Integracion Regionall &
Derechos Humanoes /Revista
Regjionall Integration &
Human' Righits) /Review

Cofinanciado por el R
programa Erasmus+
de la Union Europea




Integracion Regional &
Derechos Humanos /Revista
Regional Integration &
Human Rights /Review

Revista del Centro de Excelencia Jean Monnet
Universidad de Buenos Aires — Argentina

Segunda época
Antigua Revista Electronica de la Catedra Jean Monnet
(2013 - 2019)

Ano IX — N° 1 — primer semestre 2021

ISSN: 2346-9196

Av. Figueroa Alcorta 2263 (C1425CKB)
Buenos Aires - Argentina
jeanmonnetcentre@derecho.uba.ar

Se permite la copia o redistribucion parcial de la presente obra exclusivamente haciendo
referencia a la revista, con indicacién del nombre, numero, afio de publicacién, nombre del
autor o autora y nombre del articulo original, indicando asimismo la fuente con un
hipervinculo operativo que conduzca al sitio web oficial de la revista. Asimismo, debe dejarse
constancia de cualquier cambio que se haya introducido al contenido. Fuera de este
supuesto, la revista se reserva todos los derechos.

Por consultas dirigir la correspondencia epistolar o digital a las direcciones indicadas.



DIRECTOR

CALOGERO PizzoLo
Catedratico Jean Monnet — Universidad de Buenos Aires, Argentina

CONSEJO ACADEMICO

PAoLA ACOSTA (Universidad del Externado de Colombia, Colombia)
JOSE MARIA SERNA (Universidad Nacional Autonoma de México, México)
JAVIER PALUMMO (Universidad de la Republica, Uruguay)
CARLOS FRANCISCO MOLINA DEL P0ozo (Universidad de Alcala de
Henares, Espaia)

MARCELLO DI FiLIPPO (Universidad de Pisa, Italia)
ROBERTO CIPPITANI (Universidad de Perugia, Italia)

JAVIER GARCIA RocA (Universidad Complutense de Madrid, Espaia)
LAURENCE BURGORGUE LARSEN (Universidad de Paris |, Francia)
LAURA MONTANARI (Universidad de Udine, Italia)
VALENTINA CoLCELLI (Consiglio Nazionale delle Ricerche, ltalia)
FABRIZIO FIGORILLI (Universidad de Perugia, Italia)

PABLO PODADERA RIVERA (Universidad de Malaga, Espaia)
JOSE MARIA PORRAS RAMIREZ (Universidad de Granada, Espania)
ALFREDO SoOTO (Universidad de Buenos Aires, Argentina)
SANDRA NEGRO (Universidad de Buenos Aires, Argentina)

CONSEJO EDITORIAL

ANDREA MENSA GONZALEZ (Universidad de Buenos Aires, Argentina)
FEDERICO TABOADA (Universidad de Buenos Aires, Argentina)
JEREMIAS BRUSAU (Univesidad de Buenos Aires, Argentina)
Rocio E. Buosi (Universidad de Buenos Aires, Argentina)



BREVE ANALISIS DE LAS MEDIDAS ADOPTADAS POR EL MERCOSUR
PARA CONTENER LA PROPAGACION DE LA PANDEMIA
Y SU IMPACTO EN LA PROTECCION INTERNACIONAL'

Eva Gugelmeier? y Leticia Silvetti®

Fecha de recepcioén: 2 de julio de 2021

Fecha de aceptacién: 9 de agosto de 2021

Resumen

La propagacion a escala mundial del virus SARS-CoV-2 ha llevado a la mayoria
de los Estados a adoptar medidas excepcionales para contenerla, entre las que
se encuentran las restricciones de acceso a sus territorios. Simultaneamente, la
existencia de conflictos, crisis humanitarias y multiples formas de persecucion
continua forzando a miles de personas a huir de sus hogares y buscar proteccion
internacional fuera de las fronteras. La tension entre la necesidad de
salvaguardar la salud publica y garantizar el derecho humano al refugio o asilo
no ha sido ajena al Mercosur y sus Estados parte han establecido sus propias
regulaciones para hacer frente al dilema. No obstante el reconocimiento conjunto
del impacto desproporcionado de la pandemia en las personas refugiadas y

desplazadas y el compromiso regional con la proteccién internacional, las

' Las opiniones incluidas en el presente articulo se expresan a titulo personal de las autoras y
no representan la vision del lugar donde se desempefian de manera laboral.

2 Licenciada en Relaciones Internacionales (Universidad de la Republica [Udelar], Uruguay).
Realizo la Diplomatura en Migrantes y Proteccion de Refugiados (Universidad de Buenos Aires
[UBA], Argentina). Actualmente cursando el Diploma de Posgrado en Estudios Internacionales -
Sistema Internacional e Integracion- (Facultad de Ciencias Sociales, Udelar, Uruguay). Oficial de
Elegibilidad en el Servicio Ecuménico para la Dignidad Humana (SEDHU), en Montevideo,
Uruguay.

3 Licenciada en Relaciones Internacionales (Udelar, Uruguay) con el trabajo monografico de
grado Derechos, oportunidades y experiencias de las mujeres migrantes en Uruguay: Analisis de
los instrumentos de derechos humanos desde una perspectiva de género. Realiz6 la Diplomatura
en Migrantes y Proteccion de Refugiados (UBA, Argentina) y al dia de hoy se encuentra cursando
el Diploma Superior en Género y Politicas de la Igualdad (FLACSO, Uruguay). Es Oficial de
Elegibilidad en el Servicio Ecuménico para la Dignidad Humana (SEDHU), en Montevideo,
Uruguay.
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respuestas han sido variadas, en detrimento del derecho humano al refugio,

evidenciandose la ausencia de una postura comun como bloque.

