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Evolucion de los regimenes
internacionales de refugio y migracion
y los retos tras la aprobacion de los
nuevos pactos mundiales®

Tomas Milton Munoz Bravo**

RESUMEN
Al concluir la Segunda Guerra Mundial, inicid la
construccion de regimenes internacionales para
atender, primero, a los desplazados de la con-
flagracion en Europa vy, después, a migrantes y
refugiados en el resto del mundo, lo cual incluyo
la apraobacion de convenciones, protocolos e ins-
tituciones en las siguientes décadas. El esfuerzo,
aunque con tropiezos, ha recibido un nuevo
impulso por la aprobacion de dos pactos, en 2018,
en el seno de la Organizacion de Naciones Unidas
(onu). Estos pretenden establecer lineamientos
generales para atender la movilidad internacio-
nal de las personas, de manera ordenada y segura.
Por lo anterior, el presente trabajo tiene como
objetivos hacer una revision historica de la paula-
tina construccion de los regimenes internacionales
para migrantes y refugiados, y analizar los retos
que enfrenta la comunidad internacional en la
implementacion de los dos nuevos pactos mun-
diales sobre refugio y migracion, en un contexto
marcado por la xenofobia y los ultranacionalismos.

PALABRAS CLAVE: Régimen internacional,
migracion, refugio, pactos mundiales, onu.

ABSTRACT

The end of the Second World War saw the be-
ginning of the construction of international
regimes for attending, in the first instance, to
those displaced by the conflict in Europe, and
then to migrants and refugees in the rest of the
world, including the signing of conventions, pro-
tocols, and institutions in subsequent decades.
In spite of missteps, this effort has benefitted
from the fresh impetus of the 2018 signing of
two treaties at the United Nations (un) which
aim to establish general guidelines for attend-
ing to the international mobility of people in an
orderly and safe manner.

Given the foregoing, the present study will
undertake a historical review of the gradual
construction of international regimes for mi-
grants and refugees. It will then analyze the
challenges faced by the international community
in the implementation of these two new global
treaties on refugees and migration, in a context
marked by xenophobia and ultranationalism.

KEY WORDS: International regime, migration,
refuge/refugees, global treaties, Un.
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1. La construccion de los regimenes internacionales

Definir y establecer los elementos constitutivos de la teoria de regimenes inter-
nacionales es uno de los elementos mas relevantes del presente trabajo, pues es
el eslabon que permitira entender conceptual e historicamente el establecimiento,
evolucién y relanzamiento de los regimenes sobre refugio y migracion.

Dicha reconstruccion tedrica y conceptual da pie a la aplicacion de una meto-
dologia cualitativa' para realizar un analisis histérico de la evolucién de los
regimenes de refugio y de migracion. Asimismo, da luz sobre los retos actuales
que se afrontan con la incorporacidn de los dos pactos mundiales en la mate-
ria a partir de 2018. Esto, por medio de un trabajo de gabinete, que incluye la
revision y andlisis de acuerdos, tratados, pactos y otros instrumentos interna-
cionales, asi como del funcionamiento de las principales organizaciones inter-
nacionales gubernamentales que se han creado a partir del fin de la Segunda
Guerra Mundial, para atender a los refugiados y a los migrantes.

En las relaciones internacionales, los conflictos por cuestiones politicas, eco-
nomicas o ideoldgicas son una constante que, en diferentes momentos de la his-
toria, ha llevado a disputas. Asi, en diversos casos, estos conflictos han resultado
en enfrentamientos bélicos, pero los Estados no se encuentran todo el tiempo en

' La metodologia cualitativa sugiere la recoleccion de datos, textos y otros elementos para analizar e interpretar
procesos, hechos sociales, instituciones y contextos en un determinado periodo historico o sociedad. Cfr. Arbevol
Piera, ELizanpa y Ouer GuzmAn, Joan, Métodos cuantitativos para la interpretacion histdrica, Barcelona, fuoc,
2013, p. 9. En el caso del presente trabajo, el periodo que abarca el analisis inicia después de la Segunda Guerra
Mundial, cuando se empiezan a constituir los regimenes de refugio y de migracion, y se revisa el contexto actual
ante los retos que supone la entrada en vigor de los nuevos pactos en la materia, en 2018. La sociedad analizada
es la internacional.
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confrontacion o en guerra, pues se ven obligados a colaborar en diferentes areas
de interés comun, ya sea de forma temporal, parcial o a largo plazo a través de
regimenes, para garantizar su coexistencia en el sistema internacional.

Los regimenes internacionales son definidos por Stephen Krasner como los
principios, normas, reglas y procedimientos para la toma de decisiones que
rigen el comportamiento de los Estados en un area de la politica internacional.?
Robert Keohane y Joseph Nye, por su parte, sostienen que los regimenes son
arreglos entre gobiernos, estos incluyen redes de procedimientos, normas y
reglas que regularizan el comportamiento de los Estados y controlan el efecto
de sus acciones.?

Estos acuerdos y acciones implican mas que simples normas o expectativas
que facilitan la cooperacion entre Estados para garantizar sus intereses en el
corto plazo. Los regimenes pueden consolidarse por medio de instituciones
regionales o con pretensiones mundiales, capaces de lograr la cooperacion
de los Estados en la obtencion de ganancias comunes, también a mediano y
largo plazo.

En la disciplina de las relaciones internacionales, diferentes corrientes te6-
ricas conceden la existencia y relevancia de los regimenes, a pesar de sus
antagonismos. En este sentido, el neoliberalismo sostiene que la presencia de
los regimenes contribuye a que los Estados logren intereses comunes, al dis-
minuir la incertidumbre y el temor de participar en proyectos colectivos, una
vez que se tienen principios y reglas claras para alcanzar responsabilidades y
ganancias compartidas.*

Los realistas estructurales, o neorrealistas, sostienen que existe un estado de
anarquia en el sistema internacional, pues se carece de un ente que obligue a los
Estados a acatar reglas comunes. Admiten la existencia de regimenes interna-
cionales que promueven la cooperacion, pero a través de mecanismos de poder
y segun las capacidades de los actores que intervienen en ellos.

Desde la perspectiva neorrealista, los Estados participes en los regimenes
internacionales toman en consideracidn tanto las ganancias absolutas como
las relativas, debido a que “el amigo de hoy puede ser el enemigo de mafiana”.’
Incluso, ciertos Estados pueden negarse a cooperar en los regimenes si los

2 KRASNER, STEPHEN, "Structural causes and regime consequences. Regimes as intervening variables”, en International
Organization, vol. 36, num. 2, p. 185.

% KeoHANE, RoserT v NYE, JoserH, Power and interdependence: world politics in transition, Boston, Little Brown,
1977, p. 19.

* HasencLever, ANDREAS; MAVER, PeTer y RITTBERGER, VOLKER, "Las teorias de los regimenes internacionales: situacion
actual y propuestas para una sintesis", en Foro Internacional, vol. 39, num. 4, p. 505.

5 HasencLEver, ANDREAS; MAYER, PeTer y RITTBERGER, VOLKER, “Las teorias de los regimenes internacionales: situacion
actual y propuestas para una sintesis", en Foro Internacional, vol. 39, num. 4, p. 507.
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socios tienen posibilidad de obtener mas ganancias. Por ello, el egoismo y
la lucha por el poder hacen que dichos mecanismos sean dificiles de crear o
de mantener.

La teoria de la interdependencia y el constructivismo también admiten la
existencia de los regimenes internacionales, pero es necesario subrayar que
no son actores en el sistema internacional per se. Son procesos inherentes al
sistema y se construyen a través de la cooperacion de los actores, preferen-
temente Estados, por medio de la adopcidn de los ya mencionados principios,
normas, reglas y procesos de toma de decisiones,® con el proposito de coordinar
intereses y organizar aspectos de su comportamiento en areas diversas.

El concepto de regimenes internacionales estd compuesto por cuatro com-
ponentes analiticos que son a) los principios (como creencias de hecho y rec-
titud); b) las normas (estandares de comportamiento sobre derechos y obliga-
ciones); c) las reglas especificas para regular conductas, y c) procedimientos de
toma de decisiones colectivas.” Sin embargo, en la practica no necesariamente
se observa esa secuencia.

Los regimenes internacionales estan presentes en las diferentes areas de la
politica y de la economia mundial y se han ido construyendo de forma pau-
latina por parte de los Estados con alcance regional o extrarregional. En el
ambito de la seguridad estd el régimen de no proliferacion de armas nucleares,
donde se encuentran instrumentos como el Tratado de No Proliferacién Nuclear
(vigente desde de 1970), con la Agencia Internacional de Energia Atdmica
(atEA) como encargada de vigilar su cumplimiento. Por su parte, en el comer-
cio internacional, hay otro régimen en el que se han creado acuerdos, reglas
y normatividades comunes y la Organizacion Mundial de Comercio (omc) lo
salvaguarda. También estan los regimenes del medioambiente, con instrumen-
tos como el Protocolo de Kyoto y el Acuerdo de Paris, con la supervision del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (pNuMa). Asimismo,
se encuentran los de proteccion a los derechos humanos.

