14. LA PROTECCION Y ASISTENCIA
DE LOS NINOS REFUGIADOS

por NURIA DE LA CINTA ARENAS HIDALGO
Profesora de Derecho Internacional Piblico.
Universidad de Huelva

Introduccion

Una de las caracteristicas mas importantes de las crisis internaciona-
les vividas en los tltimos tiempos, ha sido la escalada y magnitud de los
desplazamientos de poblacién. El desigual e injusto reparto de la rique-
za, el desequilibrado crecimiento demogrifico, la desintegracion de al-
gunos Estados, y especialmente, la multiplicacién de los conflictos inte-
rétnicos y de conflictos armados internos, unidos a violaciones
sistemadticas de los derechos humanos, han provocado, en todo el mun-
do, flujos masivos de victimas que huyen de una inseguridad sin prece-
dentes. Estas masas de refugiados y desplazados, cuando no conse-
cuencia, objetivo directo de estos acontecimientos, nos han mostrado las
crisis humanitarias mas dramaticas, desde el final de la Segunda Guerra
Mundial.

Entre ellos, mas de la mitad de los 22,4 millones de refugiados y 30
millones de desplazados son nifios y adolescentes de menos de 18 anos .
Los menores refugiados por su especial vulnerabilidad tienen graves
problemas en los dmbitos de proteccién y asistencia. El surgimiento de si-
tuaciones de emergencia repentinas y violentas, la ruptura de las familias
y de las estructuras de la comunidad, asi como la extrema penuria de re-
cursos a la cual deben enfrentarse, afecta profundamente al bienestar fi-
sico y psicolégico de los nifos refugiados. Es una triste realidad que los
lactantes y los ninos mds pequenos son a menudo, las primeras victimas

' Cada dia, cinco mil més se convierten en refugiados. ACNUR: 1999 Appel global, Gi-
nebra, enero de 2000.
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de la violencia, la enfermedad y la malnutricién, companeras inseparables
de los desplazamientos de poblacién 2,

Estos menores en éxodo se encuentran entre los ninos que mads ven
vulnerados sus derechos en todo el mundo. Si urge mis que nunca asis-
tir a esos miles de refugiados, entre ellos, los nifos, requieren una aten-
cién urgente y especial.

En el sistema de proteccion internacional del refugiado, el Convenio
de 1951 y el Protocolo de 1967, sobre el Estatuto del Refugiado, juegan
un importante pero limitado papel. El Convenio no regula la proteccioén
de los ninos refugiados como categoria especifica, Gnicamente se limita a
recomendar medidas para asegurar la protecciéon de los menores de
edad, en el contexto del principio de unidad familiar.

A finales de los ochenta, la situacién es diferente, existe una mayor
atencion internacional a la infancia en general y a los menores refugiados
en particular, debido al incremento de su nimero en situaciones de flujo
masivo. De esta forma, la Convencion sobre los Derechos del Nifio de
1989 (CDN), se va a hacer eco de esta problematica. Asi, a parte de aque-
llos derechos civiles, politicos, econémicos, sociales o culturales que
puedan afectarles, dedica un articulo concreto, el articulo 22, a los nifios
refugiados, donde insta a los Estados a adoptar medidas para lograr que
el nino reciba la proteccién y asistencia humanitaria adecuadas, para el
disfrute de los derechos de los que son titulares. Consciente de las difi-
cultades, a continuacién hace un llamamiento también a la cooperacion,
en ese sentido, entre Estados, Naciones Unidas y ONGs, y es que en la
lucha por la proteccion y la asistencia de los nifos refugiados, se refleja
con especial intensidad la necesidad de cooperacion interinstitucional.

El contenido de la CDN, su caraterizacion normativa, asi como la vi-
gilancia del Comité de Derechos del Nifo, se van a convertir en una via
anadida para la proteccion de los menores en éxodo.

A su vez, si hay un organismo que se ha esforzado por llenar de con-
tenido las disposiciones de la Convencion, en un auxilio constante al
Comité, este es ACNUR. Creado por la Asamblea General de la ONU, con
el propésito de proteger a los refugiados y promover soluciones duraderas
a sus problemas *, desde su origen, los nifios se beneficiaron de las medi-
das adoptadas a favor de los refugiados en general. Pero, la especial vul-
nerabilidad de los menores, las caracteristicas especiales de sus necesida-
des, provoca una atencién concreta en la Oficina a mediados de los anos
ochenta. A partir de ese momento, ACNUR emprende una auténtica cru-

* OGATA, S.: Prefacio de Los nirios refugiados, directrices sobre proteccién y cuidado, Gi-
nebra, 1994.
> AGNU: Resolucién 428 (V), de 14 de diciembre de 1950.
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zada con el fin de atender a estos menores, guiados por los principios de
interés superior del nino y el de unidad familiar. Es la principal Agencia
que se encarga sobre el terreno de los problemas de los ninos refugiados
y desplazados. A través de sus directrices y de las conclusiones del Comi-
té de los Derechos del Nino, en el anilisis de los informes de los Estados,
intentaremos llenar de contenido las disposiciones del articulo 22 CDN.
Asi, veremos que proteccion significa, adoptar medidas para socorrer a los
ninos que buscan refugio, o se han convertido en apitridas, o a aquellos
que han sido detenidos, torturados, sometidos a violencia fisica, abando-
nados, secuestrados, victimas de la explotacién, prostitucién, servicios
sexuales o han sido enrolados en las fuerzas armadas. Y asistencia, pro-
curar una ayuda especial en los campos de salud, nutricién, y educacién.

La promulgacién de una Convencién por parte de las Naciones Uni-
das y el compromiso casi uninime de ajustarse a unas pautas minimas de
conducta sentaron las bases para una mayor proteccion de la infancia en
todo el mundo, en el caso de los ninos refugiados, después de diez
anos, su proteccion y asistencia se ha convertido, como veremos, en todo
un reto, para la comunidad internacional en su conjunto.

14.1. Régimen juridico

14.1.1. El Convenio de 1951 y su Protocolo Adicional de 1967, sobre el
Estatuto de los Refugiados

El Convenio sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Proto-
colo Adicional de 1967, no incluyen ninguna disposicién especial res-
pecto a los ninos refugiados. S6lo encontramos una referencia en la Re-
comendacién B del Acta Final que aprobé el Convenio, sobre la unidad
familiar. En ella la Conferencia, Recomienda a los gobiernos que adopten
las medidas necesarias para la proteccion a la familia del refugiado y es-
pecialmente para: (1) Asegurar que se mantenga la unidad de la familia
del refugiado, sobre todo en los casos en que el jefe de familia retina las
condiciones necesarias para ser admitido en un pais. (2) Asegurar la
proteccion a los refugiados menores de edad y sobre todo a los nifios ais-
lados y a las jévenes, especialmente en cuanto a la tutela y la adopcién-.

Es la Gnica mencion a la necesaria proteccion que requieren los me-
nores refugiados. Y en ella se limitan a recomendar, por un lado, su re-
conocimiento como refugiados en aplicacién del principio de unidad
familiar. Y por otro lado, asegurar su proteccién, especialmente tratin-
dose de grupos mas vulnerables como menores solos o nifas, en el am-
bito de las soluciones duraderas, en concreto respecto a la tutela y la
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adopcién, no haciendo hincapié en todas aquellas dreas en las que el me-
nor refugiado necesita especial proteccion y asistencia.

En todo caso, a falta de disposicién especifica, el conjunto de normas
del Convenio de 1951 se van a aplicar a los menores refugiados *. Asi, la
definicioén de refugiado se aplicara a todas las personas, sea cual fuere su
edad (lo que va a provocar especiales dificultades a los menores), igual-
mente, el principio de non refoulement, y todas aquellas disposiciones re-
ferentes al bienestar social y a los derechos establecidos. En este aparta-
do, llamamos la atencién sobre el articulo 22 del Convenio de 1951,
dedicado a la educacién publica °. Aunque éste no menciona expresa-
mente al nino es evidente que va dirigido a él.

Como vemos, los instrumentos mds importantes en cuanto a protec-
cién del refugiado, respecto a los menores, se limitan a recomendar me-
didas para la proteccion de la familia del refugiado (tratando al nifo
como mero dependiente, sin atender a sus particularidades), y el acceso al
menos a la educacién primaria. Considerada en su contexto histérico, esta
parca regulacién no es sorprendente, pero nos obliga a acudir a otros ins-
trumentos internacionales ya sean convencionales o no, para poder estu-
diar la proteccién internacional que necesitan los menores refugiados.

14.1.2. La Convencion sobre los Derechos del Nirio de 1989

El 20 de noviembre de 1989, la Asamblea General de Naciones Uni-
das aprueba por unanimidad el Convenio de los Derechos del Nifno, lo-
grando el ansiado consenso internacional sobre el minimo estandar de
proteccién al menor. El Convenio consigue reunir sus derechos anterior-
mente expresados de forma dispersa, en una perspectiva actualizada, y a
través de un tratado internacional, instrumento obligatorio para los Esta-
dos, a diferencia de las anteriores Declaraciones de Derechos del nifio de
1924 y 1959, sus mas inmediatos precedentes °.

4 ScunYDER, P.: The State of Refugee in International Law, vol. 1, A. W. Sitjoff-Leyden,
1966, p. 424.

’ Articulo 22: <1. Los Estados contratantes concederin a los refugiados el mismo trato
que a los nacionales en lo que respecta a la ensefianza elemental. 2. Los Estados contra-
tantes concederdn a los refugiados el trato mas favorable posible, y en ningiin caso menos
favorable que el concedido en las mismas circunstancias a los extranjeros en general, res-
pecto de la ensenanza distinta de la elemental y, en particular, respecto al acceso a los es-
tudios, reconocimiento de certificados de estudios, diplomas y titulos universitarios expe-
didos en el extranjero, exencion de derechos y cargas y concesion de becas.

® RODRIGUEZ MATEOS, P.: «La protecci6n juridica del menor en la Convenci6n sobre los
derechos del nino de 20 de noviembre de 1989, en Revista Espariola de Derecho Interna-
cional, vol. XLIV, 1992, p. 467.
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Veamos pues, como protege al menor refugiado en primer lugar, a
través de su articulado, con su propia caracterizacién como tratado in-
ternacional y atendiendo a sus mecanismos de garantia, el Comité de los
Derechos del Nifo.

En principio, el conjunto del Convenio de 1989 es aplicable a los ni-
nos refugiados debido a que los derechos que establece la CDN son apli-
cables a toda persona menor de 18 anos de edad (art. 1) sin discrimina-
ci6n alguna (art. 2). El Estado Parte en el Convenio deberd asegurar sus
derechos a todos los que estén bajo su jurisdiccién, ya sean refugiados o
solicitantes de asilo, o aquellos que no gocen del estatuto de refugiado
pero se encuentren bajo el mandato del ACNUR, incluso nifios que hayan
cruzado ilegalmente la frontera’. Entre los derechos econémicos, sociales,
culturales, civiles y politicos, aquellos como el derecho a un nombre, na-
cionalidad, preservar la identidad, las normas sobre adopcién o la espe-
cial proteccién de los menores no acompanados son particularmente re-
levantes para los nifios refugiados. Al no existir clausulas derogatorias
para tiempo de emergencia, el Convenio asegura que, en esos casos, los
nifos serin mejor protegidos que los adultos *.

