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I. INTRODUCCION

1. Origen y cvolucicn de la presencia de refugiados guatemaltecos en
México

De tiempo atrds y antes de las convulsiones politicas que hoy dia aque-
jan a diversos Estados de la América Central, México ya habia recibido
significativas afluencias de refugiados guatemaltecos.

Asi, por ejemplo, los guatemaltecos que en 1954 hufan de los efectos
del golpe de Estado que derrocd al régimen legalmente establecide de
Jacobo Arbenz, solicitaron y obtuvieron €l asilo del gobierno mexicano.

Sin embargo, este caso, como muchos otros acaecidos en la amplia
historia mexicana en materia de asilo, presenta diferencias sustanciales
respecto del flujo de guatemaltecos que ha tenido lugar a ultimas fechas.

* El presente trabajo, con minimas adiciones, es esencialmente el mismo que fue
elaborado, con base en un convenio interinstitucional, para la Comisién Mexicana
de Ayuda a los Refugiados (COMAR) y la Representacién en México del Alto Co-
misionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).
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En efecto, los ciudadanos guatemaltecos a quienes se concedié asilo
en 1954, aparte de que sélo sumaban algunas centenas y buena parte
de ellos eran distinguidos escritores, profesores e intelectuales, asi como
connotados dirigentes politicos, solicitaron y obtuvieron, a titule indi-
vidual, el asilo diplomitico en la sede de Ia Embajada mexicana en
Guatemala, a diferencia de los guatemaltecos de nuestros dias, los cua-
les, ademds de sumar varias decenas de miles y provenir todos ellos de
comunidades rurales indigenas, se presentaron en la frontera sur del
pafs, siendo admitidos y proporciondndoseles una proteccién y asisten-
cia mds bien como refugiados de facto.

Concretamente, la reciente afluencia de refugiados guatemaltecos ha-
cia México estuvo integrada, en un principio, por los guatemaltecos que,
en numerc de 400, llegaron a nuestro pais en mayo de 1981, los cuales,
al igual que otros 2,000 que llegaron en junio del mismo afio, fueron
deportados en su casi totalidad por las autoridades mexicanas pocos
dias después de su llegada. En realidad y pese a que todos ellos eran
considerados por la Comision Mexicana de Ayuda a los Refugiados
(COMAR) y el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refu-
giados (ACNUR) como refugiados, sélo a 46 les fue reconocida la cali-
dad de asilados politicos.

Tal hecho, sin embargo, no desalenté a los guatemaltecos, quienes
en namero cada vez mayor continuaron llegando a México hasta alcan-
zar, en 1984, una cifra aproximada de 46,000 refugiados, lo cual ya ha-
bia conducido a las autoridades mexicanas a aplicar, desde marzo de
1983, toda una serie de medidas administrativas a fin de controlar la
afluencia no sélo de los guatemaltecos sino de los centroamericanos en
general que continuaban llegando a nuestro pais,

En efecto, a partir de la fecha antes citada, se aumenté el numero
de agentes migratorios en la frontera sur; se empezd a aplicar con ma-
yor rigor el Reglamento de la Ley General de Poblacién en cuanto a
la renovacién de los permisos de turistas y, en general, para la obten-
cién de cualquier documento migratorio; se incrementd la deteccidn
de centroamericanos en situacidn migratoria irregular dentro de nues-
tro pais, etcétera.

En junio de 1983, al iniciar las autoridades migraterias mexicanas una
campaiia de deportacién de centroamericanos, tuvieron también lugar
negociaciones de alto nivel entre funcionarios mexicanos y el ACNUR.
Producto de estas negociaciones fue un comunicado de prensa en el
que se asentaba que México no repatriaria a los guatemaltecos contra
su voluntad, que se les segniria proporcionando asistencia y que no se
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habia tomado medida alguna para impedir el ingreso de centroame-
ricanos.