& CAnDIA VEIGA, JoAo PauLo y ALves ZacAreLl, MuriLo, “International regimes: from public-intergovernamental to public-
private transnational arenas”, en Review of History and Political Science, vol. 5, num. 1, p. 48.

7 Ruaaie, JoHn, “Epistemologia, ontologia y el estudio de los regimenes internacionales”, en Relaciones Internacionales,
num. 12, p. 89.
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Esquema 1. Elementos clave en la construcciéon de regimenes internacionales

1. Deteccidn de retos o Principios
necesidades comunes en

alguna area de politica

internacional
Normas
2. Proceso de
negociaciones
Reglas

3. Toma de decisiones y
formulacion y aplicacion
de:

Procedimientos/Instituciones

Fuente: elaboracién propia con base en Hasenclever, Andreas; Mayer, Peter y Rittberger, Volker, “Las
teorias de los regimenes internacionales: situaciéon actual y propuestas para una sintesis”, en Foro
Internacional, vol. 39, num. 4.

En la formulacién de los regimenes no existen recetas que permitan generali-
zar su surgimiento, evolucidn, fortalecimiento o desapariciéon de forma lineal,
pues el cambio es la unica constante en las relaciones internacionales. En cada
uno de los regimenes se parte de principios, normas, leyes y procesos de toma
de decisiones que los hacen mecanismos mas o menos coherentes,® segun el
contexto en el que se desarrollen. Empero, es factible ubicar una promocién
a dichos esfuerzos de cooperacion después de la Segunda Guerra Mundial, y uno
de los mas importantes es el relacionado con los derechos humanos.
Finalmente, la teoria de los regimenes internacionales tiene una serie de
vasos concomitantes con la teoria de la interdependencia —que explica el

8 Krasner destaca que los regimenes no surgen ni son considerados fines por si mismos. Una vez creados por los
Estados, afectan el comportamiento de sus integrantes, y la pertenencia de los miembros no puede considerarse
a perpetuidad. KrasNer, STePHEN, “Structural causes and regime consequences. Regimes as intervening variables”, en
International Organization, vol. 36, num. 2, p. 189.

11



12

TOMAS MILTON MUNOZ BRAVO

surgimiento de organizaciones internacionales ante la necesidad de los Estados
de solucionar problemas colectivos—° y con el concepto de gobernanza inter-
nacional. Esto es debido a que son corrientes que coincidieron en la década
de 1970 para explicar la cooperacién internacional. Ademas, los regimenes se
usaron para expresar los parametros de la gobernanza.'®

En este trabajo, se optd por utilizar los regimenes como herramienta expli-
cativa principal porque, a diferencia de lo que sostiene la teoria de la interde-
pendencia, no siempre las organizaciones internacionales establecen la agenda
internacional. Son los Estados los que aun tienen la potestad de firmar, ratificar
y hacer cumplir tratados y otros instrumentos internacionales, como es el caso
de los pactos de 2018 sobre refugio y migracion. No obstante, se reconoce
el papel protagonico que han alcanzado organizaciones no gubernamentales
internacionales y otros actores no estatales, en las ultimas tres décadas, en
torno a las relaciones internacionales, con sus esfuerzos por alcanzar la gober-
nanza'' en diferentes ambitos.

2. Regimenes internacionales de los derechos humanos

Los regimenes internacionales de derechos humanos (ppHH) se componen de
una serie de sistemas regionales y universales de protecciéon y de defensa,
formados por Estados y basados en los principios de “dignidad, igual valor
e igualdad en derechos de la persona humana, asi como de inalienabilidad,
universalidad, interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos”.'?

Los regimenes de ppHH, de igual forma, se sustentan en normas positivas que
se encuentran depositadas en instrumentos juridicos internacionales y, para su
funcionamiento, cuentan con organismos especializados de toma de decisiones
y ejecucidon de normas. Su labor abarca areas que van desde la proteccion de
derechos universales (entre ellos, los civiles, politicos, econdmicos, sociales y
culturales), hasta la salvaguarda de grupos vulnerables como mujeres, infantes,

9 Carcepo, Facunpo, "Una discusion sobre el rol de las organizaciones internacionales en la teoria de las Relaciones
Internacionales”, en Journal de Ciencias Sociales, afio 7, num. 12, p. 11.

'Ruaa, JoHn, “Epistemologia, ontologia y el estudio de los regimenes internacionales”, en Relaciones Internacionales,
num. 12, p. 176.

""La gobernanza internacional o global reconoce el papel preponderante de los Estados, pero pone énfasis en la
participacion de otros actores no estatales para el cumplimiento de objetivos y metas comunes. Ruggie también
sefiala que "el proceso de la gobernanza internacional se ha asociado al concepto de los regimenes internacionales,
que ocupan un espacio ontologico en algun lugar entre el nivel de las organizaciones formales, por un lado, y los
factores sistémicos, por el otro". Ruaaie, JoHn, "Epistemologia, ontologia y el estudio de los regimenes internacio-
nales", en Relaciones Internacionales, num. 12, p. 177.

2 ANAvA MuRioz, ALEJANDRO, “Los regimenes internacionales de derechos humanos: la brecha entre compromiso y
cumplimiento”, Revista IUS, vol. 11, nim. 40, p. 161.
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personas con discapacidades y trabajadores migrantes, o la prohibicion de la
tortura y la desaparicion forzada."

En la literatura especializada, se ha manejado la existencia de un régimen
internacional de los derechos humanos tras la finalizacion de la Segunda
Guerra Mundial, pero, en la practica, se observan dos tipos de sistemas de
proteccion: el universal y el regional.!*

El primero de ellos se basa en normas, tratados y convenciones interna-
cionales y es encabezado por la Organizacién de las Naciones Unidas y sus
diferentes agencias especializadas. El segundo, como su nombre lo indica, ha
sido construido por Estados en el ambito regional, ejemplos de ello son el
régimen africano, el interamericano y el europeo, que son coordinados por la
Unidn Africana (va), la Organizacion de Estados Americanos, (0EA) y la Union
Europea (ug),’® de manera respectiva, y también operan con base en normas,
acuerdos y tratados comunes.

En el presente trabajo se hace énfasis en el régimen universal, constituido por
instrumentos como la Carta de las Naciones Unidas (de 1945), la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos (1948), el Pacto Internacional de los
Derechos Politicos y Civiles (1966), asi como los tratados y convenciones
internacionales mas importantes en la materia.

También forman parte de dicho régimen el Consejo de Derechos Humanos
de Naciones Unidas (Consejo DH), los diez comités y subcomités creados
exprofeso,'® y los diferentes fondos, programas y agencias de Naciones
Unidas que trabajan de forma directa o de forma transversal en la materia.
Entre ellos, se encuentra la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos (acnuph), la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacion de
Asuntos Humanitarios (Ocha), onu Mujeres, la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (acnur) y la propia Organizacion
Internacional para las Migraciones (om).

3 Anava Muiloz, ALEJANDRO, “Los regimenes internacionales de derechos humanos: la brecha entre compromiso y
cumplimiento”, Revista IUS, vol. 11, nim. 40, pp. 162 y 163.

4Cfr. DoneLLy, Jack, “International Human Rigths: A regime Analysis”, International Organization, vol. 40, num. 3,
p. 605.

“En el caso de Europa, se aprecian otras organizaciones relevantes que también trabajan en materia de derechos
humanos, como el Consejo de Europa, formado por 47 paises.

®Tras la firma de los nueve tratados o convenciones principales de poHH en el seno de la onu, se han creado el
Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial; el Comité de Derechos Humanos; el Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales; el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer; el Comité
contra la Tortura; el Subcomité para la Prevencion de la Tortura; el Comité de los Derechos del Nifio; el Comité de
Derechos de los Trabajadores Migratorios; el Comité de los derechos de las personas con discapacidad, y el Comité
contra la Desaparicion Forzada.

13
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Tabla 1. Principales declaraciones, convenciones, protocolos y tratados inter-
nacionales de DDHH.

g Ao de Entrada
Nombre del instrumento Aprobacién | en vigor
Carta de la Organizacion de las Naciones Unidas 1945 1945
Declaracion Universal de los Derechos Humanos 1948 1948
Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas
R s . 1965 1969
las Formas de Discriminacion Racial
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales
1966 1976
y Culturales (cuenta con un protocolo)
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (cuenta
1966 1976
con dos protocolos)
Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
L . 1979 1981
discriminacion contra la mujer (cuenta con un protocolo)
Convencion sobre los Derechos del Nifio (cuenta con tres 1989 1990
protocolos)
Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
1985 1987
Inhumanos o Degradantes (cuenta con un protocolo)
Convencion Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus 1990 2003
Familiares
Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas
. . 2006 2008
con Discapacidad (cuenta con un protocolo)
Convencion Internacional para la Proteccion de Todas las
.. 2006 2010
Personas contra las Desapariciones Forzadas

. . 17
Fuente: elaboracion propia con base en AcNUDH.