Pero las circunstancias en que se producen los flujos de refugiados, la
huida y la dificil experiencia de la vida en los campos hacen complicada
y en ocasiones imposible, la materializacién del conjunto de derechos de
la Convencién en relacién con los menores refugiados. Es por ello que, la
CDN dedica un articulo especifico para asegurar su proteccion y asisten-
cia también en estos casos. El articulo 22 determina que: «1) Los Estados
Partes adoptarin medidas adecuadas para lograr que el nino que trate de
obtener el estatuto de refugiado o que sea considerado refugiado de con-
formidad con el derecho y los procedimientos internacionales o internos

7 Con, Ilene: “The Convention on The Rights of the Child: What it Means for Children
in War, en International Journal of Refugee Law, vol. 3, n.° 1, 1991, p.106. Durante la ela-
boracion de la Convencién, EE.UU. sugiri6 limitar la aplicacién del tratado a los nifios que
se encontraran «legalmentes en el territorio de cada Estado. La propuesta fue rechazada por
entender, que la entrada ilegal de los padres en el territorio de un Estado Miembro no de-
beria invocarse para restringir los derechos de sus hijos. PAjA BUERGOA, ]. A.: La Convencion
de los derechos del nirio, Tecnos, Madrid, 1998, p. 68. El Comité de los Derechos del Nifo
ha utilizado, a menudo, los articulos 2 y 3 como refuerzo del articulo 22, especialmente para
llamar la atencién sobre las dificultades con las que tropiezan los menores refugiados o des-
plazados en su acceso a los servicios basicos. En el caso de Dinamarca instaba al Estado a
reconocer los mismos derechos a los «nifios cuyas solicitudes habian sido rechazadas y per-
manecian en el pais- (CRC/C/38, 20 de febrero 1995), y el caso de Nueva Zelanda, respec-
to a aquellos solicitantes de asilo que llagaban al pais «al margen de los planes de ACNUR:,
titulares igualmente de la proteccién del Estado, en virtud del articulo 2 (CRC/C/62, 3 mar-
zo 1997).

5 Goopwin-Giit, G. S.: The Refugee in International Law, Clarendon Press, Oxford,
1997, p. 257.
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aplicables reciba, tanto si esta solo o si estd acompanado de sus padres o
de cualquier otra persona, la proteccién y la asistencia humanitaria ade-
cuadas para el disfrute de los derechos pertinentes enunciados en la
presente Convencion y en otros instrumentos internacionales de derechos
humanos o de caricter humanitario en que dichos Estados sean partes.
(2) A tal efecto los Estados Partes cooperarin, en la forma que estimen
apropiada, en todos los esfuerzos de las Naciones Unidas y demas orga-
nizaciones intergubernamenteles competentes u organizaciones no gu-
bernamentales que cooperen con las Naciones Unidas por proteger y
ayudar a todo nino refugiado y localizar a sus padres o a otros miembros
de su familia, a fin de obtener la informacién necesaria para que se reu-
na con su familia. En los casos en que no se pueda localizar a ninguno
de los padres o miembros de la familia, se concederi al nino la misma
proteccion que a cualquier otro nifo privado permanente o temporal-
mente de su medio familiar, por cualquier motivo, como se dispone en la
presente Convencions’.

Este articulo supone un progreso en el reconocimiento convencional
del derecho a la proteccion de los refugiados y de su derecho a la reu-
nificacién familiar.

Pero, los Estados no garantizan la obtencién del estatuto de refugiado
a los nifos, ello dependerd de la normativa internacional e interna, ni si-
quiera impone unas obligaciones concretas, se comprometen a adoptar
«medidas adecuadas para lograr que el nino reciba «proteccion y asis-
tencia adecuadas» para el disfrute de los derechos de los que es titular. Y
ello sin distincién entre los solicitantes del estatuto de refugiado y aque-
llos que lo han obtenido. Asi mismo, reconoce la necesidad de coopera-
cién «en la forma que estimen apropiada- entre los Estados con Naciones
Unidas ' y demas Organizaciones Internacionales y no gubernamenta-
les ', para procurar esa proteccién y especialmente en la busqueda del

? La cuestién de los nifios refugiados no estaba incluida en el proyecto sometido a la
Comision de Derechos Humanos por Polonia. Se debe a una propuesta de la Delegacion
danesa que, en principio, consistia en un pérrafo 4.° del antiguo articulo 11 y que tras al-
gunas revisiones del grupo de trabajo compuesto por Dinamarca, EE.UU., India y ACNUR,
se convirtié en un articulo independiente. DETRICK, S.: The United Nation Convention on the
Rights of the Child, a Guide to the <Travaux Préparatoires-, Martinus Nijhoff, London, 1992,
p- 320.

' En las primeras versiones del articulo aparecia expresamente mencionado ACNUR,
como agencia con la que se pretendia esa cooperacion. Sin embargo, algunas Delegaciones
se opusieron a la aparicién de entidades concretas. Al final, se opt6 por la férmula general
de -Naciones Unidas-, no sin dejar claramente indicado que la eliminacién de ACNUR del ar-
ticulado, en absoluto pretendia minar o empequenecer la importancia del trabajo del Alto
Comisionado. DETRICK, S.: op. cit., p. 323.

"' Gracias a una propuesta de Canada, se aiadi6, al mismo nivel que ONU y las OI, a
las ONGs. Como era de esperar, algunas Delegaciones, como Alemania, China, Senegal o
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resto de su familia. Si esta no fuera posible los menores gozarin de la
proteccién que les conceden articulos como el 19, 34 6 37, que les pro-
tegen del abuso, explotacion sexual, tortura o privacién de libertad.

Las expresiones empleadas medidas adecuadas-, «proteccion y asis-
tencia adecuadas-, «cooperacién en la forma que estimen apropiada-, no
concreta regulaciones materiales o garantias procedimentales, son for-
mulas elasticas cuyo contenido es difuso y vago. No parece imponer una
obligacién concreta por lo que se hace preciso llenar de contenido el ar-
ticulo 22.

En cuanto a la unidad familiar, va a ser trascendente a partir de dos
puntos de vista. En relaciéon con el articulo 10 de la CDN por tratar la
condicién de refugiado como un derecho a la reunificacién familiar %, y
en segundo lugar, porque los esfuerzos de la cooperacién internacional
van a ir especialmente dirigidos a ese objetivo concreto .

En todo caso, el CDN ha adquirido una gran importancia para los
nifos refugiados debido a su ratificaciéon casi universal ', Al adoptar

Turquia se apresuraron a incorporar como requisito el previo consentimiento del Estado, lo
que provoco la oposicion de otras como Argentina, Portugal, Suecia y Canada. La solucion
de compromiso vino de la mano de Venezuela y Senegal, eliminaron el requisito del con-
sentimiento pero limitando la cooperacién con aquellas ONGs que colaboraran con ONU a
través del ECOSOC. De esta forma, dejaban fuera a organizaciones terroristas (en palabras
del delegado soviético) con las que no estaban dispuestos a colaborar. DETRICK, S.: op. cit.,
pp. 327-328.

2 Articulo 10: «(1) De conformidad con la obligacién que incumbe a los Estados Partes
a tenor de lo dispuesto en el parrafo 1 del articulo 9, toda solicitud hecha por un nifio o por
sus padres para entrar en un Estado Parte o para salir de €l a los efectos de la reunién de la
familia serd atendida por los Estados Partes de manera positiva, humanitaria y expeditiva. Los
Estados Partes garantizaran, ademads, que la presentacion de tal peticion no traerd conse-
cuencias desfavorables para los peticionarios ni para sus familiares (...)~. Teniendo en cuen-
ta este articulo, el menor tendrd derecho a salir y no regresar al pais de su nacionalidad
cuando sus progenitores decidan, por motivos de refugio, residir en otro Estado. Esta seria
una forma de beneficiarle con derechos derivados del propio Convenio. Por otro lado, el ar-
ticulo 22 prevé el otorgamiento de la condicién de refugiado al menor independientemente
de sus padres, los supuestos en que éste podrd acogerse a tal condicién dependen del arti-
culo 1 del Convenio de 1951. De esta forma, el menor podria desligarse de una ley nacional
que, por incurrir en alguna circunstancia descrita en el articulo 1 del citado Convenio, no le
es beneficiosa. Aunque en teoria esta situacion de desproteccion o persecucion no deberia
presumirse de los Estados Partes en la Convencion, no hay que olvidar que las frecuentes re-
misiones de su articulado a las leyes estatales generan esa posibilidad. El articulo 22 seria un
buen remedio para situaciones extremas. RODRIGUEZ MATEOS, P.: op. cit., pp. 491-492.

" Recordemos la importancia que se da a la familia, en el Preimbulo del Convenio, ca-
lificada de medio natural para el bienestar de todos sus miembros, en particular, de los ni-
nos.

' Este apoyo casi undnime de la comunidad internacional se ha visto facilitado por la
posibilidad de establecer reservas, prevista en el articulo 51.1 del Convenio. Los Estados que
han presentado reservas al articulo 22 son los siguientes: Indonesia, Malasia, Mauricio, y Tai-
andia. Paises Bajos, Reino Unido han hecho declaraciones interpretativas. Las reservas
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forma de tratado, obliga a los Estados Partes, con arraigadas diferencias
sociales, culturales y econémicas, a observar sus disposiciones y a
adaptar su normativa interna al texto convencional °, resultando en
caso contrario juridicamente responsable de sus acciones respecto de
los derechos del nifo '°. De esta forma obligaria a Estados que no for-
man parte del Convenio de 1951 o al Protocolo de 1967 sobre el Esta-
tuto de los Refugiados, a ese minimo necesario respecto a los menores.
Entre aquellos Estados que la han ratificado encontramos algunos que
asumirian por primera vez el reconocimiento de esos derechos . Asi,

pretenden limitar o excluir las obligaciones contraidas en virtud del articulo 22 alegando su
derecho interno, algo evidentemente contrario al Derecho internacional e incompatible con
el objeto y fin del Tratado (por ejemplo, Indonesia hace una reserva por la cual considera
que la Convencién no supone para el Estado la aceptacién de obligaciones que vayan més
alla de los limites fijados por la constitucién, ni la obligacién de introducir un derecho que
no esté previsto en la constitucién. De esta forma, frena toda evolucién de la legislacion in-
terna en funcién del Derecho internacional). A falta de 6rgano encargado, podria ser el Co-
mité quien determine la compatibilidad de las reservas con el Convenio. Pero, respecto a In-
donesia se limita a mostrar sus dudas respecto de la compatibilidad con el objeto y fin del
tratado, (CRC/C/20, 25 de octubre 1993), y en el caso de Tailandia, simplemente alienta al
Estado a que considere la posibilidad de revisar sus reservas para retirarlas (CRC/C/80, 9 oc-
tubre 1998). En un tema tan trascendental no parece haberse mostrado tan tajante como se
hubiera deseado. Afortunadamente, la intervencién del Comité y la objecion de algunos Es-
tados, ha provocado la reciente retirada de la reserva de Malasia el 23 de marzo de 1999. En
cuanto a las declaraciones, la del Reino Unido se refiere a sus obligaciones respecto a Hong
Kong (que deja de tener sentido tras la transferencia de soberania a la Republica P. China)
y las Islas Caimén, territorios respecto de los cuales se reserva el derecho a continuar apli-
cando la legislacion existente respecto a solicitantes de asilo, en lo que respecta a detenci6n,
determinacion de su estatuto, entrada, permanencia y salida de estos territorios. Y la de los
Paises Bajos, especifica que el concepto de refugiado utilizado en la CDN serd interpretado
conforme al Convenio de 1951 sobre el Estatuto del Refugiado. Asi mismo, se reserva la po-
sibilidad de sujetar la admisién en su territorio a ciertas condiciones y de transmitir la soli-
citud de refugio a un tercer pais si este fuera el responsable de su estudio (posibilidad per-
fectamente posible en virtud de los acuerdos en este sentido en el marco de la Unién
Europea). Sobre reservas, véase LUCKER-BABEL, M. F.: «Les reserves 2 la Convention des Na-
tions Unies rélative aux droits de I'enfant et la sauvegarde de l'objet et du but du traité in-
ternationals, en European Journal of International Law, 1997, vol. 8, pp. 664-683.