Hoy dia los guatemaltecos ubicados o reubicados en los campamen-
tos del sureste, particularmente en los de Campeche y Quintana Roo,
tienen mds o menos resuelta su situacién en cuanto a su seguridad per-
sonal y a la asistencia alimenticia, médica, educativa, etcétera, que se
les proporciona, si bien por lo que se refiere a su estatuto juridico
personal éste deja mucho que desear, dadas las limitaciones que con-
tiene y las lagunas de que adolece el derecho mexicano aplicable a la
materia,

2. Faclores economicos, politicos, sociales, militares, etcétera, que pro-
pician el flujo de guatemaltecos hacia México

De lo antes expuesto puede deducirse ficilmente que el problema
-de los refugiados ha cambiado radicalmente en los tltimos afios. Ya
no se trata de los asilados de antafic, cuyos contingentes, por lo gene-
ral, eran reducidos y estaban formados principalmente por conocidos
«dirigentes politicos o sindicales o por prestigiados profesores o intelec-
tuales, todos los cuales, en mayor o menor medida, contaban con medios
-econémicos suficientes y con un alto nivel educacional. En la actuali-
dad el problema radica en que, como consecuencia de las convulsiones
«le todo tipo acaccidas en la mayoria de los paises latinoamericanos,
resultado de su enorme endeudamiento externo, de su alto indice in-
flacionario e injusta distribucion de la riqueza, de la falta de estabilidad
y democracia politica, del virtual o declarado estado de sitio bajo el
-cual muchos de ellos han vivido por largo tiempo, de las guerras civiles
y tensiones internas que padecen, de las amenazas latentes, algunas ve-
-«ces cumplidas, de intervenciones militares extranjeras y, sobre todo, de
las graves, persistentes y generalizadas violaciones de los derechos hu-
manos, las cuales en muchos de estos paises se han convertido en algo
-asi cotidiano, como consecuencdia, repetimos, gran cantidad de perse-
nas, la mayoria de ellas sin bienes de ninguna especie y, como es el caso
«de los guatemaltecos, no sélo con un alto porcentaje de analfabetismo
sino incluso, sin siquiera saber hablar en espafiol, se trasiadan al terri-
torio de otros Estados —en el caso que nos ocupa, a México—, a causa
de la situacién imperante en su pais de origen.

3. El derecho mexicano aplicable en la materia

Esta realidad no ha sido contemplada, hasta ahora, en forma adecua-
«la ni por la legislacién interna mexicana ni por las convenciones regio-
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nales americanas en materia de asilo, de las cuales nuestro pais es Fs-
tado parte, siendo inadecuadas tanto una como las otras para resolver
situaciones de asilo o refugio masivo, tal como se presentan en la ac-
tualidad, segiin tendremos ocasién de ver a continuacion.

II. EL DERECHO INTERNO MEXICANG EN MATERIA DE ASILO POLITICO

El derecho interno mexicano contiene un nimero muy reducido de
disposiciones juridicas directa y especificamente aplicables en materia
de asilados politicos. De ahi que la situacién de las personas conside-
radas por.la legislacién mexicana como tales, sea bastante precaria
desde el punto de vista juridico y que, al mismo tiempo, la regulacion
de su condicién juridica derive de una serie de normas dispersas en
diversos ordenamientos legales de diferente naturaleza y jerarquia, co-
mo son la Constitucién, diversas leyes secundarias, algunos reglamen-
tos de éstas e, incluso, varios instrumentos internacionales de cardcter
regional.

Veamos a continuacién cémo estin concebidas las normas en cuestién

1. Principios y normas constitucionales

La Constitucién mexicana del 5 de febrero de 1917 no reconoce di-
rectamente la institucién juridica del asilo, y, por ende, ninguna de
sus disposiciones contempla tampoco la figura del asilade politico.

En cambio, en su articulo 15, al prohibir la celebracién de tratados
de extradicién, en virtud de los cuales el Estado mexicano se compro-
meta con unc o mds Estados extranjeros a entregarles aquellas personas
a quienes dichos Estados imputan la comisién de delitos de cardcter po-
litico, se infiere claramente que lo que este precepto consagra, si bien
sO0lo en forma indirecta, es la humanitaria institucién conocida en el
orden juridico internacional como el derecho de asilo.