Todo este engranaje permite la existencia de regimenes internacionales de pro-
teccion a los derechos humanos. En la evaluacion de su funcionamiento, se
pueden observar fallas en diferentes momentos histéricos, como producto de
crisis economicas, vaivenes en las voluntades de lideres mundiales’® o la falta
de coercitividad para hacerlos cumplir a cabalidad. No obstante, la cooperacion

17Cfr. acNuDH, Los principales tratados internacionales de derechos humanos, Nueva York, onu, 2014, pp. 348.

18| as crisis economicas pueden provocar renuencias de los Estados para mantenerse en regimenes internacionales
o servir como catalizadores para modificarlos. Asi ocurrio tras la crisis de 2008, cuando se modificaron de manera
parcial las reglas del sistema financiero internacional y las cuotas y el poder de decision en el Banco Mundial (8m) y
en el Fondo Monetario Internacional (). En cuanto a las voluntades, el ejemplo més claro es el de Donald Trump,
quien ha retirado a Estados Unidos de varios acuerdos y tratados.
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de los diferentes Estados que conforman el sistema internacional basado en la
oNu ha permitido la construccion paulatina de un andamiaje de normas, proto-
colos, convenciones y organizaciones para atender las aristas relacionadas con
el resguardo de los ppHH. Esta misma situacién se puede apreciar en materia de
refugio y migracion.

3. La formulacion de los regimenes internacionales de refugio
y migracion tras la Segunda Guerra Mundial

Para estudiar el surgimiento y la evolucidon de los regimenes de refugio y de
migracion, asi como su actualidad, se hizo una seleccién de los principales
mecanismos, pactos, convenciones e instrumentos juridicos aprobados y de las
organizaciones internacionales gubernamentales en la materia, creadas a partir
de la década de 1940. Se concluye con los ultimos dos protocolos internacionales
dedicados a refugiados y migrantes que entraron en vigor en 2018.

Aunque desde finales del siglo xix existen antecedentes de reuniones, con-
ferencias y nombramientos de caracter internacional sobre movilidad humana
—entre ellas 1a Conferencia Internacional de Migraciones, celebrada en Paris en
1889" y la creacion de la Sociedad de Naciones en 1921, de la figura del Alto
Comisionado para atender a desplazados rusos, griegos, armenios y turcos—,
el principal catalizador que definio el desarrollo de los actuales regimenes de
refugio y migracion en el mundo fue el desplazamiento forzoso de millones de
personas en Europa, producto de la Segunda Guerra Mundial (sGm).

Las persecuciones de la Alemania nazi en contra de opositores politicos, de
judios y hasta de romanies en su territorio; la posterior ocupacidon de zonas
durante la soMm, asi como la barbarie de la propia conflagracion internacional
en diferentes paises de Europa propicio el desplazamiento de mas de cincuenta
millones de personas, hasta mayo de 1945.% Ello supuso uno de los principales
retos para la comunidad internacional en materia de atencién y de retorno.

La construccion del régimen de proteccion para los solicitantes de asilo y
refugio inicié desde 1943, cuando los aliados, encabezados por Estados Unidos,
crearon la Administracidon de las Naciones Unidas de Socorro y Construccidn.
Hasta 1947, esta se dedico a asistir a personas desplazadas, y a repatriar

SEn dicha conferencia, los participantes dieron a conocer un documento en el que se afirmaba "el derecho de
todo hombre a la libertad fundamental que le concede cada nacion civilizada de inmigrar, emigrar, de disponer
de su persona y de su destino como le plazca”, en un contexto en que diferentes naciones europeas presentaban
emigraciones masivas hacia América y otros continentes. Cfr. Brintey, THomas, Migracion internacional y desarrollo,
Paris, unesco, 1961, p. 9.

2MacHApo CauiDg, LAnDY, "Aproximaciones sobre el surgimiento y evolucion historica del estatuto de refugiados”,
Anuario Digital cemi, vol. 1, num. 1, p. 93.
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personas al concluir la sem. Una vez terminada la guerra, y tras la constitucion
de la onu, el siguiente paso fue la creacién de la Organizacion Internacional
para los Refugiados (o) en julio de 1947. Esta organizacion tuvo vigencia
hasta 1952 y trabajo para proteger, asistir, transportar, repatriar, reasentar y
reinsertar a las personas desplazadas en Europa. Su labor también incluy¢ el
reasentamiento de los refugiados que asi lo desearan en terceros paises, dentro
y fuera del continente europeo.*!

A pesar de la ardua labor de la o, su existencia fue objeto de disputa entre
paises capitalistas y socialistas, tanto por el manejo de los fondos como por las
intencionalidades politicas al momento de hacer las repatriaciones. Por tanto,
antes de ver su fin y con la existencia de un milldn de refugiados en el continente
europeo sin resolver su situacion, la Asamblea General de la onu decidio crear
el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (acnur), en 1950.
Un afio después se aprobaria la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados,
piedras angulares del régimen internacional en la materia.

Tabla 2. Principales convenciones, agencias, protocolos y tratados internacio-
nales sobre refugio a partir de 1948

Mecanismo, institucion Ario de

o instrumento juridico Aprobacion TS @ G

Administracion de las Naciones Unidas

de Socorro y Construccion 1943 1947

Organizacion Internacional para los Refugiados 1945 1952

Alto Comisionado de Naciones Unidas para los * Aun vigente; entro

Refugiados 1950 en operacion en 1951

Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados 1951 * Aun vigente

Protocolo sobre Estatuto de Refugiados 1967 * Aun vigente

Declaracion de Nueva York para Refugiados y Dio pie a la firma

X 2016 .

Migrantes posterior de pactos
Permitié consensuar

Cumbre de Lideres sobre los Refugiados 2016 el Pacto Mundial sobre

Refugiados
Pacto Mundial sobre los Refugiados 2018 * Vigente

Fuente: elaboracidn propia con base en AcNUDH.?

2'Estados Unidos recibi¢ aproximadamente a un millén de desplazados europeos; otro tanto encontré un nuevo
hogar en Australia, Israel, Canada y varios paises de América Latina. Cfr. AcNuR, La situacion de los refugiados en
el mundo, cincuenta afios de accion humanitaria, Madrid, Acnur, 2000, p. 21.

22peNUDH, Los principales tratados internacionales de derechos humanos, Nueva York, onu, 2014, p. 16.
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La Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados, de 1951, entr6 en vigor
hasta 1954 y definié como refugiado a toda persona que:

Debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religiéon, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opi-
niones politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no
pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion
de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallaindose, a conse-
cuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su
residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera
regresar a €1.%

La Convencién fue modificada en 1967 por medio del Protocolo sobre Estatuto
de Refugiados, con el proposito de aplicar proteccidon a los refugiados que
obtuvieran dicha condicién a partir de hechos ocurridos después del 1 de enero
de 1951 y sin limitaciones geograficas. Lo anterior se debid a que se necesitaba
extender el resguardo, ante el surgimiento de mas conflictos en diferentes
partes del mundo; al proceso de descolonizacién que se dio en Africa, a partir de
la década de 1960, y al contexto de Guerra Fria.

La Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967 se convirtieron en el nucleo
del derecho de refugiados, y la AcNUR en la institucion encargada de coordi-
nar los esfuerzos de salvaguarda universal en la materia.** Mientras tanto, en
diferentes regiones también se avanzo en el derecho de refugio y asilo,*® por
ejemplo, la otrora Organizacion de la Union Africana (hoy conocida como Unidon
Africana) aprobd su propia convenciéon complementaria sobre refugiados en
1969. En el marco de la Organizacion de Estados Americanos (oEa), se adopto
en 1954 la Convencidn sobre Asilo Territorial, y en 1984 se hizo lo propio con
la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados.

En los ultimos afios, el régimen internacional de refugio recibié un nuevo
empuje en el sistema internacional el 19 de septiembre de 2016, en la Asamblea
General de las Naciones Unidas, con la adopcion de la Declaracion de Nueva

2"Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados”, Ginebra, 28 de julio de 1951. Disponible en: https://www.acnur.
org/5b0766944.pdf

2 Ademas de velar por los derechos de los refugiados, desde la década de 1950, se le confiri a AcNur proteger a los
denominados apatridas.

%A diferencia de la figura de refugiado, que contempla varias causas, la de asilado se centra en la proteccion que
brinda un Estado a una persona objeto de persecuciones por parte de las autoridades de otro Estado. Es decir, se
fundamenta en la persecucion politica de la que es objeto un individuo o conjunto de ellos. Cfr. RosLepo VErbuzco,
ALFonso Gomez, Temas selectos de derecho internacional, México, unam-11J, 2003, pp. 617-618.