Palabras clave: Mercosur, Covid-19, derecho al refugio, acceso al territorio,

proteccion internacional.

Title: Brief analysis of the measures taken by Mercosur to contain the spread of

the pandemic and their impact on international protection
Abstract

The worldwide spread of the SARS-CoV-2 virus has led most States to adopt
exceptional measures to contain it, including restrictions on access to their
territories. Simultaneously, the existence of conflicts, humanitarian crises and
multiple forms of persecution continues to force thousands of people to flee their
homes and seek international protection across borders. The tension between
the need to safeguard public health and guarantee the human right to asylum has
not been alien to Mercosur and its Member States have imposed its own
regulations to deal with the dilemma. Despite joint recognition of the
disproportionated impact of the pandemic on refugees and displaced persons
and the regional commitment with international protection, responses have been
varied, to the detriment of the human right to asylum, evidencing the absence of

a common position as a bloc.

Keywords: Mercosur, Covid-19, right to seek asylum, access to territory,

international protection.

l. Introduccion

Al culminar el afo 2020, alrededor de 26,4 millones de personas a nivel
mundial tenian el estatuto de refugiadas segun las estadisticas difundidas por el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR, 2021a),
en adelante ACNUR. Ademas, la cantidad de personas refugiadas en América
supero las 650.000, la poblacién venezolana desplazada hacia distintos paises
de la region fue de 3.8 millones y el desplazamiento forzado desde los paises
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del Triangulo Norte de Centroamérica (El Salvador, Guatemala y Honduras)
aumentd en unas 80.000 personas en comparacion con el 2019 (ACNUR,
2021a).

Al mismo tiempo, desde finales de 2019 y hasta hoy en dia, la propagacion
a escala mundial del virus SARS-CoV-2 que causa la enfermedad infecciosa
denominada Covid-19, ha generado un escenario global inédito y en el que prima
la incertidumbre, que ha impulsado a la mayoria de los Estados del mundo a
adoptar, en el ejercicio del atributo de soberania, medidas excepcionales
tendientes a contener dicha propagacion. Entre las medidas mas generalizadas
se encuentran la prohibicidn o restriccion de acceso a sus respectivos territorios
y la exhortacion u obligacién de permanecer en el hogar, que en muchos casos
han amenazado o implicado la suspension del derecho al refugio. En un contexto
tal, es crucial que los Estados garanticen el acceso a este derecho dado que las
estadisticas confirman que persiste la necesidad de buscar proteccion
internacional debido a la existencia de conflictos, crisis humanitarias y multiples
formas de persecucion y que esta necesidad convive con nuevos desafios

emergentes.

En el reconocimiento y en la regulacion del derecho al asilo o al refugio?
convergen disposiciones del Derecho Internacional de los Derechos Humanos
de caracter universal® y regional®, del Derecho Internacional Humanitario y del

Derecho Internacional de los Refugiados’.

4 En el presente articulo seran utilizados indistintamente los términos de refugio y de asilo. Para
profundizar en el debate en el ambito interamericano, ver Arbuet-Vignali, H. (2005).

5 Como lo es el articulo 14 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948.

8 A modo de ejemplo, la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos (1981) o la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea (2000).

7 Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su Protocolo Facultativo de 1967.
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En el continente americano en particular, el asilo ha sido regulado por
instrumentos regionales de Derecho Internacional de larga data® y reconocido en
aquellos sobre derechos humanos®, complementando y fortaleciendo a la
normativa internacional para la proteccion de refugiados (MURILLO, 2011: p. 67).
En este sentido, los paises de la regidn adoptaron en 1984 la Declaracién de
Cartagena que, aunque carente de fuerza vinculante, aboga por una ampliacion
de la definicion de persona refugiada contenida en los instrumentos universales,
que ha sido incluida en la normativa interna de la mayoria de los paises de
América Latina (MURILLO, 2011: p. 55).

Frente a estas cuestiones de naturaleza global, la cooperacion y la
coordinacion de acciones entre Estados cobran un papel fundamental en la
busqueda y en el otorgamiento de respuestas. En el ambito regional, la
identificacion de necesidades, objetivos y oportunidades propicias para la
cooperacion es usualmente mas sencilla (SETARO, GARCIA & NOGUEIRA, 2019).
En este sentido, los procesos de integracion regional se convierten en una
plataforma para el debate y disefio de respuestas comunes ante situaciones de

alcance mundial como la proteccién internacional.

El presente articulo tiene como objetivo describir las medidas adoptadas
ante la situacion sanitaria mundial, por parte de los Estados Parte del Mercado
Comun del Sur, en adelante Mercosur, en términos de acceso al territorio y al
procedimiento de solicitud de la condicién de persona refugiada, a la luz de sus
compromisos en materia de proteccion internacional. A pesar de los hitos del
bloque en la materia, las decisiones de los Estados evidencian la ausencia de

un accionar comun en el actual contexto excepcional. A su vez, se muestra el

8 Tales como en el Tratado de Derecho Penal Internacional (Montevideo, 1889), la Convencion
sobre Asilo (La Habana, 1928), Convencion sobre Asilo Politico (Montevideo, 1933), el Tratado
sobre Asilo y Refugio Politicos (Montevideo, 1939), el Tratado sobre Derecho Penal Internacional
(Montevideo, 1940), la Convencion sobre Asilo Territorial (Caracas, 1954) y la Convencién sobre
Asilo Diplomatico (Caracas, 1954).