Tal prohibicién estd concebida de la sigulente manera:

No se autoriza la celebracion de tratados para la extradicicn de reos
politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden comtin que
hayan tenido en el pais donde cometieron el delito, Ia condicién de
esclavos; ni de convenios o tratados en virtud de los que se alteren
las garantias y derechos establecidos por esta Constitucién para el
hombre y el ciudadano.?

1 El subrayado es nuestro.
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Congruente con la anterior disposicién, el primer parrafo del articulo
119 constitucional sefiala que “Cada Fstado tiene obligacién de entre-
gar sin demora los criminales de otro Estado o del extranjero, a las au-
toridades que los reclamen™.z

Por otra parte, la Constitucién reconoce una serie de derechos hu-
manos enumerados en los articulos 1 a 29, bajo el titulo de “Garantias
individuales”.

Ahora bien, al disponer el articulo lo. constitucional que “En los Es-
tados Unidos Mexicanos todo individuo gozari de las garantias que
otorga esta Constitucion, las cuales no podrin restringirse ni suspen-
derse, sino en los casos y con las condiciones que ella misma establece”,
se infiere que por todo individuo Ja Constitucién entiende todo ser
humano, sin distincién de ninguna especie, lo cual incluye, desde luego,
a los extranjeros en general, segin lo establece expresamente el articulo
33 de la propia Constitucién y, entre éstos, a los que se encuentren en
el pais en calidad de asilados politicos, conforme a Ia legislacion me-
xicana.

Dice asi el articulo 33 constitucional:

Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas en el
articulo 30. Tienen derecho a las garantias que otorga el capitulo 1,
titulo primero, de la presente Constitucion; pero el Ejecutive de la
Unién tendri la facultad exclusiva de hacer abandonar el territorio
nacional, inmediatamente y sin necesidad de juicio previo, 2 todo ex-
tranjero cuya permanencia juzgue inconveniente. Los extranjeros no
podrin de ninguna manera inmiscuirse en los asuntos politicos del
pais.

Por su cuenta, el articulo 30 constitucional determina que son me-
xicanos por nacimiento los que hayan nacido en territorio mexicano,
cualquiera que sea la nacionalidad de sus padres, los nacidos en el
extranjero cuyos padres, o al menos uno de ellos, sean de nacionalidad
mexicana, asi como los que nazcan a bordo de embarcaciones o aero-
naves que ostenten el pabellén o tengan matricula de México (articulo
80, letra A, fracciomes I a III}, v agrega que serdn mexicanos por na-
turalizacién los extranjeros que obtengan su carta respectiva de parte
de la Secretaria de Relaciones Exteriores, asi como los extranjeros que
contraigan matrimonio con mexicanos y fijen su domicilio dentro del
territorio nacional (articulo 30, letra B, fracciones I y 1II).

2 El subrayado es nuestro. En esta disposicion, el término estado se refiere a
cada una de las entidades federativas de la Republica mexicana,
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2. Legislacién secundaria

Como sefialamos al principio de esta parte, muy pocos ordenamien-
tos legales mexicanos se refieren directa y especificamente a la figura
v a la situacién juridica de los asilados politicos. Entre los que si lo
hacen se cuenta la Ley General de Poblacién del 11 de diciembre de
1973 y su Reglamento del 12 de noviembre de 1976, la Ley Reglamen-
taria del articulo bo. constitucional, relativo al ejercicio de las pro-
{fesiones en el Distrito Federal, del 30 de diciembre de 1944, asi como
la Ley de Extradicion Internacional, del 25 de diciembre de 1975, cu-
yas disposiciones examinaremos enseguida.

A. Ley General de Poblacion

Esta Ley —cuyo objeto es regular los fenémenos poblacionales en el
territorio nacional (articulo leo.), y que faculta al Ejecutivo federal, por
conducto de la Secretaria de Gobernacién, a tomar las medidas necesarias
para resolver los problemas demogrificos del pais (articule 2o0.), entre
las cuales figura la de sujetar la inmigracién de extranjeros a las mo-
dalidades que juzgue pertinentes (articulo 3o., fraccién VII), indepen-
dientemente de que los mismos, para entrar o salir del pais, deberdn
satisfacer los requisitos exigidos tanto por esta Ley como por sus regla-
mentos y otras disposiciones aplicables (articulo 13)— contiene en su ca-
pitulo II1 disposiciones especificas sobre los asilados politicos, en tanto
extranjeros que hayan sido objeto de persecuciones politicas en su pais
de origen.