%F| sistema interamericano de proteccion cuenta con mas instrumentos, entre ellos la Declaracion de San José sobre
Refugiados y Personas Desplazadas (1994).
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York sobre Refugiados y Migrantes. Esta misma dio pie a la celebracién de la
Cumbre de Lideres sobre Refugiados el 20 de septiembre del mismo afio, con la
participacion de 47 Estados que se comprometieron a realizar cambios legales
y a impulsar nuevas politicas en beneficio de los refugiados, en materia de
inclusion social, laboral, educativa y de servicios de salud.

La Declaracién y la Cumbre sirvieron como trabajos preparatorios de lo
que seria la firma del nuevo Pacto Mundial sobre los Refugiados, en 2018.
Por medio de este, se atenderian cuatro grandes ejes marcados desde la decla-
racion de 2016, los cuales consisten en: 1) aliviar la presion de los paises de
acogida, 2) fomentar la autosuficiencia de los refugiados, 3) ampliar el acceso
a las soluciones en terceros paises y 4) apoyar las condiciones en los paises
de origen para facilitar un retorno en condiciones de seguridad y dignidad.”

En el caso del régimen internacional de la migracion, se registra una serie de
antecedentes en el dmbito laboral durante las primeras décadas del siglo xx,*
pero su construccion mas formal data de la década de 1940 y ha recibido un
espaldarazo en los ultimos dos lustros, en aras de alcanzar una gobernanza
que aborde los diferentes patrones migratorios internacionales (emigracion,
transito, inmigracion, retorno).

El andamiaje del régimen internacional migratorio se compone de un mosaico
de instrumentos juridicos internacionales, convenciones y pactos (tanto directos
como relacionados) y de instituciones dentro del sistema de Naciones Unidas.
Con ellos, se ha pretendido alcanzar, en décadas recientes, una gobernanza,
entendida como un proceso en el que el conjunto de “normas juridicas y estruc-
turas organicas regulan y determinan el actuar de los Estados en respuesta a la
migracién internacional, al abordar derechos y obligaciones y fomentar la coo-
peracion internacional”.?® Pero también se contempla una participacién activa
de organizaciones internacionales gubernamentales y no gubernamentales, asi
como de grupos de la sociedad civil, en la toma de decisiones y aplicacion de
acciones, basadas en el respeto a los derechos humanos.

Algunos de los antecedentes normativos del régimen internacional migra-
torio son la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948); el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966); de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales (1966); de convenciones contra la discriminacion racial
(1965), la tortura, penas crueles y trato degradante (1984) y los que protegen

?"Declaracion de Nueva York sobre Refugiados y Migrantes”, s. f., acnus. Disponible en https://www.acnur.org/
declaracion-de-nueva-york-sobre-refugiados-y-migrantes.html

% Antes de la década de 1940, surgieron algunos convenios avalados en el seno de la Organizacion Internacional del
Trabajo (oi7) para evitar la explotacion de trabajadores, sin importar su estatus migratorio.

2 AcNUDH, Los principales tratados internacionales de derechos humanos, Nueva York, onu, 2014, p. 7.
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a la mujer (1979), a los niflos (1989); asi como los convenios de la ot en favor
de los trabajadores, los cuales datan de 1930.

Respecto a los instrumentos elaborados para la proteccion especifica de
los migrantes, tras la conclusién de la Segunda Guerra Mundial, destacan
el Convenio de los Trabajadores Migrantes de 1949 y el Convenio sobre
las Migraciones en Condiciones Abusivas y la Promocion de la Igualdad de
Oportunidades y de Trato de los Trabajadores Migrantes de 1975, ambos bajo
el amparo de la orr. En el marco de las instituciones, destaca la constitucién
del Comité Intergubernamental Provisional para los Movimientos de Migrantes
desde Europa (picMME), en 1951, el cual sirvié para atender a once millones de
personas desplazadas por la conflagraciéon mundial.

El picMME presentd cambios estructurales y de nombre en las siguientes
décadas. A partir de 1952, se le nombro Comité Intergubernamental para
las Migraciones Europeas (cmve); a partir de 1980, se convirtié en el Comité
Intergubernamental para las Migraciones (civ) y, finalmente, en 1989 se cons-
tituyé como Organizacion Internacional para las Migraciones (omm),*° aunque
en esa fecha aun no formaba parte plena de la onu.

Tabla 3. Principales convenciones, protocolos, relatorias y pactos internacio-
nales ex profeso sobre migracidon aprobados después de la sGm

. . o OE Afio de
Mecanismo o instrumento juridico iy
aprobacion
Convenio oir num. 99 Sobre los Trabajadores Migrantes 1949

Convenio oir num. 143 sobre las Migraciones en Condiciones
Abusivas y la Promocién de la Igualdad de Oportunidades y de 1975
Trato de los Trabajadores Migrantes

Convencion Internacional sobre la Proteccion de todos

los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares 1990

Establecimiento del mandato del Relator Especial sobre

los derechos humanos de los migrantes 1999

Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional (protocolos contra trata de personas 2000
y contra el trafico de migrantes)

Declaracién de Nueva York para Refugiados y Migrantes 2016

Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular 2018

Fuente: elaboracién propia con base en AcNUDH.*!

%"Historia de la oim", oM, s. f. Disponible en: https://www.iom.int/es/historia
3TACNUDH, Los principales tratados internacionales de derechos humanos, Nueva York, onu, 2014, p. 27.
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A pesar de que los debates para atender los procesos migratorios en el sistema
de Naciones Unidas fueron escasos entre las décadas de 1970 y 1980, las
voluntades para fortalecer el régimen internacional en la materia se reto-
maron con la adopcion de la Convencion Internacional sobre la Proteccion
de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, en la Asamblea
General de la onu, en 1990. Asimismo, la aprobacién de la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional en 2000,
que contempla dos protocolos relacionados con los migrantes: el referente
a prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres
y nifios, y el dedicado a combatir el trafico Ilicito de migrantes por tierra,
mar y aire.*

Ademas, se discutieron y aprobaron documentos destinados a velar por los
derechos de los migrantes, como el Programa de Accién de la Conferencia
Internacional sobre Poblacion y Desarrollo, efectuado en 1994, El Cairo,
Egipto, cuyo capitulo décimo se dedicd a la migracion internacional. Asi tam-
bién la Declaracion y el Programa de Accion de Durban, de 2001, para
exhortar a los Estados a reconocer y evitar la xenofobia y la discriminaciéon
contra los migrantes. Ademas, cabe sefialar el nombramiento del 18 de
diciembre como Dia Internacional de los Migrantes, por parte de la Asamblea
General de la onu, en 2000, acto simbolico para dar mayor visibilidad a los
problemas que afrontan los migrantes.*

Otros esfuerzos encaminados a analizar y atender los procesos y conse-
cuencias de la movilidad humana fueron la realizaciéon del Didlogo de Alto
Nivel sobre Migracion Internacional y Desarrollo en 2006; la creacion del Foro
Mundial sobre Migracion y Desarrollo el mismo afio, dirigido por gobiernos
para intercambiar experiencias en el tema, asi como del Grupo Mundial sobre
Migracion.** En esta institucion participan dieciséis organismos internacio-
nales y las cinco comisiones regionales de la onu y es heredero del Grupo de
Ginebra para la Migracion, que funciono entre 2003 y 2007.

#E| instrumento que también es conocido como Convencion de Palermo cuenta con tres protocolos, los dos antes
sefialados y el que corresponde al combate de la fabricacion vy tréfico ilicito de armas de fuego.

33CasTro FRANCO, ALEJANDRA, La gobernanza internacional de las migraciones: de la gestion migratoria a la proteccion
de los migrantes, Colombia, Universidad del Externado, 2014, p. 326.

3Esta conformado por los siguientes organismos y comisiones: oM, OIT, ACNUDH, ACNUR, la Oficina de Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (unctap), Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (onunp), Departamento
de Asuntos Economicos y Sociales de las Naciones Unidas (pats), Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (Pnup), Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (mwuap), Banco Mundial, Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (unesco), Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (unicer),
Comisiones Regionales de Naciones Unidas (cepa, CEPAL, CEE, CESPAP y CESPAD), Instituto de las Naciones Unidas para
Formacion Profesional e Investigaciones (Unitar), Organizacion Mundial de la Salud (oms) y la entidad de las
Naciones Unidas para la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres (onu Mujeres).
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Los anteriores son espacios que, junto a diversas conferencias contra la
discriminacion de migrantes y planes de accidn e informes publicados por
agencias especializadas de la onu, en las primeras dos décadas del siglo xxi, per-
mitieron alcanzar la Declaracion de Nueva York para Refugiados y Migrantes
de 2016, asi como el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y
Regular de 2018.