' El Comité suele poner en relacién el articulo 22, en este sentido, con el articulo 4
(Los Estados Partes adoptarin todas las medias administrativas, legislativas y de otra indole
para dar efectividad a los derechos reconocidos en la presente Convencion...). Asi, insta a
adoptar una legislaciéon protectora de los derechos de los refugiados a, p.e. Honduras
(CRC/C/34, 8 noviembre 1994), Ecuador y Bolivia (CRC/C/80, 9 octubre 1998), o Benin
(CRC/C/87, 30 julio 1999).

16 RODRIGUEZ MATEOS, P.: op. cit., p. 466.

7 Alin asi, en estos casos, el Comité suele instar a la ratificacién del Convenio de 1951
y el Protocolo de 1967 a p.e. Jordania (CRC/C/29, 16 mayo 1994), Republica Arabe Siria
(CRC/C/62, 3 marzo 1997), Jamahiriya Arabe Siria (CRC/C/73, 17 febrero 1998), Mongolia
(AGNU A/51/41, 18 julio 1996), Nepal y Libano (AGNU: A/53/41, 7 julio 1998), en los casos
de Kuwait y Tailandia, también recomienda la ratificacién del Convenio de 1954 y el de
1961, sobre apatridia (CRC/C/80, 9 octubre 1998).
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la CDN consigue ampliar el nimero de menores refugiados protegi-
dos '®.

Y por tltimo, contamos con la vigilancia de su cumplimiento por par-
te del Comité de los Derechos del Nino, que no es un 6rgano jurisdic-
cional sino un 6rgano de control que no dispone de poder coercitivo. El
Comité revisa los informes de los Estados Miembros relativos al cumpli-
miento de la Convencion y en este sentido puede formular sugerencias y
recomendaciones, pero no hay previsto ninglin mecanismo para exigir
responsabilidad si la legislacion de un Estado conculca los derechos del
Convenio. El mecanismo de garantia es excesivamente fragil. En palabras
del profesor CARrILLO SALCEDO, los Estados apenas se sienten -amenazados-
en sus prerrogativas soberanas por las competencias de un 6rgano inter-
nacional de control. Sin embargo, la misma existencia de este 6rgano y
sus competencias para formular observaciones generales, su indepen-
dencia, el hecho de que sus fuentes de informacién no se reduzcan a las
facilitadas por los Estados Partes y la posibilidad de que 6rganos como
ACNUR, estén representados en el examen de las disposiciones de la
Convencién no deja de ser relevante . Ademads, el Comité en su anilisis
de los informes ha intentado llenar de contenido las disposiciones del ar-
ticulo 22 realizando notables progresos en una interpretaciéon que ha ve-
nido a colmar algunas lagunas del Convenio *.

Como vemos, los preceptos de la CDN, su cardcter normativo y la vi-
gilancia de su cumplimiento respecto a los nifos refugiados del Comité
de los Derechos del Nifio suponen, a pesar de sus deficiencias, una
nueva via de proteccién de este colectivo tan vulnerable.

% SanTOs PAls, M.: «Les enfants réfugiés et la Convention des droits de I'enfants, en L'en-
Jant réfugié: quelle protection?, quelle assistance?, Syros, Paris, 1995, p. 54.

"7 CARRILLO SALCEDO, J. A.: «Procedimientos para la proteccion de los menores en el am-
bito de las Naciones Unidas», en La Convencion de los derechos del nirio hacia el siglo xxi,
Universidad de Salamanca, 1996, pp. 97-98.

* En las General Guidelines Regarding the Form and Content of Periodic Report, po-
demos ver que el articulo 22 se encuentra en el apartado de -medidas especiales de pro-
tecci6n., respecto de los -nifios en situaciones de emergencia-. En estas guias, el Comité so-
licita, respecto del articulo 22, informacién sobre la normativa interna con objeto de
analizar su compatibilidad con los contenidos del Convenio, especialmente, respecto de los
principios, medidas sobre nifios no acompanados (que incluyen programas de reunificacion
familiar y soluciones duraderas), el niimero de nifios que van a la escuela y que estin cu-
biertos por los servicios de salud y qué medidas han adoptado para cooperar en el sentido
del segundo pérrafo del articulo. Salvo las menciones expresas a la situacion de los meno-
res no acompanados y la necesidad de la educacién y servicios de salud, sigue utilizando
las mismas expresiones vagas del articulo. El propio Comité en sus conclusiones sobre los
informes de los Estados intentard ser mds preciso.
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14.1.3. El Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados

En el plano no convencional, si hay un organismo internacional que
haya trabajado arduamente por concretar y mejorar estas normas con su
puesta en practica, es el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR). Establecido por la AGNU hace cincuenta anos
como 6rgano subsidiario, en virtud del articulo 22 de la Carta de Nacio-
nes Unidas, tenia un Unico y especifico papel, proporcionar proteccion
internacional, bajo los auspicios de Naciones Unidas, a los refugiados
comprendidos en la esfera de competencia de su Oficina.

Respecto a los ninos refugiados, no es hasta 1986 cuando los consi-
dera como categoria separada con necesidades especificas, en particular,
debido al incremento de su nimero en situaciones de flujo masivo *. En
la Note on Refugee Children es la primera vez que dedica un documento
especifico a los problemas de proteccion, asistencia y bisqueda de solu-
ciones duraderas de los menores refugiados, siguiendo los principios de
interés superior del nifo y el de unidad familiar *. En una Conclusion
adoptada el mismo ano, el Comité Ejecutivo condena la violencia que su-
fren los nifos refugiados considerindolos en situacion mas vulnerable
dentro del amplio colectivo de refugiados, reiterando el principio de
que los ninos han de ser los primeros en recibir proteccion y asistencia ».
En agosto de 1988 surge su primera Guidelines on Refugee Children y la
segunda en 1994: Refugee Children: Guideline on Protection and Care*,
que al aparecer tras la entrada en vigor del CDN, la reconoce como la
normativa de referencia en la actuacién del Alto Comisionado. En 1995
aparece Implementtation of UNHCR's Policy and Guidelines on Refugee®.

Como acert6 a ver el articulo 22 de la CDN, se hace necesaria la co-
operacién internacional de los Estados en los esfuerzos de Naciones
Unidas y demas OI y ONGs, por procurar una adecuada proteccién y

# Comité Ejecutivo ACNUR: n.” 41 (XXXVID, 1986. Anteriormente, la AGNU ya se habia
referido a la responsabilidad de ACNUR respecto de los nifios en resoluciones como la
35/135 o 35/187 de 1980, o en la n.” 22 (XXXII) de 1981, sobre nifios no acompanados.

# ACNUR: E/SCP/46, 9 de julio de 1987.

# Comité Ejecutivo ACNUR: Conclusién n.° 47, de 22 de octubre de 1987 o la n.° 59 de
1989. En los anos sucesivos el Comité Ejecutivo sigue adoptando Conclusiones sobre el pro-
blema de los nifos refugiados pero ninguna tan amplia como la n.° 47. Asi mismo, desde
1988 la proteccion y asistencia a los nifos refugiados no deja de tratarse como tema inde-
pendiente en los informes anuales de ACNUR a la AGNU.

* EC/SCP/82, 1994.

# EC/SC.2/78, 1995. Respecto a menores no acompanados: entre otras anteriores como
la de 1994: Ayudar a los ninos no acompanados en el marco de la comunidad, una pro-
puesta basada en la familia, encontramos mas recientemente: ACNUR: Guidelines on Poli-
cies and Procedures in dealing with Unccompanied Children seeking asylum, 1997.
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asistencia a los menores en situacion de refugio. El problema de los nifios
en estas situaciones es muy diferente segin el pais de acogida. La ma-
yoria se encuentran en paises en vias de desarrollo incapaces de procu-
rarles una asistencia minima necesaria. La labor de ACNUR en este senti-
do se hace imprescindible *.

Es verdad que las guias de ACNUR no son normas de obligado cum-
plimiento para los Estados (las propias guias se apresuran a decir que van
dirigidas al personal de ACNUR, aunque esperan que también orientara a
los Estados, 6rganos de ONU y ONGs). Sin embargo, van a tener una
cualificacién especial gracias al papel que juega el 6rgano como base del
articulo 22.2%, y en relacién con el Comité de los Derechos del Nifo.

Asi, el articulo 45 de la CDN, con objeto de fomentar la aplicacién
efectiva de la Convencion y de estimular la cooperacion internacional en
la esfera regulada por esta, a parte de permitir a ACNUR estar presente en
el examen de las disposiciones del articulo 22, y de recibir sus informes
sobre el mismo, podri invitar al organismo a que proporcione asesora-
miento especializado sobre la aplicacion de la Convencién y le transmitira
todas las solicitudes de asesoramiento o de asistencia técnica de los Es-
tados Partes *.

Es por ello, que utilizaremos las directrices de ACNUR, junto con el
Convenio de 1951 y la CDN, atendiendo a su anilisis por el Comité de

* Desde que ACNUR empieza a preocuparse por los nifos refugiados como categoria
particular llama la atencién sobre la necesidad de aumentar la cooperacién con otras insti-
tuciones que operan en el campo de la proteccion y asistencia de los menores, asi como
contar con OI y ONGs para realizar un estudio mis profundo de sus necesidades: AGNU:
A/42/12/Add. 1, 1987, Desde entonces el Comité Ejecutivo no deja de felicitar al Alto Co-
misionado por su colaboracién con organizaciones de la familia de Naciones Unidas como
UNICEF y UNESCO (sobre todo en relacion con la educacion), el Representante Especial del
Secretario General de Naciones Unidas para estudiar el impacto de los conflictos armados
en los ninos (el informe Machel dedica un apartado concreto a refugiados y desplazados
tras reconocer que son los conflictos armados la principal causa de desplazamiento de los
ultimos anos, es bastante completo con recomendaciones tanto en el campo de la protec-
¢ién como en el de la asistencia que analizaremos en las préximas paginas pues, a partir de
1997, ACNUR puso en marcha un amplio programa de seguimiento del Informe) y el Co-
mité Internacional de la Cruz Roja (especialmente con los servicios de la Agencia Central de
Bisqueda) e incluso ONGs como Save the Children. Cooperacién no sélo en el terreno de
operaciones sino también en la revision y mejora de los principios directores que iba reali-
zando ACNUR, en ese sentido tendremos en cuenta la labor de estas organizaciones.

¥ Recordar la cita n.° 10.

* En general, el Comité suele recomendar la asistencia técnica de ACNUR para aquellos
paises que han de elaborar una normativa conforme con las normas internacionales sobre
refugiados, (p.e. Honduras: CRC/C/34, 8 noviembre 1994, Ecuador y Bolivia: CRC/C/80, 9
octubre 1998, Tinez: AGNU A/41/51, 18 julio 1996), también de cara a lograr una mayor
proteccién en la deportacién de los menores (Polonia: CRC/C38, 20 febrero 1995) y en su
reunificacion familiar (Panama: CRC/C/62, 3 marzo 1997). En términos generales (Chad:
CRC/C/87, 30 julio 1999 y Peri: CRC/C/20, 25 octubre 1993).
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los Derechos del Nino, para llenar de contenido aquella «proteccién y
asistencia» a la que estan obligados los Estados. Los mayores problemas
encontrados en cada dmbito serdn estudiados a continuacion.