En efecto, el articulo 35 dispone que “Los extranjeros que sufran
persecuciones politicas serdn admitidos provisionalmente por las auto-
ridades de Migracién con la obligacién de permanecer en el puerto de
entrada mientras la Secretaria de Gobernacién resuelve cada caso”. Ade-
mds, el articulo 41 sefiala que los extranjeros podrin internarse legal-
mente en el pais en calidad ya sea de no inmigrante, ya sea de in-
migrante.

Por su parte, el articulo 42 al establecer que “No inmigrante es el
extranjero que con permiso de la Secretaria de Gobernacién se interna
en el pais temporalmente, dentro de alguna de las siguientes caracte-
risticas”, incluye expresamente en su fraccién V al asilado politico co-
mo el extranjero que

Para proteger su libertad o su vida de persecuciones politicas en su
pafs de origen, autorizado por el tiempo que la Secretaria de Gober-
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nacién juzgue conveniente, atendiendo a las circunstancias que en
cada caso concurran. Si el asilado politico viola las leyes nacionales,
sin perjuicio de las sanciones que por ello le sean aplicables, perderd
$u caracterizacidn migratoria, y la misma Secretaria le podrd otorgar
la calidad que juzgue conveniente para continuar su legal estancia
en el pais. Asimismo, si €l asilado politico se ausenta del pafs, per-
derd todo derecho a regresar en esta calidad migratoria, salvo que-
haya salido con permiso de la propia Dependencia.

B. Reglamento de la Ley General de Poblacidn

Es propiamente este ordenamiento legal el que, en su articulo 101,
establece, por un lado (fracciones I a VII), las reglas a observar para la
admisién de los asilados politicos, trdtese de aquellos que, huyendo de
persecuciones politicas, lleguen o se presenten en los puertos o fronte-
ras del territorio nacional, o de los que, por el mismo motivo, soliciten
asilo en las embajadas mexicanas y, por el otro (fraccién VII, letras
a-h), las condiciones o, mejor dicho, el estatuto juridico a2 que queda-
rin sujetos todos los asilados admitidos en el pais tanto de conformidad
con las disposiciones de éste u otros ordenamientos legales internos,
como en virtud de la aplicacion de los instrumentos internacionales en
materia de asilo politico, sea diplomitico, sea territorial, de los que
México sea Estado parte.

Dicha disposicidn estd concebida en los siguientes términos:

Articuio 101. “dsilados politicos”. Para la admisién de los No inmi-
grantes a los que se refieren los articulos 35 y 42 fraccién V de la
Ley, se observardn las siguientes reglas:

I. Los extranjeros que lleguen a territorio nacional huyendo de
persecuciones politicas, serdan admitidos provisionalmente por las Ofi-
cinas de Poblacidn, debiendo permanecer en el puerto de entrada
mientras resuelve cada caso la Secretaria. La Oficina de Poblacién
correspondiente informard del arribo al Servicio Central, por la via
mds rdpida.

II. El interesado al solicitar asilo, deberd expresar los motivos de:
persecucidn, sus antecedentes personales, los datos necesarios para su
identificacién v el medio de transporte que utilizd.

III, La Oficina de Poblacién, obtenida la autorizacidén del Servi-
cio Central para conceder asilo politico territorial, levantard una acta
asentando en ella los datos sefialados en el inciso anterior, conceders
¢l asilo a nombre de la Secretaria, formulard la media filiacién del
extranjero, tomard las medidas necesarias para la seguridad de éste
v lo enviard al Servicio Central.



1054 JESUS RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ

IV. No se admitird como asilado al extranjero que proceda de pais
distinto de aguel ¢n el que se haya ejercido la persecucién politica,
salvo el caso de que en el dltimo sdlo haya tenido el cardcter de
transmigrante debidamente comprobado.