% Tales como la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (1948) o la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (1969).
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impacto de dichas medidas en el derecho a solicitar refugio, a partir de las
estadisticas disponibles sobre nuevas solicitudes durante los afios 2019 y 2020.

Il. Mercosur y proteccion internacional: hitos institucionales

El Mercosur es un proceso de integracion regional conformado por la
Republica Argentina (Argentina), la Republica Federativa del Brasil (Brasil), la
Republica del Paraguay (Paraguay), la Republica Oriental del Uruguay
(Uruguay) y la Republica Bolivariana de Venezuela (que se encuentra
suspendida desde el afio 2017'%), con el objetivo de conformar un mercado
comun. A su vez, tiene como Estados Asociados al Estado Plurinacional de
Bolivia (en proceso de adhesion), las Republicas de Chile, Peru, Ecuador,
Colombia y Surinam y la Republica Cooperativa de Guyana. Se fundd con el
Tratado de Asuncién de 1991 que entre sus lineamientos de accion establece:

“- La libre circulacién de bienes, servicios y factores productivos entre

los paises. (...)

- El compromiso de los Estados Partes de armonizar sus legislaciones
en las areas pertinentes, para lograr el fortalecimiento del proceso de

integracion” (Tratado de Asuncion, 1991, art. 1).

En este sentido, la libre circulacién de factores productivos debe leerse
como la libre circulacién de trabajo y por ende de personas migrantes, que, en
sentido amplio significa el derecho a transitar, residir y establecerse, el acceso a
los mercados de trabajo y el reconocimiento de los demas derechos en igualdad

con las personas nacionales del Estado receptor (BELLO, 2015: p. 26).

A pesar del énfasis comercial de la agenda original (BIANCULLY & RIBEIRO,
2016: p. 14-15), la dimensién social de la integracion cobré mayor relevancia a

0 Esto implica la suspensién en cuanto a sus derechos y obligaciones como Estado Parte, de
acuerdo al articulo 5 del Protocolo de Ushuaia. Para este trabajo, no sera contemplado en el
analisis.
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comienzos del siglo XXI, evidenciada en el aumento de la produccion de
normativas sociales (SETARO et al., 2019). Enmarcado en esta dimension y
crucial para la consecucion de los objetivos del bloque, se adopto en el afio 2002
el Acuerdo sobre Residencia para Nacionales de los Estados Partes del
Mercosur, que entré en vigencia en 2009" y promueve la profundizacion del
proceso de integracion regional al proponer una armonizacion de legislaciones
nacionales en materia migratoria y procurando requisitos comunes para la
tramitacién de permisos de residencia entre nacionales de los Estados miembros

(Acuerdo sobre Residencia, 2002, articulo 4).

A pesar de estas herramientas que hacen referencia a la movilidad de las
personas, no se incluyen en los instrumentos internos y vinculantes que
constituyen al Mercosur, referencias explicitas a la proteccion internacional ni a
las personas refugiadas (BELLO, 2015: p. 43). Por el contrario, el derecho a
solicitar y recibir proteccion es reconocido en algunas declaraciones que se
constituyen como principios 0 bases de actuacion, pero no tienen caracter
mandatorio (BELLO, 2015: p. 45). Los hitos en este sentido los constituyen la
Declaracion de Rio de Janeiro sobre la Institucion del Refugio (2000) en la que
se reconoce la conveniencia de armonizar los procedimientos en la materia, la
Declaracion de Santiago (2004) y la Declaracion de Principios del Mercosur
sobre Proteccion Internacional de los Refugiados (2012) en la que se declara a
la region como un espacio humanitario de proteccion acufiando el concepto de

extraterritorialidad:

"Que los Estados Parte del MERCOSUR y Asociados no aplicaran a
quien haya sido reconocido como refugiado por cualquiera de las
Partes, medidas de retorno forzado a un pais donde su vida, libertad
o integridad fisica estén amenazadas por alguna de las razones

mencionadas en el parrafo anterior” (Declaracion de Fortaleza, 2012).

" Para la adopcién de las normas del bloque se requiere el consenso entre los Estados parte y
la incorporacién de dichas normas al ordenamiento juridico interno de cada uno de ellos es
necesaria para su entrada en vigor, segun los articulos 37 y 40 del Protocolo de Ouro Preto de
1994.
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Por su parte, cada Estado Parte ha asumido otros compromisos
internacionales en materia de proteccion de poblacién refugiada, que permiten
inferir similares aspiraciones. A modo de ejemplo, podemos citar a la Declaracion
y Plan de Accion de Brasil (2014) y al Pacto Mundial sobre Refugiados (2018).

En cuanto al primero, resulta relevante el rol asignado a la cooperacion
regional y la mencién a procesos como el Mercosur, reconociendo sus
antecedentes en la materia como el Foro Especializado Migratorio (FEM), las
Conferencias Suramericanas de Migraciones (CSM) y otras consultas regionales
(Plan de Accion de Brasil, 2014: p. 18, 19).

Todos los instrumentos a los que los Estados Parte del Mercosur han
adherido y comprometido, sean vinculantes o no, responden a lo que se conoce
como gobernanza global y regional para la proteccion de las personas
refugiadas. La gobernanza implica una dinamica de reflexion, deliberacion e
intercambio de experiencias entre actores locales, nacionales, internacionales y
transnacionales “con el fin de favorecer las sinergias y reforzar la coherencia” de
las politicas adoptadas (WIHTOL DE WENDEN, 2013: p. 160). En particular, esta
gobernanza ha influido en la adopcion de legislaciones propias para reconocer
el derecho de las personas al refugio y para determinar el procedimiento de

acceso al mismo.