14.2. Problemas en el ambito de la protecciéon
14.2.1. Determinacion del estatuto juridico del menor refugiado

Uno de los principales problemas con los que se enfrenta un menor
refugiado es la determinacién de su estatuto juridico. Estas personas
huidas de su lugar de residencia habitual y que ya no gozan de la pro-
teccion de su Estado, pueden solicitar asilo en el pais de acogida. Veamos
pues, primero qué se entiende por «nino refugiado» y con qué problemas
se enfrentan a la hora de solicitar su consideracién como tales.

El Convenio de 1951 y el Protocolo de 1967 sobre el estatuto de los
refugiados definen al refugiado sin tener en cuenta la edad y, no hacen
ninguna mencién especial en cuanto al estatuto de los nifios. Hemos de
atender entonces a la definicién de «nifo» de la CDN vy al concepto de re-
fugiado de los instrumentos anteriormente senalados.

La CDN define al nifio como una persona menor de 18 anos de
edad, salvo que las leyes de un pais establezcan antes la mayoria de edad
(art. 1). La definicién de la CDN puede resultar algo confusa pues equi-
para «nifio» con «menor., pero de esa forma incluye a los adolescentes
como parte del colectivo que pretende proteger. Esto es especialmente
importante para los menores refugiados %,

Si ya sabemos qué se entiende por nifo, hemos de acudir al articu-
lo 1.A.2 del Convenio de 1951, modificado por el Protocolo de 1967, a
los efectos del cual, el término refugiado se aplicard a toda persona, «(...)
que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opi-
niones politicas se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pue-
da o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccién de
tal pais; o que, careciendo de tal nacionalidad y hallindose, a conse-
cuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su

* En una situacién de huida, los adolescentes necesitan los cuidados y la asistencia es-
pecial que les otorga la CDN, ya que estin todavia desarrollando su personalidad y adqui-
riendo capacidades esenciales. Cuando su condicién de refugiados les priva del contexto
que necesitan, puede resultarles mas dificil adaptarse que a los adultos. Al estar maduros fi-
sicamente pero no haber alcanzado algunas capacidades de los adultos, pueden ser presa
facil de formas de explotacion como, por ejemplo, los abusos sexuales y el reclutamiento
militar. ACNUR: Los niros refugiados, directrices sobre proteccion..., op. cit., p. 27.
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residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera
regresar a €l (...).»

El acceso al estatuto de refugiado se efectia a un doble nivel, in-
ternacional en principio, interno a continuaciéon. El goce de proteccion
internacional no significa la acogida en un pais. Si bien la proteccién
internacional estd cubriendo a un mayor nimero de personas cada
vez, los criterios de elegibilidad, a nivel interno, son cada dia mas ri-
gUrosos.

La definicién de refugiado y la justificacién de su cualidad suponen
importantes problemas para los nifios, especialmente para aquellos no
acompanados, veamos por qué.

La expresion <fundados temores de ser perseguido- es la parte esen-
cial de la definicién. Contiene dos elementos, uno subjetivo, el temor, al
que se le anade uno objetivo, el calificativo de fundado-. Ello significa
que no es s6lo el estado de dnimo de la persona interesada lo que de-
termina su condicién de refugiado, sino que esa tesitura debe estar ba-
sada en una situaciéon objetiva. La determinacion de estos elementos re-
sulta complicada en el caso de los menores, sin embargo, el concepto
parecia igualmente dirigido a adultos y ninos.

A pesar de la ausencia de disposiciones relativas al estatuto del menor
refugiado, es parte de la opinio iuris que, si el cabeza de familia obtiene
el estatuto de refugiado, las personas dependientes de él lo obtienen
igualmente, y ello en virtud del principio de unidad familiar. Parece ha-
ber una presuncién de igualdad en la cualidad de las personas, fundada
en una situacion objetiva. En efecto, si las personas son perseguidas por
las razones evocadas en el Convenio de 1951, no es solamente el cabeza
de familia sino la misma familia la que se encuentra afrontando un peli-
gro parecido *.

Evidentemente, el principio de unidad de la familia entra en juego
para favorecer a los familiares a cargo y no para perjudicarles. Si el ca-

% El Convenio de 1951 no recoge el principio de la unidad de la familia en la definicién
de refugiado. Sin embargo, la mayoria de los Estados, sean o no partes en la Convencién de
1951 o en el Protocolo de 1967, observan la mencionada Recomendacién B incluida en el
Acta Final de la Conferencia. De acuerdo con el Manual de procedimientos y criterios
para determinar la condicion de refugiado, publicado por ACNUR en 1979. En aplicacién
del principio de unidad familiar, el Comité de los Derechos del Nifio ha puesto en relacién
el articulo 10 con el 22, asi, respecto de Canada se preocupa por la insuficiencia de medidas
tomadas para propiciar la reunificacion familiar a fin de garantizar que se haga de forma po-
sitiva, humana y ripida. El Comité sugiere que se tomen las medidas posibles para facilitar
y acelerar la reunificacion de familias en los casos en que se haya considerado que uno de
los miembros de la familia o varios, retinen las condiciones para que se les reconozca como
refugiados en Canadd. También habria que tratar de encontrar soluciones para evitar los ca-
sos de expulsién que provocan la separacion de una familia, en el espiritu de los dispues-
to en el articulo 9 (...): AGNU: A/41/51, 18 julio 1996.
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beza de familia no es considerado refugiado, nada impide que el menor
solicite que se le reconozca la condicion de refugiado en virtud del Con-
venio de 1951 y el Protocolo de 1967.

Si bien no cabe duda de que aquellos nifnos acompanados por alguno
de sus padres serdn tratados como refugiados si alguno de ellos es reco-
nocido como tal, el problema se hace mas delicado con aquellos ninos
no acompanados, o separados de sus familias.

Los ninos no acompanados son aquellos que estin separados de su
padre y de su madre y de los que no se ocupa ningtin adulto que, en vir-
tud de la ley o de la costumbre, deba desempenar esa funcién *'.

Los padres o la familia son para los menores la principal fuente de se-
guridad psicologica y fisica, la separacion de sus familias puede supo-
nerles un impacto social y afectivo devastador. Esta falta de atencién es-
pecial coloca a estos menores en una situacion especialmente proclive a
los malos tratos, actos de violencia, ataques sexuales, reclutamiento for-
zado, adopciones ilegales, etc.

El Acta Final de la Conferencia de Plenipotenciarios de las Naciones
Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados, recomendaba a los gobiernos
asegurar la proteccion a los refugiados menores de edad y sobre todo a
los nifios aislados, especialmente en cuanto a la tutela y la adopcion. El
CDN los equipara a los acompanados en la bisqueda de proteccion y
asistencia, para posteriormente instar a la cooperacién internacional de
cara a conseguir la localizacién de sus familias. Y aunque en el articulo
22 CDN, no se habla expresamente de asistencia en el procedimiento
hace un reenvio a otras disposiciones, principalmente al articulo 20 sobre
proteccion del nifo privado de su medio familiar. También, ACNUR des-
de que empieza a preocuparse de los nifios refugiados como colectivo
que requiere una atencion especial, dedica grandes esfuerzos respecto a
los menores no acompanados %,

' ACNUR: Note on Refugee Children, 1987. A partir de este documento se ha seguido
adoptando esta misma definicion en todos los foros.

* Principalmente se ocupa de la prevencién, haciendo todo lo posible por que las fa-
milias permanezcan unidas y evitar los casos de abandono de nifios en situaciones de ur-
gencia (a veces, las familias estiman que las organizaciones humanitarias se ocuparin mejor
de sus hijos: AGNU: A/53/325, 26 agosto 1998), asistiendo a las familias mas vulnerables: fa-
milias monoparentales, madres enfermas, y aquellas que cuenten con miembros discapaci-
tados, procurando que los hermanos y hermanas permanezcan juntos. El segundo paso es
la identificacion, se debe buscar a los nifios no acompanados, hacer un registro con todos
los datos posibles, incluyendo la posibilidad de hacer fotos o peliculas, es importante ob-
tener el miximo de datos de sus antecedentes para poder comenzar la bisqueda de la fa-
milia (la labor del CICR en este sentido, con las bases de datos de la Agencia Central de
Busqueda, para el registro de todos los nifios no acompanados, es fundamental. AGNU:
A/50/555). La atencién a los nifnos no acompanados es un ejemplo de cooperacién inte-
rinstitucional.
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A parte de los problemas en materia de proteccién y asistencia que
comparten con el resto de ninos refugiados, la determinacién del estatu-
to de refugiado del nifio no acompanado es delicada, pues son ellos los
que deben demostrar ese stemor bien fundado de persecucion». La cues-
tién de si un menor no acompanado puede reunir las condiciones nece-
sarias para obtener la condicion de refugiado suele determinarse segun el
grado de madurez y discernimiento del menor. Si se trata de un nino, ge-
neralmente serd necesario recabar los servicios de expertos familiarizados
con la mentalidad infantil y nombrar un representante legal o tutor *, A
falta de tutor, incumbe a las autoridades lograr que los intereses del me-
nor queden plenamente garantizados. En los casos en que el menor no
haya alcanzado un grado de madurez suficiente para que sea posible de-
terminar la existencia de temores fundados, serd necesario tener mis en
cuenta factores objetivos *'. En definitiva, habrd que llegar a una decisién
acerca del fundamento de los temores del menor, teniendo en cuenta el
interés superior del nifio, sobre la base de todas las circunstancias cono-
cidas, sin utilizar procedimientos acelerados y en una aplicacién liberal
del beneficio de la duda **. Es necesario proteger sus derechos durante
todo el procedimiento y conseguir como principal objetivo la reunifica-

% .Report of the Workshop on Refugee Children., en Children on the Move: How to Im-
plement Their Right to Family Life, Kluwer Law International, Netherlands, 1996, p. 208. So-
bre la problemaitica de la representacion del menor refugiado véase Pask, D.: «Unaccompa-
nied Refugee and Jurisdiction, Decision-Making and Representations, en International
Journal of Refugee law, vol. 1, n.°2, 1989, pp. 199-219.

* Asi, si un menor no acompanado forma parte de un grupo de refugiados este hecho
puede ser indicio de que el menor también lo es. Habrd que tener en cuenta la situacion en
su pais de origen y de otros miembros de la familia. Si hay motivos para pensar que los pa-
dres desean que su hijo permanezca fuera del pais de origen debido a fundados temores de
persecucion, cabe presumir que el propio nino abrigue esos temores

% ACNUR: Manual de procedimientos..., op. cit., p. 58. El profesor GOobwiN-GILL se
muestra contrario a que sea tomado en cuenta el criterio de la madurez, por ser irrelevante
para demostrar si pueden ser perseguidos o no. El principio de «interés superior del
nifio- requiere que las decisiones sean tomadas teniendo en cuenta todas las circunstancias
incluyendo su situacién personal y las condiciones en el pais de origen. The Refugee..., op.
cit., pp. 357-358. El Comité ha tenido oportunidad de referirse a la problemitica de los me-
nores no acompanados especialmente en cuanto a los métodos utilizados en las entrevis-
tas, que no deben intimidar al nifno (Noruega: CRC/C/29, 16 mayo 1994, Dinamarca:
CRC/C/38, 20 febrero 1995, Panama: CRC/C/62, 3 marzo 1997) y sobre la necesidad de
que haya un sistema integral de proteccién en que participen las autoridades de asistencia
social y judiciales (Francia: CRC/C/29, 16 mayo 1994), siempre unido a la necesidad de ga-
rantizar la unidad familiar (Canada y Bélgica: AGNU: A/51/41, 18 julio 1996). Respecto a
Espana, el Comité se preocupa por el trato dado a los menores no acompanados que so-
licitan asilo, pues la prictica de informar autométicamente a las autoridades de sus paises
de origen puede conducir a la persecucion de sus familiares (CRC/C/34, 8 noviembre
1994).
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ci6n familiar *. La determinacién de su estatuto asi como la busqueda de
la familia deben hacerse lo antes posible, el nifo debe estar el menor
tiempo posible en una situacién de incertidumbre ¥,