V. Las embajadas mexicanas aceptardn en sus residencias a los ex-
tranjeros que soliciten asilo, siempre que sean originarios del pais
en donde aquellas se encuentren; investigaran el motivo de la perse-
cucién, y si éste a su juicio es un delito que es de cardcter politico,
concederdn el asilo a nombre de México, asilo que, en su caso, serd
ratificado posteriormente por la Secretaria.

FI. Concedido el asilo diplomatico, la Embajada informara por la
via mds rdpida a la Secretaria de Relaciones Exteriores y ésta a su
vez 2 la de Gobernacién y se encargara ademds de la seguridad y
del traslado a México del asilado.

Il Todos los extranjeros admitidos en el pais como asilados en
virtud de la aplicacién de los convenios internacionales sobre asilo
politico, diplomitico o territorial, de los que México forme parte, o
(uera de ellos, quedardn sujetos a las siguientes condiciones:

a) La Secretaria determinard el sitio en el que ¢l asilado deba re-
sidir y las actividades a las que pueda dedicarse y podrd establecer
otras modalidades cuando a su juicio las circunstancias lo ameriten.

b) Los asilados politicos podrin traer a México a sus esposas e hi-
jos menores para vivir bajo su dependencia econdmica, quienes ten-
drdn la misma calidad migratoria y a los padres en la misma calidad,
cuando lo considere prudente la Secretaria.

¢) Los extranjeros que hayan sido admitidos como asilados sélo
podrin ausentarse del pais previo permiso del Servicio Central y si
lo hicieren sin éste se cancelara definitivamente su documentacion
migratoria, también perderin sus derechos migratorios si permane-
cen fuera del pais mds del tiempo que se les haya autorizado, En
ambos casos la Secretaria podrd otorgarle otra caracteristica migra-
toria que juzgue conveniente.

d) Las internaciones a que se refiere este articulo se concederan
por el tiempo que la Secretaria lo estime conveniente. Los permisos
de estancia se otorgardn por un afio y si tuvicse que exceder de éste,
podrin prorrogarse por une mds y asi sucesivamente. Al efecto, los
interesados deberdin solicitar la revalidacién de su permiso dentro de
los treinta dias anteriores al vencimiento, la que se les concedera si
subsisten las circunstancias que determinaron el asilo y siempre que
hayan cumplido con los requisitos y madalidades sefialados por la
Secretaria. En la misma forma se procederd con los familiares.

¢) Deberdn solicitar al Servicio Central, por escrito, el permiso pa-
ra el cambio de actividad, presentando los requisitos que la Secreta-
ria les sefiale.
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f) Al desaparecer las circunstancias que motivaron el asilo politico,
dentro de los treinta dias siguientes, el interesado abandonard el
pais con sus familiares que tengan la misma calidad migratoria, en-
tregando los documentos migratorios que los amparen en la Oficina
de Poblacién del lugar de salida.

g) Los asilados deberdn inscribirse en el Registro Nacional de
Extranjeros dentro de los treinta dias siguientes a la obtencion de su
documentacién migratoria. Ademds, estdn obligados a manifestar sus
cambios de domidlio y de estado civil en un periodo mdximo de
treinta dias a partir del cambio o celebracién del acto.

k) Observaran todas las obligaciones que la Ley y este Reglamento
imponen a los extranjeros, salvo las excepciones expresas o las que
sean contrarias a la naturaleza de su condicién de asilados.

C. Ley Reglamentaria del articulo 5o. constitucional velativo al ejer-
cicio de las profesiones en el Distrito Federal

Este cuerpo normativo contiene dos disposiciones (articulos 16 y 21
transitorio) en relacién con el ejercicio profesional de los asilados po-
liticos.

Dice asi el articulo 16:

Solo por excepcion podra la Direcciéon General de Profesiones, de
acuerdo con los colegios respectivos y cumplidos los requisitos que
exige esta ley, conceder permiso temporal para ejercer alguna pro-
fesion de las clasificadas en el articulo 20., a los profesionales extran-
jeros residentes en el Distrito Federal, que comprueben ser victimas
en su pafs de persecuciones politicas.