En cuanto a las instituciones que han colaborado en lo que va del siglo
XXI para constituir el actual régimen internacional migratorio, destaca la
Comision Mundial sobre las Migraciones Internacionales (cvmi), conformada
por un grupo de especialistas que trabajo entre 2003 y 2005; el Comité
de Proteccion de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y sus
Familiares, que supervisa el cumplimiento de la convencion correspondiente
desde 2014; la Relatoria Especial de las Naciones Unidas para los Derechos de
los Migrantes, y el propio Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (AcNupH).

La omv, por su parte, tiene una participacién preponderante en este régi-
men internacional. Ademas de tener su sede en Ginebra, Suiza, poseer plena
personalidad juridica y contar con 173 miembros, forma parte del sistema de
la onu desde 2016. Esto fue posible al formalizar, por medio de un acuerdo,
una asociacion. Ello permite a las dos instituciones reforzar su cooperacion,
sin que la agencia migratoria pierda independencia y autonomia. Con el
convenio, la o se convirtio en interlocutor de la onu en materia de movi-
lidad humana.

Sin embargo, y a pesar de los avances registrados en la formulacién de los
regimenes de refugio y de migracion, el panorama mundial parece complicado
al momento de atender los diferentes procesos de desplazamiento humano que
se desarrollan en la actualidad. Esto ha obligado a la formacién de dos nuevos
pactos mundiales.

4. La incorporacion de los nuevos pactos mundiales
al régimen internacional de refugio y migracion en un
mundo convulso

La aprobacion de los dos nuevos pactos mundiales sobre refugio y migracion
se da en un contexto complejo y marcado por condiciones adversas en las
ultimas dos décadas. Entre ellas se encuentran la criminalizacion de las per-
sonas de origen musulman, después de los atentados del 11 de septiembre de
2001 en Estados Unidos; una economia global que no termina de recuperarse
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de la crisis financiera de 2008°° (y que en 2020 afronta una nueva contrac-
cion por la crisis sanitaria del covid-19); el resurgimiento de movimientos
xenofobos; la implementacion de politicas restrictivas sobre movilidad a nivel
estatal y regional en diferentes partes del mundo; la existencia de conflictos
armados de gran escala, y el desplazamiento interno y externo de millones
de personas debido a situaciones medioambientales.

En materia migratoria, la acentuacién del proceso de globalizacién econd-
mica y financiera que se vive en el mundo desde la década de 1980 ha detonado
la movilidad humana a finales del siglo xx e inicios del xx1, no solo porque los
viajes internacionales son menos costos y mas rapidos, sino también porque se
han ampliado las desigualdades y se han creado mercados laborales que atraen
hacia paises desarrollados a personas de alta y baja calificacion.

Este modelo de desarrollo es excluyente, pues se practica una globalizacién
selectiva, como la denomina Javier Urbano. En algunas regiones se mantiene
un atraso acentuado, a pesar de la llegada de capitales y de empresas transna-
cionales, pues estas explotan los recursos materiales y humanos de los paises
subdesarrollados, sin permitir que dichas economias gocen de “los beneficios
del bienestar, reservado a las comunidades privilegiadas de los paises ricos”.*®

La globalizacion no solo significa transferencia de comunicaciones, tecno-
logia, cultura e ideas; también representa una mayor interconexion financiera
y econdmica y, por ende, las crisis generan efectos mas extendidos. La crisis
de 2008, por ejemplo, supuso un decrecimiento generalizado en el mundo, y
con ello se dio la aparicion de politicas migratorias restrictivas. Esto con el
fin de evitar o disminuir el ingreso de inmigrantes documentados e indocu-
mentados, sobre todo en paises desarrollados, a quienes —como es usual en
dichos eventos— se les culpa de diversos problemas, como los altos indices de
desempleo, violencia y crimen organizado.

*Debido a la crisis financiera de 2008, iniciada en Estados Unidos, el P8 mundial se contrajo en 2009 hasta llegar
a —1.67%. A pesar de que ha habido altibajos en los ultimos diez afios, la economia mundial no ha recuperado
los niveles que se tenian antes de la Ultima quiebra financiera. En 2007 el alza fue de 4.32%, en 2010 se logro un
crecimiento de 4.31%, pero, desde ese afio no se han registrado cifras que superen —3.26%. Cfr. Banco MunpiAL,
Crecimiento del P8 anual, Washington, 2020. Disponible en: https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.
MKTP.KD.ZG

8UrsANO REYES, Javier, Migracién internacional en el Siglo xxi. Cuatro décadas sobre un fenomeno en constante
cambio, México, Universidad lberoamericana, 2015, p. 67.
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En las primeras dos décadas del siglo xxi, el resurgimiento de grupos xeno-
fobos y ultranacionalistas,*” sobre todo en Estados Unidos y en paises de Europa
(Alemania, Italia, Polonia, Hungria y Reino Unido, por mencionar algunos), ha
significado un revés para la proteccion de los inmigrantes y refugiados. En
algunos casos, las diatribas contra los extranjeros han permitido que integrantes
de grupos antinmigrantes alcancen importantes puestos en la toma de decisio-
nes en los ambitos local, nacional y regional, lo cual dificulta el trabajo de los
regimenes internacionales en la materia.

Tan solo en Estados Unidos y en Italia, los discursos de odio en contra de los
inmigrantes y los refugiados facilitaron el triunfo en sus respectivos procesos
electorales: al presidente Donald Trump, en 2016, y a los partidos de ultrade-
recha y populistas Cinco Estrellas y Liga del Norte, que en 2018 se hicieron del
poder Ejecutivo en coalicidn.

En Reino Unido, los partidarios del denominado Brexit hicieron de la
inmigracion un elemento fundamental de su campafia en 2016, para sacar
a dicho pais de la Union Europea. El Partido de la Independencia del Reino
Unido e integrantes del Partido Conservador acusaron a los inmigrantes
provenientes de otros paises de la ue de aprovecharse de los servicios publi-
cos y de robar trabajos a los locales, sin ofrecer pruebas cientificas. Ademas,
explotaron sentimientos xendfobos e islamofébicos para alcanzar el triunfo
en el referéndum.’®

De forma reciente, también a nivel regional se han dado restricciones
migratorias y arreglos violatorios a los derechos humanos de migrantes y
refugiados. Tal es el caso del acuerdo entre la Unidn Europea y Turquia para
contener a los miles de desplazados que llegaban a Grecia, como producto
de la guerra en Siria. Con dicho pacto, el gobierno turco se comprometié a
readmitir a toda persona llegada irregularmente a las costas griegas; mientras
la ue acepté recibir un ciudadano sirio por cada sirio retornado a Turquia
y prometié acelerar el otorgamiento de visados para los ciudadanos turcos y

%] os ultranacionalismos son movimientos ideoldgicos y politicos que articulan demandas en contra de influencias
externasy buscan regresar a un pasado glorioso, basado en los ideales de naciones purasy totalitarias. Cfr. Tomasini
BassoLs, Atesanoro, “El nacionalismo vy sus dilemas", Revista Cronica Legislativa, vol. 4, nim. 2, pp. 4 y 15. La xeno-
fobia, por su parte, es el conjunto de los discursos y de las practicas que tienden a designar de forma injustificada
al extranjero como un problema, riesgo 0 amenaza para la sociedad de acogida, por lo cual se pretende alejarlo o
segregarlo. Cfr. Vauy, Jerome, "Quelles sont les origines du ministére de I'ldentité nationale et de I'lmmigration?”,
en Cultures & Conflits, num. 69, p. 2.

*®Wootrson, CHARLES, "Replanteando el BrexT como un nacionalismo progresista: perspectivas de la migracion laboral
y los estandares laborales", Migracion y Desarrollo, vol. 16, num. 30, p. 46 y 64.
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entregar a las autoridades fondos de entre tres mil y seis mil millones de euros
para atender a los refugiados.*

El acuerdo ha generado tensiones entre Turquia y la UE en diferentes oca-
siones: por el retraso en la entrega de fondos o porque no se ha exentado a los
turcos de la visa para ingresar a los paises del bloque comunitario. Es un reflejo
del incumplimiento de las obligaciones contraidas por los integrantes del bloque
comunitario y esto ha provocado que millones de refugiados permanezcan en
condiciones paupérrimas en campamentos tanto griegos como turcos.

Por si fuera poco, hasta noviembre de 2019 apenas unas veinticinco mil per-
sonas habian sido llevadas a paises de la ue en calidad de asilados o refugiados
provenientes de Turquia. Se estima que en este pais se encuentran 3.6 millones
de refugiados en campamentos, y una buena parte de ellos son de origen siro.*
Por tanto, el acuerdo ha fracasado en los supuestos objetivos de gestionar los
desplazamientos forzados y de proteger a refugiados y a migrantes. Ademas,
se han incrementado los costos que cobran los traficantes de personas y se
utilizan rutas mas peligrosas. Algo similar se observa con las politicas dirigidas
a las oleadas migratorias que salen de paises africanos (algunos envueltos en
conflictos armados), en busqueda del suefio europeo.