[l. Acceso al territorio de los Estados Parte del Mercosur en el
marco de la emergencia sanitaria por COVID-19

Todos los Estados parte del Mercosur declararon la emergencia sanitaria
nacional en distintos momentos, entre diciembre de 2019 y marzo de 20202
Desde entonces y hasta la actualidad, han impuesto restricciones de ingreso a
sus territorios, las que han sido modificadas en reiteradas oportunidades

atendiendo al control de la situacién sanitaria en su interior y a la aparicion de

12 as autoridades argentinas decretaron la emergencia sanitaria en diciembre de 2019, la cual
ha sido prorrogada en dos ocasiones, abarcando hasta el 31 de diciembre del afio 2021 (Decreto
N° 260/2020; Decreto N° 167/21). En el caso de Brasil, esto ocurrio en febrero de 2020 (Ley N°
13.979, 2020); en Uruguay, el 13 de marzo de 2020 (Decreto N° 093/020) y en Paraguay, el 16
de marzo de 2020 (Decreto N° 3456).
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nuevas variantes del virus, como se evidencia en los textos de las normas
juridicas adoptadas a tales efectos. La consideracion de aquellas personas con
necesidad de proteccion internacional al decretar estas medidas, no fue

extendida entre los miembros del bloque.

Las autoridades argentinas establecieron, el 16 de marzo de 2020, la
prohibicién de ingreso al territorio por 15 dias (Decreto N° 274/2020), que se ha
ido renovando desde entonces'. En sus disposiciones no hace referencia a las

personas con necesidad de proteccion internacional.

En el caso de Brasil, mediante ordenanzas interministeriales se prohibio
temporalmente el ingreso de personas por sus distintas fronteras terrestres,
prorrogable de acuerdo a lo considerado por las autoridades™. Las posteriores
disposiciones abarcaron la prohibicion del ingreso de poblacién extranjera de
cualquier nacionalidad, por vias terrestres o acuaticas, por un plazo que se
renovo varias ocasiones'. Entre sus excepciones no se menciona a las
personas solicitantes de refugio, aunque si se refiere a personas cuyo ingreso
sea previamente autorizado por las autoridades debido al interés nacional o por
razones humanitarias. No obstante, se advierte que el incumplimiento de las
medidas sanitarias implicara la repatriacion o deportacion inmediata y la
inhabilitacion de la solicitud de refugio. A partir de diciembre de 2020 se elimina
la referencia al plazo de la prohibicién de ingreso y se mantiene la excepcion

sefialada’®.

'3 Decreto N° 274/20, prorrogado, a su vez, por los Decretos N° 331/20, 365/20, 409/20, 459/20,
493/20, 520/20, 576/20, 605/20, 641/20, 677/20, 714/20, 754/20, 792/20, 814/20, 875/20, 956/20,
1033/20, 67/21, 125/21,168/21, 235/2021 y 287/2021.

4 A través de la frontera con Venezuela (Ordenanza N° 120, 2020), de los restantes paises de
la region excepto Uruguay (Ordenanza N° 125, 2020) y desde Uruguay (Ordenanza N° 132,
2020).

'S A detallar: Ordenanza N° 340, del 30 de junio de 2020; Ordenanza N° 1, del 29 de julio de
2020; Ordenanza N° 419, del 26 agosto de 2020; Ordenanza N° 456 del 24 de septiembre de
2020. Ordenanza N° 470, del 2 de octubre de 2020; Ordenanza N° 478, del 14 de octubre de
2020; Ordenanza N° 518, del 12 de noviembre de 2020.

6 Ordenanza N° 615, del 11 de diciembre de 2020; Ordenanza N° 630, del 17 de diciembre de
2020; Ordenanza N° 648, del 23 de diciembre de 2020; Ordenanza N° 651, del 8 de enero de
2021; Ordenanza N° 652, del 25 de enero de 2021; Ordenanza N° 653, del 14 de mayo de 2021.
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Las autoridades de Paraguay decretaron el cierre parcial y temporal de
las fronteras, inhabilitando puestos de control migratorio y reduciendo el ingreso
para casos puntuales, entre los que no se sefala a las personas con necesidad
de proteccion internacional (Decreto N° 3458/2020, art. 3). Este decreto fue
ampliado al dia siguiente, afiadiendo la restriccion para el egreso (Decreto N°
3465, 2020). En setiembre del mismo afio se dispuso la apertura parcial y
temporal de algunos puestos migratorios (Decreto N° 4026, 2020).

En el caso de Uruguay, el 24 de marzo de 2020 se prohibio el ingreso de
poblacion extranjera proveniente de cualquier pais'” con algunas excepciones,
entre las que si se hallan los “casos manifiestamente fundados de proteccion
internacional (...) que deberan ser analizados, caso a caso” (Decreto N°
104/2020, art. 2.9). Esta consideracion se mantuvo en el Decreto N° 159/020 del
2 de junio (Decreto N° 159/020). Pese a lo anterior, desde el 21 de diciembre de
2020 hasta el 31 de enero de 2021 inclusive, las fronteras permanecieron
cerradas excepto para dos casos puntuales'™ (Ley N° 19.932, 2020, art. 5;
Decreto N° 3/021, art. 1). Sin embargo, a mediados de enero de 2021 se autoriza
el ingreso de aquellas personas que se amparen en alguna de las excepciones
previstas en el articulo 2 del Decreto N° 104/020, en la redaccién dada por el
Decreto N° 159/020 (Decreto N° 16/021).