Pero no so6lo la justificacion del estatuto de refugiado supone proble-
mas para los nifios, la propia definicion de refugiado resulta hoy obsole-
ta. En un analisis del concepto de 1951 vemos que es una definicion muy
concreta. Segun el texto ginebrino, los beneficiarios del mismo deben te-
ner fundados temores de ser perseguidos por razones taxativamente
enumeradas: la raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado
grupo social y las opiniones politicas. Evidentemente, esta definicién no
cubre todas las circunstancias de refugio. La multiplicacién de los con-
flictos y la violencia generalizada en multitud de paises en los tltimos

* La busqueda de soluciones duraderas, en el caso de los nifios no acompanados, re-
quiere particular atencién. Para evitar abusos las decisiones deben adoptarlas organismos
competentes con especialistas en bienestar infantil. El caso debe examinarse exhaustiva-
mente con la participacion del menor y, como en la determinacién de su estatuto, debera
estar representado. La reunificacién familiar y la repatriacion deben ser las opciones que se
barajen el mayor tiempo posible. Cuando la repatriacién voluntaria no sea viable se debe
considerar la posibilidad de su integracién local. El reasentamiento s6lo deberd considerarse
en casos excepcionales y s6lo cuando las demis soluciones no sean adecuadas. Mientras se
realiza la bisqueda, el nifio puede ser colocado en una familia de acogida, a ser posible,
personas del mismo grupo étnico o medio social por razones de continuidad cultural y lin-
giiistica (en el caso de Yugoslavia, el Comité de los Derechos del Nifio, se sentia preocu-
pado por los informes segtin los cuales la situacion econémica de las familias de acogida
era cada vez mds precaria, y en el caso de Croacia, inquieta al Comité el nimero de nifios
no acompanados, que habian perdido todo contacto con sus familias, que estaban acogidos
en instituciones o en hogares de guarda algunos de los cuales se encargaban de esos nifios,
exclusivamente por razones financieras, lo cual no favorecia el desarrollo de los nifos, por
lo que recomendaba se vigilase cuidadosamente estas instituciones a fin de evitar abusos:
AGNU: A/51/41, 18 julio 1996). Se deben realizar todos los esfuerzos para colocar al nifio
con un pariente o una familia de la comunidad de refugiados antes de considerar su
adopcién por una persona que no tiene lazos familiares o por una familia que no esta re-
fugiada. La mayoria de los menores no acompanados no son huérfanos y la solucién esta
en reunirse con sus padres y no en la adopcién. La politica de ACNUR es que no se permita
la adopcion de nifios en situacion de emergencia. Deben transcurrir al menos dos anos en
los que se haga todo lo posible por encontrar la familia del menor. Los orfelinatos u otras
instituciones similares no pueden satisfacer plenamente las necesidades emotivas y sicol6-
gicas del nifo, se recurrird a ellos una vez que todos los intentos de integracion en la co-
munidad hayan fracasado. La adopci6n internacional s6lo debe tomarse en consideracion si
el nino, como establece la CDN «no puede ser atendido de manera adecuada- en el pais
donde esta viviendo, debe ser el tltimo recurso. Ello va en consonancia con lo adoptado en
el Convenio para la proteccion de los nifios y la cooperacion en materia de adopcion inter-
nacional firmado en la Haya, el 29 de mayo de 1994. Recientemente, El Informe Machel
viene a reforzar esta idea (AGNU: A/51/306, 1996). Sobre la problematica de la adopcién:
GoopwiN-GILL, G. S.: «Protecting the Human Rights of Refugee Children: some Legal and Ins-
titutional Possibilities-, en Children on the Move..., op, cit., pp. 97-111.

7 Ferntour, R.: -Asylum-seeking Children, How to Implementing their Right to Family
Life., en Children on the Move..., op. cit., p. 114.
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anos, han provocado grandes desplazamientos de personas que huyen
del caos y de la inseguridad que provocan las guerras, y no de una per-
secucioén concreta en funcion de las causas antes examinadas, por lo que
no encajan en los parimetros del concepto acunado en Ginebra. Ni que
decir sobre aquellas personas que, ni siquiera han podido atravesar en su
huida una frontera internacional, convirtiéndose en personas desplazadas
internas.

En una interpretacion estricta de estos instrumentos, aquellos grupos
de ninos refugiados victimas de la guerra o la violencia generalizada, a
los que es imposible verificar «el temor bien fundado de ser perseguido»
no tendrian razones suficientes para la obtencién del estatuto de refu-
giado *.

Un concepto mds amplio de refugiado, teniendo en cuenta el entorno
violento que justifica la huida, ha encontrado su plasmacién a nivel in-
ternacional en las sucesivas ampliaciones del mandato de ACNUR por la
Asamblea General de Naciones Unidas *. Y a escala regional, con la
Convencion para los refugiados de la Organizacion para la Unidad Afri-
cana de 1969 * y la Declaracién de Cartagena de 1984 en América Lati-

* En julio de 1951, los representantes de los Estados se dan cuenta de lo limitada que
es la definicion y en el Acta final de la Conferencia incluyen la Recomendacién IV E, en la
que expresan la esperanza de que el Convenio tenga un valor de ejemplo, y que todos los
Estados concedan, en la medida de los posible, a las personas que se encuentran en su te-
rritorio como refugiados y que no estarian cubiertos por las disposiciones del Convenio, el
tratamiento previsto por este. El caricter restrictivo de la definicién, en verdad, no es obs-
taculo para una politica liberal si es el deseo del Estado. El propio Comité Ejecutivo del AC-
NUR, en su Conclusién 39 (XXXVI) formulada en octubre de 1985, reconocia a los Estados,
que en el ejercicio de su soberania, eran libres de adoptar una interpretacién mas amplia
del articulo 1.A.2. También la Resolucién 33/165 de la Asamblea General de 20 de diciem-
bre de 1978.

¥ A partir de 1957, la AGNU preocupada por aquellos refugiados que no encajaban to-
talmente en la definicién de refugiado, pide al ACNUR que utilice sus «buenos oficios- para
lograr una asistencia a esta victimas. Esta nocion de buenos oficios va a permitir al Alto Co-
misionado extender su accién a nuevos grupos de personas que se funden progresivamente
con los refugiados del mandato original. Res. 1167 (XII), de 26 de noviembre de 1957, 1286
(XIID), de 5 de diciembre de 1958, 1388 (XIV) de 20 de noviembre de 1959, 1673 (XVI) de
18 de diciembre de 1961, 2039 (XX) de 1965 en la que ya no distingue mas a los dos grupos
de refugiados tendiendo a hablar de: various groups of refugees within bis competence, el
propio concepto de refugiado habia cambiado. La Gltima etapa en la evolucién seria para
incluir a los desplazados.

% Asi, en la definicién de refugiado que figura en la Convencién de Addis Abeba hay
un primer parrafo dedicado a la definicién universal del Convenio de 1951 y un segundo
parrafo en el que se anaden nuevas categorias de refugiados, dice asi, «El término refu-
giado se aplicard a toda persona que, debido a una agresién externa, ocupacién, domi-
nacion extranjera, 0 acontecimientos que perturben gravemente el orden piiblico, en todo
o en parte de su pais de origen o nacionalidad, se vea obligada a abandonar su lugar de
residencia habitual para buscar refugio en otro lugar fuera de su pais de origen o naciona-
lidad-.
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na ‘. En Europa, en cambio, los criterios son cada vez mds restrictivos,
tendiéndose a utilizar en caso de éxodo masivo la proteccion temporal,
medida que deberia garantizar, respecto de los menores refugiados la
proteccién y la asistencia basicas, incluida la reunificacién familiar *.

De acuerdo con la Declaracion de Sevilla sobre refugiados y solidari-
dad internacional ®, en la comunidad internacional contemporanea, son
titulares del derecho a buscar proteccion internacional no sélo las perso-
nas que tengan fundados temores por las razones de 1951, sino también
todas las personas que debido a conflictos armados o acontecimientos
que perturben gravemente el orden publico, en todo o en parte de su
pais de origen, nacionalidad o residencia habitual, se vean obligadas a
abandonar dicho lugar para buscar refugio y proteccién. Los desplazados
internos, por consiguiente, también tienen legitimas expectativas a un ré-
gimen internacional de proteccién andlogo al de los refugiados, aunque
no tenga idénticas caracteristicas .

' Del Coloquio surgi6 la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados, el 22 de no-
viembre de 1984, en cuya conclusion tercera se recomienda una definicién de refugiado,
para la zona, que «(...) ademds de contener los elementos del Convenio de 1951 y el Pro-
tocolo 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 generali-
zada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacién masiva de los derechos hu-
manos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden piblico-. A pesar
de no ser una norma convencional obligatoria, la practica y la opinio iuris de los Estados
nos confirman que se ha convertido en una norma consuetudinaria de caricter regional vé-
ase FERNANDEZ SANCHEZ, P. A.: Belize Refugee Act 1991 in the Light of International Law,
UNHCR, Office for Belize, 1991, y «Las repercusiones juridicas de la Declaraci6én de Carta-
gena en el concepto de refugiados, en Los derechos bumanos en América, Editada por las
Cortes de Castilla y Le6n, Valladolid, 1994.

* En este sentido, vid. Directiva 2001/55/CE del Consejo relativa a las normas minimas
para la concesién de proteccion temporal en caso de afluencia masiva de personas despla-
zadas y a medidas de fomento equitativo entre los Estados miembros para acoger a dichas
personas y asumir las consecuencias de dicha acogida. Diario Oficial L, 212 de 7 de agosto
de 2001.

“ Anexo de la obra: «Refugiados: Derecho y Solidaridad», Universidad de Sevilla, Sevilla,
1994, pp. 189-191.

* Los desplazados internos son personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar
0 huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular como resultado o para
evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada, de vio-
laciones de los derechos humanos o de catistrofes naturales o provocadas por el ser huma-
no, y que no han cruzado una frontera estatal internacionalmente reconocida (véase la de-
finicién en los Principios rectores de los desplazamientos internos: E/CN.4/1998/53/Add. 2).
Estos colectivos, cuyo sufrimiento supera a veces el de los refugiados, han aumentado en los
tltimos afios, su nimero se cuenta hoy dia en mas de 30 millones y sigue subiendo, apro-
ximadamente 5 millones se encuentran bajo responsabilidad de ACNUR que aunque no tie-
ne un mandato general para las personas desplazadas internas, convencidos de que los flu-
jos de refugiados y desplazados obedecen a las mismas causas, ya hace 28 anos que trabaja
con estos colectivos (en 1972, la AGNU y el ECOSOC amplian el mandato de ACNUR para
ocuparse del conflicto en el Sudan, las Resoluciones al respecto se refieren a refugiados y
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Haciéndose eco de esta problemitica, la Carta Africana de los Dere-
chos del Nifo, contiene un apartado en el articulo 23, dedicado a los ni-
nos desplazados internos *°.