Por su cuenta, el articulo 21 transitorio dispone que “Los hijos de los
refugiados politicos residentes en México que de acuerdo con el articulo
16 de esta Ley comprueben dicha situacién y cursen su educacién su-
perior en México, al graduarse podrin ejercer, ajustdndose a los requi-
sitos de esta Ley".

D. Ley de Exiradicion Internacional

En consonancia con los articulos 15 y 119 de la Constitucidn, esta
Ley solo admite la extradicién por delitos del orden comin (articulos
1 y b), excluyéndola cuando la persona a extraditar pudiere ser objeto
de persecuciéon politica por parte del Estado solicitante (articulo 8).

Dice asi el primero de los articulos citados:



1056 JESUS RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ

Las disposiciones de esta Ley son de orden publico, de cardcter fe-
deral y tienen por objeto determinar los casos y las condiciones para
entregar a los Estados que lo soliciten, cuando no exista tratado in-
ternacional, a los acusados ante sus tribunales, o condenados yor ellos,
por delitos del orden comun.

El articulo 5 dispone que “Podrin ser entregados conforme a esta Ley
los individuos contra quienes en otro pais, se haya incoado un proceso
penal como presuntos responsables de un delito o que sean reclamados
para la ejecucién de una sentencia dictada por las autoridades judicia-
les del Estado solicitante”.

El articulo 8 establece que “En ningun caso se concederd la extradi-
cién de personas que puedan ser objeto de persecucién politica del Es-
tado solicitante, o cuando el reclamado haya tenide la condicién de
esclavo en el pafs en donde se cometid el delito”.

E. Otros ordenamientos juridicos secundarios

Otras leyes, algunas de cuyas disposiciones se refieren al extranjero
en general, mas que al asilado politico en particular, pueden ser, no
obstante, aplicables en esta materia.

Tal es el caso, por ejemplo, de la Ley de Nacionalidad y Naturaliza-
cién, del 5 de enero de 1984, cuyo articulo 6 establece quiénes son ex-
tranjeros en los siguientes términos: “Son extranjeros los que no sean
mexicanos conforme a las disposiciones de esta Ley”. A este respecto
cabe sefialar que el articulo lo. de esta Ley, al establecer quiénes son
mexicanos por nacimiento o por naturalizacién, no hace sino repetir
exactamente los mismos términos del articulo 30 constitucional.

Otro caso, €n €l mismo sentido, es el de la Nueva Ley Federal del
Trabajo de] lo. de mayo de 1970, cuando establece limitaciones al tra-
bajo y a las actividades sindicales de los extranjeros, de la siguiente
manera: articulo 7: “En toda empresa o establecimiento, el patrén de-
berd emplear un noventa por ciento de trabajadores mexicanos, por lo
menos. .. Los médicos al servicio de la empresa deberdn ser mexica-
nos..."; articulo 154: “Los patrones estdn obligados a preferir en igual-
dad de circunstancias a los trabajadores mexicanos respecto de quienes
no lo sean”, y articulo 872: “No podrin formar parte de la directiva de
los sindicatos... II. Los extranjeros”.

En el mismo caso se encuentra la Ley General de Salud, del 30 de
diciembre de 1983, cuyo articulo 352 sefiala que
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La Secretaria de Salubridad y Asistencia operard los servicios de sa-
nidad internacional, tanto los de cardcter migratorio como los rela-
cionados con los puertos maritimos de altura, los aeropuertos, las
poblaciones fronterizas y los demis lugares legalmente autorizados
para el trdnsito internacional de personas y carga.

El articulo 360 agrega: “Cuando asi lo estime conveniente la auto-
ridad sanitaria someterd a examen médico a cualquier persona que pre-
tenda entrar al territorio nacional.”

III. ORIGEN Y. DESARROLLO DEL DERFCHO INTERNACIONAL EN
MATFERIA DE ASILO Y REFUGIO

1. La regulacion juridica del asilo en el dmbito regional .

Hasta la fecha, México ha suscrito y ratificado cinco instrumentos
interamericanos aplicables en esta materia, de los cuales cuatro tratan
especificamente del problema del asilo politico, mientras que el otro se
refiere a los derechos humanos en general.