V. Proteccion internacional y determinacién de la condicion de
persona refugiada en los Estados Parte del Mercosur durante la
emergencia sanitaria causada por COVID-19

El denominado cierre de fronteras detallado con anterioridad estuvo
acompafnado de otras disposiciones para contener la propagacion del SARS-
CoV-2 tales como la cuarentena obligatoria por algunos periodos en Argentina o

la recomendacion de cuarentenas voluntarias de la mano del home office como

7 Previo a ello se habian establecido restricciones para personas provenientes de paises
clasificados como “zonas de alto riesgo” (Decreto N° 094/020).

'8 Ver Ley N° 19.932, 2020, art. 6.
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sucedié en Uruguay. Estas medidas significaron la suspension de la atencion al
publico de manera presencial por las Comisiones o Comité Nacionales de
Refugiados (CONARE) o Comision de Refugiados (CORE) y otras instituciones
estatales, lo que obligd a la adopcion de mecanismos alternativos para garantizar
el acceso al derecho al refugio y a la documentacién. Por el momento, no se
encuentra informacion publica sobre como se estan realizando las entrevistas de
elegibilidad, indispensables para la resolucion de las solicitudes, en ninguno de
los Estados Parte.

i. Republica Argentina

Con anterioridad a la emergencia sanitaria quienes quisieran solicitar la
condicion de persona refugiada, podian realizarlo unicamente de manera
presencial ante la Secretaria Ejecutiva de la CONARE, ante cualquier delegacion
de la Direccion Nacional de Migraciones (DNM) incluyendo las autoridades de
frontera o ante cualquier otra autoridad nacional, provincial o municipal (Ley N°
26.165, 2006).

Sin embargo, ante la irrupcion del COVID-19, se determin6 un mecanismo
de solicitud de refugio virtual al que se puede acceder mediante la pagina web
de la DNM, donde se debe completar un formulario en linea y adjuntar una nota
explicando los motivos por los que solicita proteccion internacional, ademas de
fotografias de los documentos de identidad que tenga la persona. Tras registrar
esta solicitud se envia el certificado de residencia precaria via correo electrénico,
documento con el que la persona puede acceder a servicios publicos y derechos
en el pais (Solicitar proteccion internacional como refugiado, s/f; Ayuda para
refugiados y solicitantes de refugio ACNUR Argentina, s/f).

ii. Republica Federativa de Brasil

Previo a la emergencia sanitaria, este Estado ya contaba con un
mecanismo electronico para el inicio del tramite de solicitud de refugio (Solicitar
Refugio pela primeira vez no Brasil, 2021; FAQ - Perguntas Frequentes e
Respostas, s/f), por lo que el acceso al mismo no se vio suspendido por la

ausencia de vias no presenciales de atencion. Para culminar el registro de la
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solicitud y recibir el Protocolo de Refugio, un documento de identidad con el que
se puede acceder a un permiso laboral y a los servicios publicos del pais, la
persona si debe presentarse ante alguna dependencia de la Policia Federal
(Ayuda para refugiados y solicitantes de refugio, ACNUR Brasil s/f).

No obstante lo anterior, cabe sefalar que en las ordenanzas sobre la
prohibicién excepcional y temporal de ingreso al territorio, se advierte que el
incumplimiento de las medidas sanitarias conlleva a la responsabilidad civil,
administrativa y penal; la repatriacion o deportacién inmediata y la inhabilitacion
de la solicitud de refugio.

iii. Republica del Paraguay

En este caso, previo a ser decretada la emergencia sanitaria, las
solicitudes del reconocimiento de la condicion de persona refugiada se
realizaban ante la Secretaria Ejecutiva de la CONARE o de las instituciones
migratorias en frontera de manera presencial. Tras la llegada del virus SARS-
CoV-2, la modalidad virtual para el inicio de este procedimiento se convirtié en
la Unica via, para lo que se requiere completar un formulario, expresar las
razones por las que salié de su pais y presentar un documento de identidad
nacional (GONzALEz, 2020, Ayuda para refugiados y solicitantes de refugio
ACNUR Paraguay, sff).

Tras solicitar la condicion de persona refugiada, la persona recibe una
constancia de solicitante de refugio que permite la identificacion, trabajar y
acceder a servicios publicos esenciales como salud y educacion (Ayuda para
refugiados y solicitantes de refugio ACNUR Paraguay, s/f).

iv. Republica Oriental del Uruguay

Historicamente, las distintas instancias del proceso de determinacion de
la condicién de persona refugiada han sido presenciales ante el Ministerio de
Relaciones Exteriores (MRREE), ante el Servicio Ecuménico para la Dignidad
Humana (SEDHU) o ante Inspectorias de la DNM en los puntos fronterizos
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(instituciones parte de la Secretaria Permanente de la CORE) (Ayuda para
refugiados y solicitantes de refugio ACNUR Uruguay, s/f).

En el contexto actual se impulsé un mecanismo electronico de recepcion
de solicitudes de refugio en Montevideo (MRREE y SEDHU) mientras que las
Inspectorias de DNM contintuan con atencién presencial (Ayuda para refugiados
y solicitantes de refugio ACNUR Uruguay, s/f).