La CDN se refiere sélo a los ninos solicitantes del estatuto de refu-
giado o que sean considerados refugiados, no incluye, por tanto, a los

personas desplazadas dentro del Estado. Res. ECOSOC: 1705 (LIII), de 27 de julio de 1972,
también: Res. AGNU: 2958(XXVID), de 12 de diciembre de 1972). Por otro lado, en 1992, a
peticion de la Comision de Derechos Humanos, el Secretario General de Naciones Unidas
nombré un Representante para Cuestiones Relativas a los Desplazados Internos, puesto de-
sempenado por el profesor y antiguo diplomatico Francis DENG. Su mandato consistia en es-
tudiar las causas y consecuencias de los desplazamientos internos, el estatuto de las personas
internamente desplazadas en Derecho Internacional, el grado de proteccion que les conce-
den los marcos institucionales existentes y la forma de mejorar su proteccion y asistencia, in-
cluso a través del didlogo con los gobiernos y otros 6rganos competentes. En cumplimiento
de su mandato, primero realiz6 una compilacién de las normas aplicables a los desplaza-
mientos internos y posteriormente, los Principios rectores de los desplazamientos internos, en
los que encontramos referencias concretas a los nifios desplazados. Entre los Principios Ge-
nerales encontramos que ciertos desplazados internos, como los ninos, especialmente los
menores no acompanados, tienen derecho a la proteccion y asistencia requerida por su con-
dici6én y a un tratamiento que tenga en cuenta sus necesidades especiales (principio 4). Den-
tro de los Principios relativos a la proteccion durante el desplazamiento, el 11 apartado b, es-
tablece que los nifios desplazados serin protegidos de la explotacién sexual y el trabajo
forzado. Y el 13 hace referencia al problema del reclutamiento forzoso de los nifos, prohi-
biendo que se les permita o pida que participen en las hostilidades. El Principio 17 regula la
reunificacién familiar teniendo en cuenta especialmente a los nifios. Tras establecer que toda
persona tiene derecho a la educacién, el principio 23 insta a las autoridades competentes
para asegurar que los desplazados internos, en particular los nifos desplazados, reciban una
educacién gratuita y obligatoria a nivel primario respetando su identidad cultural, su idioma
y su religién. Importantes principios pero dificiles de materializar en la practica. En todo
caso, no dejan de ser recomendaciones. Los recientes esfuerzos internacionales para proteger
a estas poblaciones han puesto de relieve una serie de cuestiones de carcter conceptual, ju-
ridico, funcional y organizativo que estin atn por resolver. El simple hecho de haber cru-
zado una frontera supone dos regimenes legales diferentes. Constatamos importantes dife-
rencias en el trato recibido por estas poblaciones en comparacién con los refugiados.
Aquellos desplazados en el interior de sus paises a menudo no son protegidos ni asistidos.
Cualquiera que sea la causa o el modelo de su desplazamiento la caracteristica que tienen en
comuin es la falta de proteccion, la inseguridad. Pero independientemente de su calificacion
juridica, estos desplazados internos, personas que no reciben una adecuada asistencia o pro-
teccién en su propio pais, necesitan asistencia humanitaria. El problema es hacerles llegar esa
ayuda por razones logisticas, organizativas y otras juridicas como la soberania o jurisdiccién
interna, lo que puede provocar una seria amenaza a la estabilidad interna del pais y, a su
vez, una amenaza a la paz y seguridad en el resto de la region.

¥ The provisions of this Article apply Mutatis Mutandis to internally displaced children
whether through natural disaster, intenal armed conflicts, civil strife, breakdown of economic
and social order or howsoever causeds. ACNUR incluye en la expresion: «nifio refugiado- a
refugiados, solicitantes de asilo y personas desplazadas bajo mandato de ACNUR que tengan
menos de 18 afos salvo que las leyes del pais establezcan antes la mayoria de edad. Asi
mismo, el Representante del SGNU sobre el impacto de los conflictos armados en los nifios
precisaba que, a los efectos del informe, iba a llamar a todos, (refugiados y personas des-
plazadas internas), personas desplazadas: AGNU: A/51/306, pp. 63.
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menores desplazados internos. Sin embargo, el Comité de los Derechos
del Nifo ha venido a llenar esta laguna y en su estudio de la aplicacién
efectiva del articulo 22 ha solicitado informes sobre la proteccion y asis-
tencia de los nifos desplazados internos junto con los refugiados como
colectivo especialmente vulnerable *.

A parte de las consideraciones puramente humanitarias lo que en re-
alidad demuestra esta evolucion es la dificultad de determinar en caso de
éxodo masivo, los fundados temores de ser perseguido en el sentido de
la Convencién de 1951. Lo que nos sugiere que algo mucho mas general
como la «falta de proteccién- podria servir para identificar a los refugia-
dos V. La cuestion de si estas personas han de considerarse amparadas
por la Convencién de 1951 queda abierta pero el derecho a la proteccién
es aparentemente indiscutido.

14.2.2. Inscripcion del nacimiento, nacionalidad y apatridia

En la mayoria de los paises, los nifos recién nacidos son inscritos en
un registro ante las autoridades correspondientes de forma inmediata, lo
que les permite obtener un certificado de nacimiento. Sin tal certificado,
es muy dificil reclamar la nacionalidad o ejercitar los derechos inherentes
a la ciudadania. Reconociendo la importancia de estas cuestiones, el ar-
ticulo 7 de la CDN, establece que todo nifio ha de ser inmediatamente
inscrito en el registro civil después de nacer y que tiene derecho a un
nombre y a adquirir una nacionalidad. La Convencién sigue estipulando
que los Estados velarin por la aplicacion de estos derechos de confor-

“ El Comité se preocupa a menudo porque no le llegan datos sobre este colectivo:
Guatemala y El Salvador (AGNU: A/53/41, 7 julio 1998). Se ha referido a la violencia: Pert
(CRC/C/20, 25 octubre 1993) y a los conflictos armados: El Salvador, Azerbaiyan (CRC/C/66,
6 julio 1997), como causas de los desplazamientos de millares de nifios. Aboga por asegurar su
acceso a los servicios basicos de educacién y salud (en Azerbaiyan llevaban 3 anos viviendo
en tiendas de campana). En general: Sudin (CRC/C/20, 25 octubre 1993), Uganda y Togo
(CRC/C/69, 26 noviembre 1997), Tailandia (CRC/C/80, 9 octubre 1998) y Guatemala (AGNU,
A/53/41, 7 julio 1998). Quizas, hubiera sido interesante, mencionar expresamente en la CDN a
los desplazados internos insistiendo en la importancia de garantizar su acceso a la asistencia
humanitaria y recordando la obligacién del Estado de impedir los traslados de poblacién (en
el caso de Myanmar, el Comité recomienda enérgicamente al Estado Parte que impida que se
produzcan traslados y desplazamientos forzosos y otros tipos de movimiento involuntario:
CRC/C/62, 3 marzo 1997, en el caso de Peri, pide tanto al gobierno como a la sociedad pe-
ruana que reaccione con urgencia, eficacia y seguridad: CRC/C/20, 25 octubre 1993).

7 Segtin la Alta Comisionada de Naciones Unidas para los Refugiados, éstos son el vivo
testimonio de que la ausencia de seguridad humana inevitablemente genera o perpetia el
desplazamiento humano. La perspectiva de los refugiados en un mundo inseguro, Escuela
Diplomadtica, Madrid, 14 de septiembre de 1999, p. 2.
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midad con su legislacién nacional y las obligaciones que hayan contraido
en virtud de los instrumentos internacionales pertinentes en esa esfera,
sobre todo cuando el nino resultare de otro modo apitrida. Este es el
caso de muchos ninos en situacion de refugio.

Ya desde la primera Conclusién del Comité Ejecutivo de ACNUR en la
que trata por separado la situacién de los nifos refugiados, exhorta a los
Estados a que tomen las medidas necesarias para registrar los nacimientos
de estos menores en el pais de asilo, declarindose preocupado por el cre-
ciente nimero de casos de apatridia entre este colectivo tan vulnerable *.

Al carecer de nacionalidad, se encuentran consecuentemente faltos, a
excepcién de los derechos humanos incluidos en el estindar minimo, de
todos los derechos y beneficios inherentes a la condicién de nacional.

Atendiendo a la CDN, el Estado bajo cuya jurisdiccién nacen los me-
nores refugiados debe inscribir los nacimiento mediante el procedimien-
to que se utiliza para los nacionales o al menos uno paralelo. Cuando no
exista tal procedimiento se podria organizar un sistema de inscripcion lo-
cal para asegurar como minimo el dia, lugar de nacimiento y las nacio-
nalidades de los padres. Deberia aceptarse que todos los nifios refugiados
residentes en el pais de asilo tengan, o puedan adquirir la nacionalidad
de ese pais .

14.2.3. La libertad y la seguridad personales

La seguridad de los nifios es, a menudo amenazada o atacada en si-
tuacién de refugio especialmente, si viven en zonas muy alejadas o estin
inmersas en conflictos. Los menores refugiados son, en ocasiones, victi-
mas de ataques militares armados, reclutados por las fuerzas armadas o

¥ AGNU: A/42/12/Add. 1, 1988. Segiin el Convenio de 1951 sobre el Estatuto de los Re-
fugiados, los refugiados apitridas disfrutan de los derechos reconocidos en el Convenio.
También ACNUR, en funcién de su Estatuto, parrafo 6 A, tiene plena competencia para ac-
tuar a favor de los apitridas y tiene funciones especificas en materia de reduccién de los ca-
sos de apatridia por haber sido designado por la AGNU de conformidad con el articulo 11
de la Convenci6n para reducir los casos de apatridia de 1961.

* A menudo, los problemas consisten en la falta de oficinas de registro accesibles a es-
tos colectivos principalmente en violacién del articulo 2 CDN: Paquistan (CRC/C/29, 16
mayo 1994), Etiopia y Siria (CRC/C/62, 3 marzo 1997), Zimbague (AGNU A/53/41, 7 julio
1998). Respecto de Yugoslavia, preocup6 al Comité que no se hubiera resuelto el problema
de la apatridia con respecto a los ninos refugiados (AGNU; A/51/41, 18 julio 1996), recor-
demos ademas que el Comité ha instado a los Estados que atin no lo han hecho a la ratifi-
cacion de los Convenios sobre apatridia (ver cita n.” 17). Respecto a la nacionalidad, el Co-
mité, en su habitual tono conciliador, se limita a recomendar que no se prive a ningin nifio
de su nacionalidad por ningiin motivo, cualquiera que sea la situacién de sus padres, p.e.
Australia (CRC/C/69, 26 noviembre 1997).
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por otros grupos, utilizados como mano de obra, secuestrados, adoptados
de forma irregular, sufren abusos fisicos y/o sexuales % incluida la tortu-
ra, son explotados, discriminados, abandonados, descuidados y son ob-
jeto de detenciones arbitrarias e inhumanas. Debido a estos hechos, mu-
chos mueren, otros quedan gravemente heridos fisica y psicolégicamente.
Las amenazas a la seguridad personal pueden provenir de diversas
entidades (tanto del interior como desde el exterior del pais de asilo),
como bandidos, fuerzas militares o ejércitos irregulares, policias, guardas
de frontera, personas de la poblacion local, los mismos refugiados. Al-
gunos ninos sufren distintas formas de abuso y violencia dentro del ho-
gar. En algunos casos, el rigido encierro aplicado por politicas de «am-
pamentos cerrados» ha provocado abusos violentos en su interior, asi
como condiciones inhumanas y otras formas de violencia. Esta situacion
de inseguridad, en violacion de articulos como 32, 33, 34, 36, 37 y 38, es
terrible tratindose de ninos sin fuerza ni capacidad para defenderse .
Garantizar la seguridad de los refugiados, en especial de las mujeres *
y ninos refugiados, es un elemento esencial de la proteccion internacio-

% El Comité se ha referido a este problema en el caso de Tailandia (CRC/C/80, 9 octu-
bre 1998).

' ACNUR: Nirios refugiados, directrices sobre proteccion..., op. cit., p. 86.