Dichos instrumentos son, en orden cronolégico, la Convencidn de La
Habana del 20 de febrero de 1928, la Convencion de Montevideo del
26 de diciembre de 1988, las Convenciones de Caracas sobre Asilo Di-
plomitico y Asilo Territorial del 28 de marzo de 1954 y la Convencién
Americana sobre Derechos Hlumanos o Pacto de San José, Costa Rica,
del 22 de noviembre de 1969.

Actualmente, todas estas convenciones forman parte del derecho in-
terno mexicano, segin lo establece el articulo 133 constitucional que
a la letra dice: '

Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unidn que emanen
de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, cele-
brados y que se celebren por el Presidente de la Repiblica, con apro-
bacién del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces
de cada Estado se arreglardn a dicha Constitucidn, leyes y tratados,
a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las
Constituciones o leyes de los Estados.®

Ahora bien, la mayoria de estos instrumentos conticnen una serie
de disposiciones encaminadas ya sea a regular la admisién, por parte de
un Estado, de las personas procedentes de otro Estado en el cual se les

3 El subrayado s nuestro,
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hace objeto de persecuciones en razén de sus creencias, opiniones o filia-
cién politica, o por la comisién de delitos politicos, o bien de delitos
del orden comun conexos con los politicos, ya sea a dotar a dichas
personas de un estatuto juridico.*

Sin embargo, y por lo que se refiere concretamente a la situacién ju-
ridica de los asilados politicos, cabe hacer hincapi¢ en que, indepen-
dientemente de las ambigiiedades, limitaciones, inconsistencias y con-
tradicciones que se atribuyen a la mayoria de estas convenciones,® es
poco menos que absoluta la falta de regulacién en todas ellas de lo
concerniente a los derechos y deberes que a los asilados asisten y obli-
gan dentro del Estado receptor, si tomamos en cuenta que tan solo tres
disposiciones de la Convencién de Caracas sobre Asilo Territorial se
refieren, una, a la proteccion de la vida y seguridad de los asilados (ar-

ticulo 2, segundo parrafo), otra, a su libertad de expresién (articulo 7)
Y, una mis, a la libertad de reunién y asociacién de los mismos (ar-
ticulo 8).

Al mismo tiempo, debemos sefialar que México, al momento de sus-
cribirlas, formuld una reserva expresa a los articulos 9 y 10 de esta
titima Convencién, por considerar que las restricciones a la libertad
de trénsito y residencia que estas disposiciones implican, son contrarias
al goce y ejercicio de las garantias individuales que la Constitucién
mexicana, en su articulo lo., otorga a toda persona que se encuentre
en el pais.’

Las breves referencias que anteceden sobre el estado que guarda el
derecho interno mexicano en relacién con los asilados politicos, nos per-
mite externar las siguientes observaciones:
~ El actual derecho interno mexicano en materia de asilados politicos
es notoriamente inadecuado, insuficiente e injusto para dar una res-
puesta juridica integral, eficaz y satisfactoria a la problemdtica que
plantea en nuestros dias la presencia masiva de cientos de miles de
refugiados en el pais.

© 4 Véanse, Tratados ratificados y convenios ejecutivos celebrados por México, Mé-
xico, Senado de la Repiblica, 1972, ts. V, pp. 641-647, VI, pp. 79-86, XIII, pp. 353-
859; Cuadernos del Institute de Investigaciones Juridicas, México, afio I, ntm. 1,
enero-abril de 1986, pp. 331-335; Comisidon Interamericana de Derechos Humanos,
Manual de normas vigentes en malteria de derechos humanos, Washmgton, Secretaria
General de la OEA, 1980, pp. 21-55.