V. Las medidas adoptadas por los Estados parte del Mercosur en el
marco de la emergencia sanitaria y su impacto en el derecho al
refugio

En base a lo anteriormente expuesto es posible afirmar que las medidas
adoptadas por los Estados parte del Mercosur como reaccion a la situacion
sanitaria, en lo que respecta a las restricciones de ingreso a sus respectivos
territorios y acceso al procedimiento de reconocimiento de la condicion de
persona refugiada'®, no han sido fruto de la coordinacion entre los paises del
bloque. La informacién disponible al publico no revela la existencia de instancias
para la armonizacion de las medidas en este ambito a pesar de haber reconocido
que la pandemia causada por el Covid-19 puede profundizar las desigualdades
socio-econémicas de las personas refugiadas y desplazadas? y el compromiso
asumido a fortalecer politicas publicas para revertir esos efectos (Declaracion de
Asuncion de la Reunién de Altas Autoridades sobre Derechos Humanos en el
MERCOSUR sobre la Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos en
Situacion de Pandemia Covid-19, 2020). Esta unilateralidad se visualiza en la
variedad de medidas adoptadas para restringir la movilidad y el acceso a los
territorios, destacandose que la mayoria han impuesto restricciones que no
contemplan la situacion de las personas con necesidad de proteccion

internacional.

9 Al respecto y a modo de ejemplo, es importante destacar que el Mercosur si ha coordinado
acciones para el diagnostico y seguimiento epidemiologico del virus (Mercosur, 2020).

20 Declaracion de Asuncion de la Reunion de Altas Autoridades sobre Derechos Humanos en el
MERCOSUR sobre la Promocion y Proteccion de los Derechos Humanos en Situacion de
Pandemia Covid-19 en ocasion de la XXXV Reunién Plenaria de la RAADDHH y Estados
Asociados - 5 de junio de 2020.
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Cuando se trata de la adaptacion de acceso al procedimiento de solicitud
de refugio, se observa una coincidencia en el accionar de los Gobiernos hacia

vias electronicas.
i. Impacto en el derecho al refugio

La evaluacion de la totalidad de los impactos que han tenido y aun tienen
las medidas referidas en las secciones anteriores es una tarea compleja y
ambiciosa que excede el objetivo del presente trabajo. Partiendo de esta base,
el analisis a continuacién se focalizara en los siguientes aspectos cuantitativos y
cualitativos: numero de nuevas solicitudes de asilo registradas en los afios 2019
y 2020 y principales nacionalidades y paises de origen de las solicitudes
recibidas por los Estados Parte del Mercosur.

En cuanto al primer punto, los datos proporcionados por el ACNUR
muestran una disminucion significativa de las nuevas solicitudes de refugio
formalizadas en los paises del Mercosur en el afio 2020 en comparacion con el
afno anterior, tal y como se visualiza en la Tabla N°1. Excepto en el caso de
Paraguay, que durante 2020 registré una mayor cantidad de solicitudes, los
demas Estados del bloque recepcionaron entre el 53% y 76% menos de
solicitudes que en 2019.

Tabla N° 1: Numero de nuevas solicitudes de asilo registradas por los Estados
Parte del Mercosur en los afios 2019 y 2020

Pais de Nuevas solicitudes de asilo formalizadas Variacion
asilo 2019 2020 interanual (%)
Argentina 3.172 1.501 -53%
Brasil 82.467 22.565 -73%
Paraguay 1.071 1.439 34%
Uruguay 12.222 2.932 -716%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Refugee Data Finder de ACNUR
(s/f).
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La ausencia de la consideracion de las personas con necesidad de
proteccion internacional en las normas que disponen sobre la prohibicion de
ingreso al territorio en el actual contexto, se presenta como uno de los factores
que puede explicar esta disminucién. Tomando en cuenta esto y el hecho de que
una gran cantidad de personas se ven forzadas a abandonar sus hogares a
pesar de la paralisis mundial, se deduce que la irregularidad generada por esta

situacion ha mermado el derecho al refugio.

Asimismo, estas restricciones provocaron una disminucion generalizada
de la movilidad mundial. Asi, muchas personas no pudieron salir de sus paises
de origen cuando de no estar vigentes dichas restricciones, se hubiesen
trasladado a otro pais en busca de asilo, dada la persistencia de situaciones que
motivan el desplazamiento (ACNUR, 2021a). En la misma linea, otras personas
pueden haber permanecido varadas en un pais de transito por la imposicion
imprevista de las restricciones de circulacién (CEAR, 2020). Por otro lado, las
restricciones a la movilidad también impactan negativamente en las tres
soluciones tradicionales para la proteccion de la poblaciéon refugiada
(reasentamiento, repatriacion voluntaria e integracion local). En particular, fueron
suspendidos de manera temporal, los traslados de reasentamiento lo que afectd
de manera grave a estas personas (OIM y ACNUR anuncian la suspension
temporal de los viajes para el reasentamiento de las personas refugiadas, 2020;
ACNUR, 2021a).

En el caso concreto de Uruguay, a diferencia de los demas paises del
bloque, la necesidad de proteccion internacional si fue considerada en las
disposiciones el cierre de fronteras, haciendo referencia a “casos
manifiestamente fundados de proteccion internacional” que seran “analizados
caso a caso”. Al respecto, conviene destacar que no se explicita qué se entiende
como tales ni se desarrolla el procedimiento para su analisis. De todas formas,
aun bajo esta consideracion, se evidencia un considerable descenso en la
cantidad de solicitudes de refugio que puede responder al hecho de que parte
de las solicitudes de refugio sean infundadas (permitiendo el rechazo del ingreso
de esas personas), pero también a las restricciones de acceso a los territorios
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de los paises de la region que usualmente son paises de transito para los
solicitantes de refugio en Uruguay (RIVERO, S. (COORD.), 2020).