Ademds de la guerra en Siria, otras conflagraciones alrededor del mundo
como en Afganistan, Irak, Yemen, Nigeria, Sudan del Sur y Colombia, asi como
las operaciones armadas de grupos del crimen organizado en México y
Centroamérica*' representan causas fundamentales para explicar el aumento
de los desplazamientos humanos forzados. A lo anterior, se le debe de sumar el
aumento de los flujos de personas que salen de sus lugares de origen debido
a situaciones medioambientales (desastres naturales y la deforestaciéon de la
tierra cultivable o el agotamiento de los recursos por la intervencion humana).

Todos los factores antes mencionados, aunados al aumento de las politicas
restrictivas en paises desarrollados, han llevado a millones de seres humanos a
ingresar como inmigrantes o como solicitantes de asilo y refugio a paises sub-
desarrollados vecinos, que no ofrecen necesariamente las mejores condiciones.

39 GARcEs-MASCARENAS, BLanca y SancHez MonTiano, ELena, “El acuerdo ue-Turquia, un aio después. Mucho mds que exter-
nalizacion", cioos, Barcelona, 2017. Disponible en: https://www.cidob.org/es/publicaciones/serie_de_publicacion/
opinion/europa/el_acuerdo_ut_turquia_un_ano_despues_mucho_mas_que_externalizacion

“ORiecerT, Bernp, “El acuerdo UE-Turquia causa miseria en los refugiados”, Deutsche Welle, 4 de noviembre, 2019.
Disponible en: https://www.dw.com/es/el-acuerdo-ue-turqud%C3%ADa-causa-miseria-en-los-refugiados/a-5
0704802

*TLos sefialados se encuentran entre los principales conflictos armados en el mundo que deberian de ser atendidos
en 2020, de acuerdo con el Consejo de Relaciones Internacionales. CenTRO PARA LA AcCION PReveNTIVA, Preventive
priorities survey 2020, Estados Unidos, 2019. Disponible en: https://cdn.cfr.org/sites/default/files/report_pdf/
PPS_2020_12162019_CM_single_0.pdf?_ga=2.90156318.464055001.1580423980-1037429779.1580423980
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En numeros redondos, la o estimé que hasta 2019 habia en el mundo
272 millones de migrantes internacionales, de los cuales casi dos tercios eran
migrantes laborales. El total de las personas que habitan en paises diferentes al
lugar donde nacieron solo representa 3.5% de la poblacién mundial,*? pero los
retos que significa esta movilidad humana son amplios y no solo comprende
a paises pobres o ricos, en materia econdmica.

La denominada migracion tradicional Sur-Norte (proveniente de paises con
ingresos bajos o medianos hacia paises con ingresos altos) representa casi 35%
de los 272 millones. La migraciéon Sur-Sur, a su vez, se ha convertido en la mas
numerosa, al alcanzar alrededor de 38%. Finalmente, la Norte-Norte y la
Norte-Sur componen 22% y 5%,* de forma respectiva. Esto permite establecer que
los origenes y consecuencias deben ser atendidos de forma multilateral.

En cuanto a los refugiados y asilados, el informe de acnur de 2019 reveld
que, al cierre de 2018, habia en el mundo 70.8 millones de personas despla-
zadas debido a persecuciones, conflictos, violencia y violaciones a los dere-
chos humanos de forma interna y externa, pero solo tenian la categoria de
refugiados 25.9 millones y se contabilizaron 3.5 millones de personas soli-
citantes de asilo.**

Las cifras registradas en 2018 son mas altas que las resultantes de la Segunda
Guerra Mundial y, en la practica, los principales receptores de refugiados son
en su mayoria naciones subdesarrolladas; cuatro de cada cinco refugiados
viven en paises vecinos a su Estado de origen.

En cuanto a los Estado de origen y destino, mas de dos terceras partes de
los refugiados provienen de cinco paises: Siria (6.7 millones), Afganistan
(2.7 millones), Sudan del Sur (2.3 millones), Myanmar (1.1 millones) y Somalia
(900 mil) y los principales receptores son Turquia (3.7 millones), Pakistan (1.4
millones), Uganda (1.2 millones), Sudan (1.1 millones) y Alemania (1.1 millones), el
unico pais desarrollado que aparece entre la lista de los diez que mas acogen
a esta poblacion vulnerable.

Lo anterior es un indicio de que, a pesar de la paulatina construccion de los
regimenes internacionales de refugio y de migracién, en la practica, existen
diferentes obstaculos para garantizar tanto los derechos humanos de quienes
han salido de sus paises de origen como los intereses y obligaciones de los
Estados. Especialmente, hay dificultades en un clima enrarecido por movi-
mientos xenofébicos y la falta de compromiso o recursos por parte de diversos
actores. Por ello, los nuevos pactos mundiales son una respuesta al incremento

“20im, Informe sobre las migraciones en el Mundo 2020, Ginebra, o, 2019, p. 3.
“ggva y Conapo, Anuario de migracion y remesas, México, Secos, 2018, p. 24.
*ACNUR, Tendencias globales. Desplazamiento forzado en 2018, Ginebra, 2019, ACNUR, pp. 15-17.

25



26

TOMAS MILTON MUNOZ BRAVO

de la movilidad humana, pero también al reconocimiento de que los paises, de
manera aislada, son incapaces de solucionar los retos que conllevan procesos
tan complejos, en un mundo cada vez més interconectado.

5. Principales objetivos de los pactos mundiales sobre refugio
y migracion

Las causas que expulsan a refugiados y a migrantes de sus lugares de origen
cada vez estan mas relacionadas entre si. Incluso, bajo ciertas circunstancias,
los migrantes que huyen a consecuencia del crimen organizado, pueden con-
vertirse en refugiados y asilados. No obstante, en la practica internacional,
se ha optado por diferenciar juridicamente a unos y otros, en gran medida
porque de forma tradicional se concibe a los migrantes como entes racionales
que buscan por voluntad propia oportunidades en otros paises, para mejorar
sus condiciones sociales y materiales.*® Mientras, a los solicitantes de refugio
y asilo se les ve como personas obligadas a salir de sus comunidades de origen
ante el riesgo inminente de perder sus vidas.*

Incluso la Convencién sobre Refugiados de 1951 y el Protocolo de 1967
obligan a los Estados parte a brindar una proteccidn efectiva a los refugiados
y asilados, asi como un lugar donde vivir y servicios publicos. Esto no ocurre
con los inmigrantes, especialmente los indocumentados, a quienes se les puede
deportar a sus paises de origen, de acuerdo con las leyes locales.

La misma argumentacion permeo la formulacion de la Declaracion de Nueva
York para Refugiados y Migrantes de 2016 y los respectivos pactos mundiales
que se desprendieron de ella, a pesar de que en el primer documento se aceptd
que los refugiados y migrantes comparten circunstancias de expulsidn, riesgos
graves en los desplazamientos, el asecho de traficantes y tratantes de huma-
nos, asi como ramificaciones politicas, econdmicas, sociales y humanitarias
que traspasan fronteras. Por ello, se decidio gestionar de manera “humana,

“En 2006, la omm aun definia al migrante internacional como la persona que “de forma libre toma la decision de
salir de su pais de origen” por razones "de conveniencia personal” y sin intervencion de factores externos que lo
obliguen. Cfr. av, Glosario sobre migracion, Ginebra, oiv, 2006, p. 41. En 2019, la institucion amplid la definicion
y subrayd que el migrante es toda persona que se traslada fuera de su lugar de residencia habitual, ya sea dentro
de un pais o a través de una frontera internacional, de manera temporal o permanente y por diversas razones.
Se excluye de la definicion a los que huyen de la persecucidn y de la guerra, a los estudiantes, a los turistas, a los
que realizan peregrinaciones, a los viajeros de negocios, a quienes reciben tratamiento médico temporal o visitan
familiares y amigos oiv, Glosario sobre migracion, Ginebra, om, 2006, p. 130.

#"Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados”, Ginebra, 28 de julio de 1951. Disponible en: https://www.acnur.
0rg/5b0766944.pdf.
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respetuosa, compasiva y centrada en las personas” los desplazamientos de
refugiados y de migrantes,*” pero en dos vias.

La imposibilidad de contar con un solo pacto mundial para atender los
dos procesos obligd a la comunidad internacional*® a trabajar en un par de
acuerdos. El primero en ser aprobado por la Asamblea General de las Naciones
Unidas ante un consenso ampliamente mayoritario fue el Pacto Mundial sobre
los Refugiados, el 17 de diciembre de 2018.