52 Las nifas refugiadas se encuentran en una situacion atin mas dramatica, no ya s6lo por
su condicion de refugiadas y menores, como hemos analizado hasta ahora, sino también por
su condicion de mujeres. Las mujeres y los nifios constituyen la mayoria de las poblaciones de
refugiados y, ademas de los problemas que tienen en comiin con el colectivo en general, las
nifas, especialmente las adolescentes, como mujeres, en esas circunstancias, son mas vulne-
rables a la discriminacion y a violaciones especificas de derechos humanos por razén de su
género (violencia fisica, servicios sexuales, prostitucion, la determinacién del estatuto de re-
fugiada resulta complicada en todas las fases del procedimiento, incluso en muchos paises no
estd asegurada la reunificacion familiar, no tienen igual acceso a la comida y otros servicios en
los campos de refugio, siendo la malnutricion la principal causa de mortandad en los campos,
intensificindose entre aquellas embarazadas, las instalaciones sanitarias y servicios de salud en
general cuando existen, suelen ser inadecuados para las mujeres, la discriminacién también es
patente en el derecho a la educacién). El Convenio de 1951 sobre el Estatuto de los Refugia-
dos, en el tnico apartado que dedica a los menores, en su Recomendacién B, del Acta Final
de la Conferencia, se referia a «las j6venes- como colectivo que requeria especial proteccion y
ayuda. Por otro lado, la CDN asegura en su articulo 2 la no discriminacién en razén de sexo.
La proteccién de las mujeres refugiadas no aparece en la agenda del Comité Ejecutivo de AC-
NUR hasta 1985, con la Conclusién n.° 39 en la que reconocia que las mujeres y las nifas re-
fugiadas son, en ciertas situaciones, mas vulnerables que la poblacion refugiada en general,
(Conclusién Comité Ejecutivo, ACNUR: n.” 39 (XXXVI), 1985). En aquel momento la principal
preocupacién no era tanto la seguridad fisica o la sistematica discriminacion a la que estaban
sometidas las mujeres refugiadas, sino el que éstas constituian un particular grupo social en el
cual, en determinadas circunstancias, podian sufrir un temor fundado de persecucion. La de-
finicion de refugiado contenida en el articulo 1.A.2 del Convenio de 1951 no recoge entre las
causas que pueden provocar un temor bien fundado de persecucién, ni el sexo, ni mucho
menos la perspectiva de género. En estas circunstancias, el Comité Ejecutivo del ACNUR ani-
ma a los Estados a hacer una interpretacion del concepto de refugiado segun la cual aquellas
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nal. Pero a menudo, extremadamente dificil. El primer responsable de ga-
rantizar la seguridad personal de los menores refugiados es el Estado de
acogida . También ACNUR asume directamente la proteccién de estos
nifios >,

Uno de los problemas mas graves en el ambito de la proteccion es el
reclutamiento militar de muchos ninos y jévenes refugiados, ya sea for-
zado o por propia voluntad, buscando proteccion fisica o alimentos. Los
Estados estidn obligados a garantizar que un nifilo menor de 15 anos no
participe directamente en las hostilidades. Constituye una violacién sin
tener en cuenta si el nifio es un voluntario o fue reclutado, ni tampoco si
es un conflicto internacional o no. Atendiendo a la CDN cada pais pue-
de decidir si los adolescentes de 15 afos y mayores pueden ser solda-
dos, pero en caso de que asi sea, debe reclutarse a los adolescentes an-

muijeres «(...)who face harsh or inhuman treatment due to their having transgressed the social
mores of the society in which they live may be considered as a -particular social group (...)»,
pero es un acto de soberania del Estado, queda a su completa discrecion. A partir de 1988, los
problemas de seguridad, discriminacion y explotacién sexual de la mujer se hacen intoleran-
tes. En 1990, bajo la presién de algunos Estados ACNUR se plantea la posibilidad de desa-
rrollar una politica sobre mujeres refugiadas A/AC.96/754 (1990): UNHCR Policy on Refugee
Women. tratando sus especiales necesidades en el ambito de la seguridad fisica EC/SCP/59:
Refugee Women and International Protection (1990), A/AC.96/760: Conclusion on Refugee Wo-
men and International Protection (1990). Con respecto a esto tltimo, ACNUR expresa la ne-
cesidad de adopar medidas adecuadas para prevenir los abusos en los campos de refugiados,
especialmente respecto de las mujeres que se convierten en cabeza de familia y aquellas so-
las. Debian tomarse acciones para asegurar la provision de alimentos, agua y necesidades ba-
sicas, servicios de salud, educacion, y acceso a las actividades econémicas. Las mujeres iban
a hacer frente a sus problemas haciéndose oir, participando en la toma de decisiones que
afectan a su seguridad, desde la identificacién de las situaciones de riesgo, hasta la propia cre-
acién y mejora de los programas de asistencia. Asegurando la proteccién de las mujeres en to-
das las dreas se estaria protegiendo a las nifias. Con base en todos estos instrumentos apare-
ce la Guidelines on the Protection of Refugee Women en 1991, al que se sucedieron otros
complementarios A/AC.96/822: Note on Certain Aspects of Sexual Violence against Women
(1993), Conclusion del Comité Ejecutivo: n.° 73 (1993) on Refugee Protection and Sexual
Violence. Ver también MARTINEZ PORTILLA, 1. M.: sMujeres y hombres en el exilio: una diferencia
necesariar, en Refugiados: Derecho, op. cit., pp. 113-122.

3 A ello insta el Comité, por ejemplo, en el caso de Tailandia: CRC/C/80, 9 octubre
1998.

* Encaminada principalmente hacia la investigacién y registro de los abusos y viola-
ciones de los derechos de los ninos refugiados. Preocupindose por reforzar la presencia de
ACNUR en los emplazamientos en donde existe riesgos para la seguridad fisica y la libertad
de los menores. Instando a la localizacion de los campos a una distancia segura de la fron-
tera del pais de origen o de las zonas de conflicto para minimizar el peligro de ataques ar-
mados, y los riesgos de acoso y reclutamiento militar (es necesario recordar el caracter hu-
manitario y civil de los campos de refugiados: CSNU: Resolucion: 1208 (1998), 19 noviembre
1998). Y tener en cuenta las necesidades de intimidad, espacio suficiente, iluminacién
nocturna y medidas especiales de seguridad. Incluso podria proporcionarse un alojamiento
especial para aquellos mis vulnerables como mujeres j6venes no acompanadas, familias en-
cabezadas por mujeres, o nifnos que han sido atacados.
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tes que a los jovenes. ACNUR aboga por que ningtn refugiado, ni los
adultos, ni los adolescentes, ni los jovenes, ni los nifios sean recluta-
dos **. Cambiar el emplazamiento de los campos, disponer de guardias
de seguridad y sobre todo aumentar la edad posible de reclutamiento
son iniciativas imprescindibles para garantizar la seguridad de estos me-
nores.

La detencion es otro problema importante. Detener a nifos que so-
licitan el estatuto de refugiado, debido a su entrada ilegal o a la de sus
padres en un pais de asilo, no parece que sea una «medida adecuada-
para lograr su proteccion, en el sentido del articulo 22 CDN. Atendiendo
a la Convencion, se utilizara tan s6lo como medida de ultimo recurso y
durante el periodo mis breve que proceda *. Segiin las directrices de
ACNUR, si se detiene a ninos refugiados en aeropuertos, centros de in-
migraciéon o prisiones, no se les debe someter a condiciones carcelarias.
Se debe hacer todo lo posible por que sean liberados y trasladados a
otro alojamiento, manteniendo a las familias siempre unidas .

Por tltimo, un elemento importante de la proteccién de los nifios es
la posible necesidad de evacuacién en caso de peligro. La evacuacion de
los nifos por iniciativa de las familias a veces tiene por resultado que los
ninos quedan desamparados, no acompanados o en circunstancias insa-
tisfactorias. Trasladar a los nifios sin la documentacién adecuada sobre su
historial social puede producir, por ejemplo, la pérdida de la nacionali-
dad. En muchas ocasiones, la reunificacion familiar puede ser dificil o im-
posible. ACNUR recomienda proteger y asistir en el lugar donde se pro-
duce la crisis, preservar la unidad de la familia en caso de evacuacion y
no realizar una evacuacién sin una cuidadosa planificacién *.

% Las actividades militares son incompatibles con el estatuto de refugiado, si un refu-
giado toma las armas voluntariamente o participa directamente en las hostilidades ya no
puede seguir disfrutando de la proteccion de ACNUR. Sin embargo, en el caso de los nifios,
ya sean presionados a tomar las armas o lo hagan de forma voluntaria, pueden ser consi-
derados, como menores, no responsables de sus actos.

% Al Comité le suele preocupar el trato dado a estos menores en los centros de deten-
cion: Australia (CRC/C/69, 26 noviembre 1997).

7 La Conclusién n.” 44 del Comité Ejecutivo de 1986 examina las circunstancias limita-
das en las cuales un solicitante de asilo puede ser detenido y establece normas basicas para
su tratamiento. La detencién nunca debe utilizarse para castigar a los solicitantes de asilo o
para impedir o disuadir a otros posibles solicitantes. Segtn el Comité de los Derechos del
Nifo se deberian tomar todas las medidas adecuadas para impedir su internamiento en cen-
tros de detencién de inmigrantes: Tailandia (CRC/C/80, 9 octubre 1998).

* AGNU: A/49/12/Add. 1, 1995. Asi mismo, el informe Machel: A/751/306, 1996. En
este ambito concreto colaboran eficazmente ACNUR, UNICEF y CICR, quienes han elabo-
rado unas directrices sobre evacuaciones, acogida de nifios y sus posibles cuidados siempre
tendiendo a la reunificacion familiar. ACNUR: Nirios refugiados, directrices sobre protec-
cion...op. cit., p. 97
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14.3. Problemas en el ambito de la asistencia

Los ninos refugiados, especialmente aquellos que se encuentran en
paises en vias de desarrollo o los que han de pasar largas temporadas en
campos de refugio, sufren grandes problemas en los campos de la salud,
nutricién, bienestar psicosocial y educaciéon. A menudo, ni siquiera se
prevé la asistencia bdsica a este colectivo y en otras ocasiones, el pro-
blema es que no tienen igualdad de acceso a ella*,

14.3.1. Salud

Si el nino pasa frio, hambre y no tiene donde cobijarse no puede de-
sarrollarse de forma adecuada y es probable que enferme. Si los sistemas
de abastecimiento de comida, agua, controles sanitarios, la vivienda y los
servicios sanitarios basicos, no se plantean y distribuyen adecuadamente,
los nifios son los primeros en morir. Los menores refugiados deberian te-
ner acceso a los servicios de salud nacionales del pais de acogida. Y a ve-
ces, se deberian establecer mecanismos de salud suplementarios especi-
ficos para la poblacién refugiada ©.

% El Comité solicita informes a los Estados sobre si los nifios refugiados van a la escuela
y si estan cubiertos por los servicios de salud (ver cita n.° 20). Pero, salvo en casos muy
concretos, no suele recomendar medidas especificas en los campos de salud (articulo 24
CDN), bienestar psicosocial (articulos 3.2 y 39) o educacién (articulo 28), se limita a instar a
los Estados a que prevean estos servicios (p.e. Kuwait y Tailandia CRC/C/80, 9 octubre
1998, Benin CRC/C/87, 30 julio 1999), y que no haya discriminacion respecto a los menores
refugiados (p.e. Ghana CRC/C/66, 6 junio 1997, Bangladesh y Sri Lanka AGNU: A/51/41, 18
julio 1996), poniendo en relacion el articulo 22 con el 2y el 3 CDN.