Las decisiones de las autoridades relativas al control de sus fronteras
deben analizarse a la luz de los compromisos en materia de derechos humanos
y derechos de los refugiados. El impedimento de formalizar una solicitud de
refugio priva a la persona de su derecho humano a solicitarlo y a ser beneficiaria
de la proteccion internacional. Partiendo de la base de que el otorgamiento del
estatuto de refugiada a una persona implica el reconocimiento de que ha
abandonado el pais de su nacionalidad o residencia habitual, por fundados
temores de ser perseguida por determinados motivos y que por estos no puede
0 NO quiere acogerse a la proteccion de su pais; o que ha huido de su pais porque
su vida, seguridad o libertad resultan amenazadas por circunstancias como
violencia generalizada, agresion u ocupacion extranjera, terrorismo, conflictos
internos y la violacion masiva de los Derechos Humanos, obstaculizar el acceso

al procedimiento supone su desproteccion.

El hecho de que una persona necesite proteccion internacional significa
que el Estado de su nacionalidad o residencia habitual no puede garantizar su
integridad fisica, seguridad y el consecuente acceso a derechos humanos
fundamentales como la vida, trabajo, educacion, salud, entre otros. Por lo tanto,
ante esta omision o incapacidad del Estado de nacionalidad o residencia
habitual, surge una responsabilidad moral de la comunidad internacional de
protegerla. En este sentido, el acceso al procedimiento de la condicion de
persona refugiada es fundamental tanto para protegerla de aquello que amenaza
su vida, seguridad y/o libertad como para el goce de otros derechos

fundamentales que no puede disfrutar en su Estado.

Por su parte, uno de los derechos inherentes a la proteccion internacional
es el derecho a la no devolucion al territorio del Estado donde la integridad fisica
o libertad de la persona corran peligro. Este derecho se encuentra reconocido
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en la Convencion sobre el Estatuto del Refugiado?' y demas instrumentos
regionales y nacionales en la materia (Convencion sobre el Estatuto del
Refugiado, 1951, art. 33). El Estado de asilo es responsable por el cumplimiento
de este principio que constituye, a su vez, una norma del derecho internacional
consuetudinario, por lo que su cumplimiento es obligatorio aun cuando no se
haya ratificado esta Convencion (ACNUR, 2001). A propdsito, preocupa que, en
las ordenanzas interministeriales de Brasil, se expresa que el incumplimiento de
las medidas sanitarias implicara la repatriacion o deportacién inmediata y la
inhabilitacién de la solicitud de refugio??. En este sentido, el ACNUR emitié un
mensaje clave en marzo de 2020 acerca del desafio de encontrar un equilibrio
entre la obligacion de cuidar la salud y garantizar el derecho a la no devolucién
y al refugio (ACNUR, 2020a).

Otro aspecto relevante a tomar en cuenta para evaluar el impacto de las
restricciones de acceso al territorio de los Estados Parte, es la consideraciéon de
los paises de origen de los que provienen la mayor parte de sus solicitantes de
refugio.

21 Articulo 33.1. Ningun Estado Contratante podra, por expulsion o devolucion, poner en modo
alguno a un refugiado en las fronteras de los territorios donde su vida o su libertad peligre por
causa de su raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social, o de sus
opiniones politicas (Convencion sobre el Estatuto del Refugiado, 1951, art. 33).

22 Ver ordenanzas a las que se hizo referencia en la seccion anterior.
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Tabla N° 2: Principales nacionalidades y paises de origen de las solicitudes de
refugio recibidas por los Estados Parte del Mercosur en los afios 2019 — 2020

Pais de origen

N° de
nuevas

solicitudes
de asilo en

2019

Pais de origen

N° de
nuevas
solicitudes
de asilo en

2020
1.159

Argentina

1° Venezuela 2157 1° Venezuela
2° Republica Dominicana 196 2° Bolivia 65
3° Cuba 188 3° Cuba 56
4° Senegal 98 4° Colombia 44
5° Haifi, 86 5° Republica Dominicana 31
Subtotal 2.725 Subtotal 1.355

1° Venezuela

1° Venezuela

12.865

Brasil

2° Haiti 19.169 2° Haiti 6.385
3° Cuba 7.868 3° Cuba 1.044
4° China 1.273 4° China 329
5° Bangladesh 701 5° Bangladesh 240
Subtotal 77.467 Subtotal 20.863

1° Venezuela

649

1° Venezuela

1.288

Paraguay

Uruguay

2° Cuba 382 2° Cuba 113

3° Colombia 15 3° Colombia 22
Subtotal 1.046 Subtotal 1.423

[Tot.desolicitudes nuevas [ 1071 | Tot. de solicitudes nuevas [ 1439 |

1° Cuba 10.853 1° Cuba 2.215

2° Venezuela 507 2° Venezuela 398

3° Senegal 388 3° Republica Dominicana 100

4° Republica Dominicana 193 4° Bangladesh 89

5° Bangladesh 65 5° Colombia 36
12.006 Subtotal 2.838

Subtotal

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Refugee Data Finder de ACNUR

(s/f).
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En base a la informacidn disponible, es posible observar algunas
tendencias comunes en cuanto a los principales origenes de la poblacion que
solicita ser reconocida como refugiada en la region: los paises de origen de la
mayor parte de las personas que formalizaron sus solicitudes de refugio en 2019
y 2020 en cada uno de los Estados analizados, tienden a coincidir; Venezuela y
Cuba se mantienen como paises de origen de gran parte de la poblacion que
busca asilo en la region en ambos afios y Colombia aparece en el listado como
uno de los principales paises de origen en las nuevas solicitudes de 2020.
Ademas, a grandes rasgos y pese al descenso en la cantidad de solicitudes
formalizadas, los principales origenes se mantienen igual en 2019 y en 2020.