Este pacto sobre refugio no es juridicamente vinculante, pero representa un
parteaguas en la cooperacidén internacional, pues se reconocieron los huecos en
el régimen internacional construido hasta ese momento. Asimismo, se fijaron
lineas de accion para proteger de manera coordinada —con la participacion de
Estados; organizaciones con fines universales y regionales; grupos de la socie-
dad civil; instituciones financieras; autoridades locales; asociaciones religiosas;
miembros de comunidades de acogida y los propios refugiados— los derechos
de refugiados, solicitantes de asilo y de los denominados apatridas.*

El objetivo principal del Pacto Mundial sobre Refugiados es sentar las bases
para una distribucion previsible y equitativa de la proteccion y asistencia a
los refugiados, asi como apoyar a los paises y comunidades de acogida. Pero
también se contempla, segun las voluntades y capacidades de cada integrante,
fijar planes para prevenir y luchar contra las causas que provocan los despla-
zamientos forzados; contar con programas de accion especificos para distribuir
las responsabilidades de atencidn; participar en el Foro Mundial sobre los
Refugiados que se convocara de forma periodica; procurar el trabajo trans-
versal de las diferentes agencias de Naciones Unidas, incluidas AcNur y la om.
Asimismo, procurar enfoques regionales y subregionales; financiar de forma
adecuada y transparente los apoyos y programas; colaborar con la academia
y contar con mejor informacidn; establecer protocolos ante contingencias;

7 AsamBLea GENERAL NAclones UNipas, Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, 19 de septiembre,
2016. Disponible en: https://www.acnur.org/5b4d0Oeee4.pdf

“El término de comunidad internacional y el de sociedad internacional se aceptan como ambivalentes y expresivos
de una misma realidad del orden internacional. El primero es propuesto en la tradicion del pensamiento escoldstico
ius-naturalista y se refiere de manera idealizada a las relaciones entre los actores internacionales, principalmente
los Estados, que componen una colectividad de caracter familiar, y en la que se propicia una unidad natural y
espontanea. En tanto, la sociedad internacional es una forma de organizacion de unidad artificial compuesta
por socios en los dmbitos politicos y juridicos. Cfr. Poch Gumiérrez be Cavienes, Antonio, “Comunidad internacional y
sociedad internacional”, Revista de Estudios Politicos, nim. 11-12, pp. 341-359.

“Debido a que los desplazamientos forzados pueden provocar que las personas dejen de ser reconocidas por sus pai-
ses de origen o por los Estados en los que se han resguardado, tanto AcNur como el Pacto Mundial sobre Refugiados
colaborardn en la atencion a las personas en condicion o riesgo de ser considerados apatridas.
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dar seguimiento a las acciones y realizar examenes para evaluar los avances
y retrocesos del pacto,® entre otros asuntos.’!

El nuevo pacto en la materia pretende mejorar y estructurar la cooperacion,
con el fin de apuntalar el régimen internacional sostenido aun en la Convencion
de 1951 y en el Protocolo de 1967. Sin embargo, también nace con un gran obs-
taculo: la negativa de Estados Unidos a formar parte de él. Hungria también se
negoé a sumarse al mecanismo, mientras Republica Dominicana, Eritrea y Libia
se abstuvieron de votar al momento de su adopcion en 2018.

Tabla 4. Principales objetivos del Pacto Mundial sobre los Refugiados

1 Aliviar las presiones sobre los paises de acogida

2 Promover la autosuficiencia de los refugiados

3 | Ampliar el acceso a las soluciones que impliquen a terceros paises

Favorecer en los paises de origen condiciones que propicien un retorno

4 en condiciones de seguridad y dignidad

Fuente: Elaboracion propia con base en Pacto Mundial sobre los Refugiados.

Al negarse Estados Unidos a participar, evade compromisos internacionales
y el presidente Trump puede continuar sin ataduras con sus politicas restric-
tivas de asilo y de refugio en contra de personas provenientes, sobre todo,
de Centroamérica y de Africa. Esto por medio de 6rdenes ejecutivas que
incluso violentan las obligaciones asumidas por la nacién estadounidense en
el Protocolo de 1967, del que si forma parte.

En cuanto al pacto Mundial sobre Migracion, el proceso de adopciéon en
la Asamblea General de Naciones Unidas encontré mds oposiciones bajo los
argumentos de que su entrada en vigor representaria violaciones a la sobe-
rania nacional de los Estados, al decidir qué personas podrian o no ingresar
a sus territorios y ante la supuesta dificultad que representaria la proteccion
de las fronteras.

OF| seguimiento y el examen del pacto se realizardn en el marco del Foro Mundial sobre Refugiados, previsto
a celebrarse cada cuatro afios, en reuniones de alto nivel con funcionarios, cada dos afos entre foros y en la
Asamblea General de la onu, con la presentacion anual de informes por parte de ACNUR.

S1Cfr. Naciones Unipas, Pacto Mundial sobre los Refugiados, Nueva York, 2018. Disponible en: https://acnur.
org/5c782d124#_ga=2.152218553.1689992402.1580439017-793774505.1579745565
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El pacto migratorio fue aprobado de manera oficial®* el 19 de diciembre de
2018 en la Asamblea General, con el voto favorable de 152 de los 193 Estados
miembros. Mientras, veinticuatro decidieron no votar; doce se abstuvieron (entre
ellos, Chile y Republica Dominicana, asi como varios paises europeos gobernados
por politicos antiinmigrantes), y cinco mas votaron en contra (Estados Unidos,
Republica Checa, Polonia, Hungria e Israel). Ello fue un reflejo de las divisiones
que aun existen sobre el tema, asi como de la fuerza de los movimientos xenofo-
bicos, preponderantes en la actualidad, y a los cuales se sumé el presidente Jair
Bolsonaro, al sacar a Brasil del acuerdo, en enero de 2019.>

Aunque este acuerdo tampoco es vinculante, por medio de veintitrés grandes
objetivos y de la coordinacién multilateral, se busca atender las causas de la
migracion; respetar los derechos humanos en los diferentes procesos migrato-
rios; procurar la migraciéon segura, ordenada y regular; combatir la trata y
trafico de personas; evitar la separacion de familias migrantes; generar politicas
de inclusion; otorgar servicios de salud y educacion, asi como salvar las vidas por
medio de misiones de busqueda y rescate.

En similitud al pacto sobre refugio, el dedicado a la migracion apela a las
responsabilidades compartidas y a generar un modelo de gobernanza, donde par-
ticipen desde paises expulsores, receptores, de transito y de retorno, hasta organi-
zaciones internacionales gubernamentales y no gubernamentales, las comunidades
de migrantes, la sociedad civil, los circulos académicos, el sector privado, los
sindicatos, medios de comunicacién y todo aquel interesado.>*

También incluye recomendaciones respecto a las migraciones por desas-
tres naturales y la degradaciéon ambiental y las vinculaciones entre migra-
cion y desarrollo, asi como mecanismos de revision de las metas fijadas en
el pacto con apoyo de la o, y con supervision del nuevo Foro de Revisiéon
Internacional de Migracion, que sustituira al Didlogo de Alto Nivel sobre
Migracion Internacional y el Desarrollo. Sus reuniones se efectuaran cada cua-
tro afios a partir de 2022, en el marco del periodo de sesiones de la Asamblea
General de la onu.

2De manera previa a la votacion en la Asamblea General, los dias 10 y 11 de diciembre de 2018 se realizo en la
ciudad de Marrakech, Marruecos, la Conferencia Intergubernamental para el Pacto Mundial sobre Migracion para
discutir los detalles pendientes del acuerdo y hacer una primera aprobacion del mismo. Una semana después se
llevo el protocolo al pleno de la Asamblea General de la ONU.

%En una muestra mas de su xenofobia, tras sacar a Brasil del pacto, Bolsonaro declard: "Quien venga aqui debe estar
sujeto a nuestras leyes, reglas y costumbres, asi como debera cantar nuestro himno y respetar nuestra cultura. No
cualquiera entra en nuestra casa, ni cualquiera entrara en Brasil via pacto adoptado por terceros." Véase EFE, "Brasil
se retira del Pacto Migratorio de la onu: ‘No cualquiera entra en nuestra casa", £/ Pais, 9 de enero, 2019. Disponible
en https://www.elpais.com.uy/mundo/bolsonaro-anuncio-retiro-brasil-pacto-migratorio-onu.html

*AsamaLEA GENERAL NAcioNEs UNIDAS, Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular, Nueva York, 2018.
Disponible en: https://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/73/195
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Tabla 5. Objetivos del Pacto Mundial para la Migraciéon

1 | Recopilar y utilizar datos exactos y desglosados para formular politicas con base empirica

2 | Minimizar factores adversos y estructurales que obligan a las personas a emigrar

3 | Proporcionar informacion exacta y oportuna en todas las etapas de la migracién

4 | Velar por que migrantes tengan pruebas de su identidad juridica y documentacion