% Es importante al inicio de las emergencias disponer de sistemas para evaluar las exis-
tencias de agua potable (los nifios suelen transportar el agua desde los puntos de distribu-
cién hasta sus casas, por lo que se debe tener en cuenta el tamano y forma de los conte-
nedores pues no pueden levantar los grandes y pesados), si los saneamientos son los
adecuados (la diarrea es una de las amenazas méds comunes y serias para los pequenos), si
hay suficientes viviendas (prestando particular atencién al espacio, privacidad y seguridad)
y la disponibilidad de recursos materiales basicos para los nifios refugiados (garantizar que
dispongan de ropas adecuadas y mantas, pues los nifios son extremadamente vulnerables al
frio) y zonas de juego y esparcimiento. Cuando los nifios refugiados viven en zonas urba-
nas, debido a su extrema pobreza pueden vivir en situaciones que ponen en peligro su sa-
lud. El hacinamiento y la falta de espacio son graves para los menores. (ACNUR utiliza
como guia las normas basicas de supervivencia recomendadas por la OMS. Estas normas fi-
guran en el Manual para situaciones de emergencia de ACNUR, en las que se incluyen in-
cluso qué cantidad de agua necesita al dia una persona o los metros cuadrados recomen-
dados como espacio habitable por persona, etc). Una racién alimenticia escasa es el factor
mds importante para predisponer a los nifos a unas tasas elevadas de mortalidad. La pri-
mera responsabilidad de los adultos refugiados es proporcionarles alimentos y asegurar su
salud. Sin embargo, durante los cataclismos, son incapaces de cubrir todas las necesidades
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14.3.2. Bienestar psicosocial

El bienestar psicosocial es igualmente importante, el desarraigo, las
perturbaciones y la inseguridad inherentes a las situaciones de refugiados
pueden perjudicar el desarrollo intelectual, psicolégico, cultural y social
de los ninos. Estos factores se agravan cuando deben sufrir o presenciar
violencias, abusos, torturas o la muerte de sus familiares, en este caso los
nifos no acompanados se ven particularmente amenazados. A menudo
los padres estin demasiado preocupados o traumatizados, lo que provo-
ca el abuso y abandono del menor, conflictos familiares y otras formas de
desintegracién familiar. Son experiencias demasiado graves para su de-
sarrollo psicolégico .

El enfoque de ACNUR sobre la proteccion y el cuidado de los meno-
res refugiados abarca tres aspectos: la atencién directa al nino, ayudar al
nifo mediante el apoyo a la familia y ayudar al nifio y a la familia a tra-
vés del apoyo a la comunidad *.

alimenticias de sus hijos, por tanto necesitan asistencia. Todos los nifios refugiados deben
beneficiarse de un régimen alimenticio equilibrado. Se debe llevar un control de la comida,
un examen nutricional y estimular la lactancia (en este sentido, ver La Politica de ACNUR en
materia de admision, distribucion y uso de los productos ldcteos en los programas de ali-
mentacion de refugiados). ACNUR: Nirios refugiados, directrices sobre proteccion...op. cit.,
pp. 57-76.

% En las conclusiones sobre Yugoslavia, el Comité mostraba su preocupacién sobre la
manifiesta insuficiencia, cuantitativa y cualitativa de los programas para el tratamiento de la
tension nerviosa resultante de traumatismos observada principalmente en nifios refugiados:
AGNU, A/53/41, 7 julio 1998.

“ Resulta fundamental estimular el juego entre los pequefios, pero también intervenir
en caso de abuso o abandono, pues algunos necesitarin servicios o tratamientos espe-
cializados (por ejemplo aquellos que deben permanecer largas temporadas en el medio
artificial de un campamento de refugiados, donde es imposible llevar a cabo una vida
normal, estos menores ven restringida su libertad de movimiento, crecen dependientes en
cuanto a su cuidado y su manutencion y, a menudo, viven en condiciones muy pobres y
tienen pocas cosas que hacer, ello puede provocar comportamientos extremos, o se
vuelven sumisos y pasivos o agresivos y violentos, entre los adolescentes, sobre todo si es-
tan solos, pueden variar desde la depresion, hasta la delincuencia, apatia o suicidio,
cuando por fin abandonan el campamento, les cuesta la adaptacion, especialmente a
aquellos que han nacido y pasado toda su vida en ellos). La familia es esencial para que
desarrollen el sentimiento de autoestima, la seguridad y la identidad necesarias para que
aprendan de la sociedad y se reintegren en ella de manera satisfactoria. Se debe trabajar
activamente por preservar su unidad y proteger a aquellas mas vulnerables. Y por tltimo,
respecto a la comunidad, es importante que sean tan autosuficientes como sea posible con
una participacion activa en la toma de decisiones en los campamentos, pues, también ayu-
dard a los menores, ya que a menudo, la propia comunidad suele hacerse cargo de los ni-
nos no acompanados. ACNUR: Nirios refugiados, directrices sobre proteccion..., op. cit.,
pp- 39-56.
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14.3.3. Educacion

Como la educacion es vital para el desarrollo de los nifos, se la re-
conoce como uno de los derechos humanos fundamentales. El Convenio
de 1951 relativo al Estatuto de los Refugiados, reafirma en el articulo 22 la
responsabilidad del pais de asilo de proporcionar educacion a los refu-
giados. Y el articulo 28 de la CDN compromete a los Estados Partes a
cumplir con su obligacién de proporcionarla .

La educacion es prioritaria en el marco de las actividades de protec-
cién y asistencia. Las cifras en cambio no son alentadoras. Algunas esti-
maciones sobre el nimero de nifos refugiados que tienen acceso a la
educacion no sobrepasan el 30%.

En ocasiones, los menores no pueden acceder a la educacion debido
a que los Estados de acogida no proporcionan o no pueden asegurar una
ensenanza primaria universal a sus propios ninos. Las limitaciones mas
comunes son las infraestructuras insuficientes, los recursos inadecuados y
la falta de profesores capacitados. En consecuencia, la educacién es de
baja calidad, las horas de cursos limitadas y los materiales escolares es-
casos. En algunos casos, las clases no se imparten en la lengua materna
de los nifios refugiados *'. Normalmente, no tienen acceso a la ensefianza
secundaria o lo tienen de forma muy limitada, sin lo cual sus posibilida-
des de lograr independencia econémica se ven gravemente amenazadas.
Es necesaria una colaboracién entre ACNUR y los Estados para superar
estos obsticulos, en el sentido del articulo 22.2 CDN ®. Es importante de-
fender la misma participacion de los nifios sin distincion de género, en
todos los niveles de la ensenanza. Y asegurar que los menores obtengan
los certificados de fin de estudios reconocidos .

% En los trabajos preparatorios del articulo 22 CDN, UNESCO pretendi6é que apare-
ciera expresamente recogido el acceso a la educacién para los nifos refugiados. Final-
mente, no se incluyé pues, como explicé el Representante de Portugal, es una medida
mds a tener en cuenta al asegurar la proteccion y asistencia. DETRICK, S.: op. cit., p. 327. En
todo caso, la importancia de la educacion se ha dejado notar en los trabajos del Comité
que insta a su garantia al mismo nivel que la salud y los servicios sociales, atendiendo es-
pecialmente a los problemas de discriminacién en este sentido, p.e. Dinamarca
(CRC/C/38, 20 febrero 1995), Ghana (CRC/C/66, 6 junio 1997), Bélgica (AGNU: A/51/41,
18 julio 1996).

® El Comité al analizar la situacién de Panami alertaba del escaso acceso a la educa-
cién de los ninos refugiados que ademads, no disfrutaban de un sistema de educacién ade-
cuado a sus valores e identidad (CRC/C/62, 3 marzo 1997).

% A ello insta el Comité, en el caso de El Salvador (CRC/C/20, 25 octubre 1993).

% En situaciones de afluencia masiva, la creacién de escuelas dirigidas por los refugia-
dos ha proporcionado la posibilidad de estudiar a muchos nifios que no tenian acceso en
ese momento a las escuelas existentes. Mds sobre las actividades de ACNUR en la materia:
Ninos refugiados: directrices sobre proteccion..., op. cit., pp. 115-126.
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Estos nifnos refugiados, consecuencia y victimas de conflictos ultima-
mente marcados por tanta crueldad y violencia, necesitan una «educacién
para la paz y la reconciliacién» o para la reconstruccion de los recursos
humanos. En este sentido esta trabajando actualmente UNICEF, en cola-
boracién con UNESCO y ACNUR, para promover una educacién en caso
de emergencia 7.

Conclusion

Si hay un colectivo dentro de la infancia que vive en condiciones ex-
cepcionalmente dificiles y que necesita especial consideracion, estos son
los nifios refugiados y desplazados.

Segin hemos analizado, de acuerdo con el Comité de los Derechos
del Nifio y ACNUR, la proteccion y asistencia humanitaria adecuadas a la
que estin obligados los Estados en funcién de la CDN, debe garantizar la
no vulneracién de los derechos de los menores refugiados y desplazados
en las 4reas descritas. Las medidas adoptadas para el colectivo en general
a menudo no son apropiadas o suficientes, es necesario que cubra todos
los aspectos estudiados.

Desde el momento en que los problemas de estos menores afectan
al interés general de la comunidad internacional en su conjunto, pueden
encontrar una via de solucién a través de la cooperacién internacional,
especialmente cuando su proteccién y asistencia recae en paises en
vias de desarrollo. Pero hay medidas que han de ser tomadas necesaria-
mente por los Estados, como aquellas sobre el estatuto juridico del nifio
refugiado, interpretacion del Convenio de 1951 (de la que dependen los
menores que huyen de la violencia, de las guerras o los desplazados in-
ternos), criterios de elegibilidad acordes con el interés superior del nifio
(especialmente de aquellos no acompafados), registro de nacimientos,
otorgar la nacionalidad, aumentar la edad posible de reclutamiento, evi-
tar las detenciones de los menores, garantizar la no discriminacion... Es
necesario un mayor compromiso por parte de los Estados, no sélo en
cuanto a los recursos técnicos y financieros que necesita la cooperacion
institucionalizada (garantizar una alimentacién adecuada o la educacién
necesita de recursos adicionales), sino también respecto a su legislacion
interna.

La CDN con su articulado, su caracterizacién como tratado interna-
cional y la vigilancia de su cumplimiento por parte del Comité de los

& UNESCO: Respuesta educativa rapida en emergencias complejas: documento de de-
bate. Ginebra, 1999.
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Derechos del Nino, se ha convertido en una via anadida de proteccién
de la que gozan los menores en situacién de refugio. Hemos visto como
obliga a Estados no partes en el Convenio de 1951 y el Protocolo Adi-
cional de 1967, a ese minimo necesario, aumentando el niimero de me-
nores refugiados protegidos. Los informes del Comité demuestran que se
han realizado revisiones legales en aquellos aspectos no acordes con la
CDN, se han instaurado mecanismos para supervisar la aplicaciéon y
cumplimiento de sus normas, se suele instar a los Estados a la ratifica-
cién del Convenio de 1951, y su interpretacion respecto a los nifos in-
ternamente desplazados nos parece especialmente relevante. Pero sus
deficiencias son claras, un articulado impreciso, la posibilidad de for-
mular reservas y la debilidad del mecanismo de garantia, limitan el im-
pacto de la Convencién.

Una cuestién prioritaria queda sin respuesta, cuindo adoptar medidas
adecuadas y eficaces para prevenir las situaciones que estan en el origen
de estos desplazamientos. Cudndo el interés superior del nifio tornard en
valor obligatorio imponiendo soluciones preventivas, especialmente diri-
gidas a evitar los conflictos armados y al respeto de los derechos huma-
nos en los paises de origen. Las herramientas de que dispone ACNUR y
otros organismos de ayuda humanitaria estdn limitadas en cuanto a su na-
turaleza y a su impacto. Respecto a los menores refugiados resulta im-
prescindible una accién preventiva.
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