Resulta pertinente realizar especial referencia a la situacion de las
personas de nacionalidad venezolana, que se constituye como el principal pais
de origen de las solicitudes de refugio recibidas por los Estados Parte del bloque,
a excepcion de Uruguay?® (Refugee Data Finder de ACNUR, s/f). De acuerdo a
organizaciones internacionales como el ACNUDH y ONGs como Amnistia
Internacional, la situacion humanitaria y socio-econOémica que atraviesa
Venezuela ha provocado que el desplazamiento sea una alternativa para mejorar
la calidad de vida de las personas de esta nacionalidad (ACNUDH, 20192,
Amnistia Internacional, 2020). El desplazamiento de la poblacién venezolana
constituye un desafio para los Estados miembros del Mercosur, por lo que, la
cercania con esta situacion puede requerir una respuesta coordinada, aun en

mayor medida en el contexto actual.

Por otra parte, se observa que gran parte de las solicitudes de refugio
recibidas por los Estados Parte del bloque corresponden a personas cuyo pais
de origen no es fronterizo con el pais de asilo. En este sentido, las personas
deben atravesar varios territorios para llegar a los paises de acogida y ante el

23 De todas formas, en Uruguay, Venezuela constituye el principal pais de origen de la poblacién
reconocida como refugiada en el pais (ACNUR, 2020b).

24 Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Informe A/HRC/41/18,
Venezuela: Informe de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
sobre la situacion de los derechos humanos en la Republica Bolivariana de Venezuela, 4 de julio
de 2019.
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aumento de restricciones a la movilidad, es posible inferir que el traslado se ha
visto dificultado, incluso por aquellas regulaciones que limitan el transporte

internacional.

VI. Conclusiones

Los Estados Parte del Mercosur han adoptado diversos instrumentos
internacionales y regionales que demuestran la existencia de una postura comun
sobre la necesidad de garantizar la proteccién internacional a aquellas personas
que asi lo requieren. Sin embargo, estos compromisos asumidos de manera
unilateral por cada Estado, junto a la falta de instrumentos vinculantes en la
materia elaborados en el ambito del Mercosur, permiten inferir la poca relevancia
que tiene la proteccion internacional en la agenda del bloque en comparacion
con otros asuntos. En este sentido, se considera que no debe perderse el eje de
que ‘[d]iscutir temas humanitarios en un foro regional de caracter politico permite
abarcar su problematica desde una perspectiva mas amplia”, dandole la
importancia que merece (MURILLO, 2011: p. 66).

La irrupcion del SARS-CoV-2 en los paises de la region impulsé a los
Estados a imponer restricciones al ingreso a sus territorios, que han modificado
en reiteradas oportunidades atendiendo al control de la situacion sanitaria en su
interior y a la aparicion de nuevas variantes del virus, como se evidencia en los
textos de las normas juridicas adoptadas a tales efectos. De manera contraria a
lo esperado de un proceso regional, las medidas de los Estado partes del
Mercosur fueron muy variadas entre si, en particular respecto al acceso al
territorio y las excepciones para ello, dado que no todos consideraron a las
personas con necesidad de proteccion internacional entre ellas.

Aun reconociendo la relevancia del cuidado de la salud publica y la
necesidad de accionar en esa direccidn, se entiende que imponer estas medidas
sin excepciones resulta incompatible con la prevalencia de situaciones que
causan el desplazamiento forzado, pudiendo dar lugar a la denegacién de una
oportunidad efectiva de solicitar asilo y a la devolucion (ACNUR, 2020a;
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Organizacion Internacional para las Migraciones [OIM], 2020; Comité sobre los
Trabajadores Migratorios y Miembros de sus Familias de la Organizacién de
Naciones Unidas [ONU] & Relator Especial sobre los Derechos Humanos de los
Migrantes de la ONU, 2020; Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos [ACNUDH], 2020).

La tension entre las dos cuestiones sefialadas anteriormente se visualizé
tanto en las normas adoptadas como en la gran disminucion de las solicitudes
de la condicion de refugiado en tres de cuatro Estados Parte del bloque. Es
importante destacar que esta disminucion también puede explicarse por la baja
de la movilidad regional e internacional a causa de la pandemia, que dificulta o
impide la salida de las personas de sus respectivos paises de origen o de

aquellos en los que se encontraban en transito.

Por otro lado, la llegada del Covid-19 a la region ha desafiado a las
instituciones estatales y no estatales que encontraban en la presencialidad la
principal via de atencion a la poblacién. La adopcidn de alternativas remotas y
virtuales permitid el acceso al procedimiento de la condicion de persona
refugiada a aquellas que ya se encontraran dentro de los territorios de los
Estados. La modalidad virtual presenta ventajas como la posibilidad de que
personas que no pueden desplazarse largas distancias, sea por la situacién de
pandemia o por otro tipo de razones, puedan de todas formas gozar de su
derecho.

Las particularidades de cada Estado miembro, las consecuencias de la
pandemia al interior de cada uno de ellos y sus dinamicas de movilidad, pueden
explicar la ausencia de una respuesta unica y conjunta por parte del Mercosur.
Sin embargo, ante el impacto regional de la situacion y tomando en cuenta los
antecedentes de trabajo en materia de proteccion internacional en el ambito del
Mercosur, seria deseable el establecimiento de estandares minimos de
proteccion a considerar por los Estados al imponer las medidas a las que se ha
hecho referencia, revirtiendo asi la vulneracion del derecho al refugio.
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Si una persona no puede recibir la proteccion de su propio Estado, no
podra ejercer sus derechos basicos, por lo que la proteccion internacional
constituye, también, la puerta de entrada al goce de derechos fundamentales

que construyen la dignidad de las personas.
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