5 | Aumentar la disponibilidad y flexibilidad de las vias de migracion regular

6 Facilitar la contratacion equitativa y ética y salvaguardar las condiciones que
garantizan el trabajo decente

7 | Abordary reducir las vulnerabilidades en la migracion

8 Salvar vidas y emprender iniciativas internacionales coordinadas sobre los migrantes
desaparecidos

9 | Reforzar la respuesta transnacional al trafico ilicito de migrantes

10 Prevenir, combatir y erradicar la trata de personas en el contexto de la migracion
internacional

11 | Gestionar las fronteras de manera integrada, segura y coordinada

12 Aumentar la certidumbre y previsibilidad de los procedimientos migratorios
para la adecuada verificacion de antecedentes, evaluacion y derivacion

13 | Utilizar la detencion de migrantes solo como ultimo recurso y buscar otras alternativas

14 Mejorar la proteccion, asistencia y cooperacién consulares a lo largo de todo el ciclo
migratorio

15 | Proporcionar a los migrantes acceso a servicios basicos

16 | Empoderar a migrantes y sociedades para lograr la plena inclusion y la cohesion social

17 Eliminar todas las formas de discriminacion y promover un discurso publico con base
empirica para modificar las percepciones de la migracion

18 Invertir en el desarrollo de aptitudes y facilitar el reconocimiento mutuo de aptitudes,
cualificaciones y competencias

19 Crear las condiciones necesarias para que los migrantes y las didsporas puedan
contribuir plenamente al desarrollo sostenible en todos los paises

20 Promover transferencias de remesas mas rapidas, seguras y economicas y fomentar
la inclusion financiera de los migrantes

21 Colaborar para facilitar el regreso y la readmision en condiciones de seguridad y
dignidad, asi como la reintegracion sostenible

2 Establecer mecanismos para la portabilidad de la seguridad social y las prestaciones
adquiridas

23 Fortalecer la cooperacion internacional y las alianzas mundiales para la migracion
segura, ordenada y regular

Fuente: elaboracion propia con base en Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular, pp. 6-7.
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Los dos pactos vieron la luz a pesar de fuertes oposiciones y reafirman los
regimenes de refugio y asilo. Sin embargo, como se verd mas adelante, aun
estan presentes elementos cuestionables y su aplicaciéon es no vinculante, lo
cual debilita en buena medida su aplicacion.

6. Consideraciones finales y retos

La construccion de los regimenes internacionales de refugio y de migracion
inicié a mediados de la década de 1940 en Europa, como consecuencia de los
desplazamientos humanos generados por la Segunda Guerra Mundial. Estos
se fueron extendiendo de forma paulatina al resto del mundo en las siguien-
tes décadas del siglo xx, por medio de la adopciéon de principios, normas,
reglas, procedimientos, declaraciones, convenciones, protocolos y tratados
internacionales, asi como de la creacidén de organizaciones internacionales
gubernamentales de alcance universal y regional.

Sin embargo, estos regimenes se fueron desgastando. Ante el incremento
del numero de refugiados y migrantes en las ultimas dos décadas; las incapa-
cidades de los Estados para afrontar por si mismos estos procesos mundiales,
y la necesidad de regular los flujos de personas por medio de una gobernanza
dirigida por los Estados con la participacion de otros actores internacionales,
se ha dado un nuevo empuje a los dos regimenes. Asi, en 2018, se aprobaron
dos nuevos pactos en la materia, en un contexto de creciente xenofobia y
posturas ultranacionalistas.

Los dos nuevos pactos son un reconocimiento explicito de que los instrumentos
con los cuales se contaba hasta antes de 2018 en los regimenes internacionales
de refugio y migracion estaban rebasados. Asimismo, exponen que era nece-
sario un nuevo marco de cooperacion y de responsabilidad compartida con la
participacion de todos los actores involucrados e interesados.

La sola existencia de los dos pactos no garantiza la afiorada gobernanza de
la movilidad internacional, pero si genera compromisos de parte de los parti
cipes. Sera necesario impulsar el seguimiento puntual de las acciones empren-
didas para alcanzar metas tangibles que permitan ver con rostro humano a las
crecientes cifras de refugiados y migrantes. Ello es fundamental, sobre todo
ante un ambiente enrarecido en el que también dirigentes y sectores pobla-
cionales de paises en vias de desarrollo se estan sumando a los discursos de
odio en contra de los extranjeros.

En paises de América Latina, como Brasil, Peru, Ecuador y Colombia, por
ejemplo, se han vivido en el ultimo lustro varios episodios de xenofobia en
contra de venezolanos que han salido de su pais por problemas politicos,
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sociales y econdmicos. Mientras tanto, en México, diferentes gobiernos (par-
ticularmente los de Enrique Pefia Nieto y de Andrés Manuel Lopez Obrador)
han impulsado politicas de contencion y violatorias a los derechos humanos
—dictadas desde Estados Unidos— que han afectado principalmente a migrantes
y solicitantes de asilo y refugio centroamericanos, pero también a cubanos,
haitianos y africanos.

De igual forma, la falta de politicas regionales integrales, de largo plazo y
con vision humanitaria ha llevado a que en todos los continentes se cometan
abusos hacia migrantes y solicitantes de asilo y refugiados. Debido a que la
movilidad humana seguira creciendo en las siguientes décadas, por diferen-
tes causas, pues segun la o para 2050 habra mas de cuatrocientos millones
de personas habitando en paises diferentes a los que nacieron,* es urgente
atender no solo los efectos, sino los origenes de los desplazamientos humanos
internacionales. Ello en beneficio de todos los actores involucrados, como se
marcé en varios de los objetivos de la Agenda de Desarrollo 2030, adoptada por
los integrantes de la onu en 2015.%

Muy a pesar de lo sombrio que parece el horizonte, es necesario recalcar
que el fortalecimiento de los regimenes internacionales de refugio y migracion
también permitiran aprovechar la valia de los migrantes y refugiados en los
lugares de destino y de origen. Vale recordar que los migrantes representan
apenas 3.5% de la poblacidn en el planeta, pero generan 9% del producto
interno bruto del mundo.?” Existe bibliografia sobre la integracion exitosa de
refugiados en los paises de acogida,*® elementos que nunca mencionan en sus
discursos de odio los lideres ultranacionalistas y xen6fobos al momento
de engatusar voluntades para conseguir votos.

Empero, también se debe recalcar que los nuevos pactos carecen de obliga-
toriedad y se resumen a compromisos de buena voluntad politica que deberan
de seguir los Estados firmantes. Esto dificulta el cumplimiento de los objetivos
trazados, particularmente ante la salida de ambos instrumentos de Estados
Unidos, el principal pais receptor de migrantes en el mundo y que bajo la
presidencia de Trump ha reducido de forma drastica la aceptacion del numero
de asilados y refugiados.

*onu, "oim proyecta 400 millones para refugiados”, Nueva York, 2020, Banco Mundial, Crecimiento del
PIB Anual, Washington, 2020, [Consultada el 31 de enero de 2020], [Disponible en https:/[news.un.org/es/
story/2010/11/1205751].

S6Cfr. oM, La migracion en la Agenda 2030, Ginebra, OIM, 2018, p. 11.

7onu, "Pacto Mundial sobre Migracion ¢a qué obliga y qué beneficios tiene?”, Nueva York, 5 de diciembre de 2018,
[Consultada el 31 de enero de 2020], [Disponible en https://news.un.org/es/story/2018/12/1447231].

%8Como ejemplo de dichos estudios se puede consultar el trabajo de Hynei, Michaela, "Refugee integration: research
and policy", Peace and Conflict. Journal of Peace Psychology, vol. 24, nim. 3, 2018, pp. 265-276.
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Ademas de no ser vinculatorios, los dos pactos podrian ser sometidos a
revision en el futuro, pues, en aras de alcanzar un mayor conceso, se evito
estipular, por ejemplo, que ningun Estado tenga la autoridad para denominar
de manera unilateral y con presiones a otros como terceros paises seguros y
asi obligarlos a recibir refugiados o migrantes. Tampoco se le dio a la migra-
cion el caracter de derecho humano universal, pues aun se deja a cada Estado
toda la potestad de determinar expulsiones de sus territorios a migrantes
irregulares o de rechazar a solicitantes de asilo y refugio, a pesar de que
la salida de sus lugares de origen haya tenido causas relacionadas con el
desplazamiento forzado.

Un elemento mas que se puede cuestionar es que en el pacto sobre migra-
cion, desde el nombre, se incluyeron las palabras segura y ordenada, situaciéon
que lleva a controversia, pues —desde la concepcion limitada de la seguridad
y el orden— se enfatiza en el control de las fronteras. Ello, a su vez, puede
ser interpretado como un aval para que continue la participacién de fuerzas
militares en labores migratorias, si lo determinan asi los Estados, en el ejercicio
de su soberania, siendo que tal situaciéon ha generado graves problemas en
materia de violacion a los derechos humanos en el pasado.

A pesar de lo antes mencionado, los dos pactos sirven para reforzar y
relanzar los regimenes de refugio y de migracion en tiempos muy inciertos.
Ambos instrumentos se pondran a prueba frente a las decisiones asumidas
por los Estados participes ante la pandemia provocada por la enfermedad del
coronavirus.
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