5 Carrillo Flores, Antonio, “El asilo politico en México", Juridica, México, nim,
11, jultio de 1979, pp. 27-38; Sepualveda, César, “México ante el asilo. Utopia y Rea-
lidad”, idem, pp. 9-26; Garcia Moreno, Victor C., “Asilo”, Diccionario Juridico
Mexicane, México, UNAM, 1982, «. I, pp. 212-213,

8 Véase Cuadernos del Instituto..., cit, nota 4, p. 335.
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Fs inadecuado porque tal cual se presenta hoy dia el fenémeno ma-
sivo de los refugiados, ya no se trata del otorgamiento del asilo en forma
mdividual y en razon, exclusivamente, de la persecucidn por motivos
o delitos politicos, sino de la admisién de miles, o, al cabo de pocos
meses, decenas o hasta centenas de miles de personas que llegan al pais
en busca de seguridad, asistencia y proteccién, debido ya no solamen-
te a persecuciones politicas, las cuales, por otra parte, son practicamente
imposibles de probar, sino, ademds de éstas, a multiples y diversas cau-
sas como pueden ser, entre otras, un conflicto interno o internacional
o cualquier otro acontecimiento que altere seriamente el orden publico
de su pais, las violaciones masivas y persistentes de los derechos hu-
manos, el simple temor a ser perseguido por motivos distintos a los po-
liticos, etcétera. Factores, razones o causas de este tipo, son los que han
obligado a huir de sus paises recientemente a nicaragiienses, guatemal-
tecos, salvadorefios y a otres centroamericanos, para buscar refugio vy
proteccién en México.

Es insuficiente porque las contadas normas especificas sobre la con-
dicién de los asilados politicos que contiene el Reglamento de la Ley
General de Poblacién, aunadas a las que incluye la Convencién de Ca-
racas sobre Asilo Territorial, no logran conformar un conjunte armoé-
nico, sistemdtico y coherente de reglas en relacién con el asilo politico,
a diferencia de lo que acontece, por ejemplo, y para no hablar de otras
soluciones regionales como la africana o la europea, con el sistema de
las Naciones Unidas, cuya Convencién de 1951 sobre €l Estatuto de los
Refugiados, contiene una amplia gama de reglas, las cuales configuran
un verdadero régimen juridico aplicable a los refugiados. Esto, aunado
a lo sefialado en el punto anterior, explica por qué el gobierno mexi-
cano se vio obligado a crear una Comisién Mexicana deé Ayuda a los
Refugiados, la cual colabora estrechamente con la Representacién del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, auto-
rizada oficialmente a establecerse en México, segun veremos en la ulti-
ma parte de nuestro trabajo.

Es injusto porque, ademds de la serie de restricciones de todo tipo a
que queda sometido el asilado politico, en tanto tal y, en general, co-
mo extranjero, algunas de las cuales se antojan violatorias de las ga-
rantias individuales que 1a Constitucién otorga, conforme a sus articulos
lo. y 33, tanto 2 nacionales como a extranjeros, v sin contar gue sobre
cada extranjero, incluido desde luego todo asilado politico, pende, en
todo momento, la amenaza de una expulsién en los términos del ar-
ticulo 33 de la propia Constitucién, la carencia de un estatuto legal
como asilado politico deja a é€ste en una muy precaria situacién juri-
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dica, y, por ende, en un alto grado de incapacitacién, cuando no de
completa indefensidn, ante toda clase de exigencias administrativas, obs-
ticulos burocrdticos y, lo que es peor, constantes arbitrariedades, abu-
sos y corruptelas, cometidas ya sea por parte de autoridades o funcio-
narios menores, ya sea por parte de los particulares, précticas sobre las
cuales es amplia, detallada y casi cotidiana la informacién que propor-
cionan los diferentes medios de comunicacién, especialmente los de la
capital del pais y los de las zonas fronterizas del territorio nacional.

2. El estatuto juridico del refugiado en el plano universal

A. La Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967 de las Naciones
Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados

Como ya seitalamos con anterioridad,” el régimen o estatuto juridico
aplicable a los refugiados se encuentra establecido de manera muy de-
tallada en la Convencidon de 1951. En particular, multiples disposicio-
nes de este instrumento internacional se refieren a los derechos y liber-
tades que deben gozar los refugiados (articulos 3 a 5, 12 a 31 y 34)°
si bien otras establecen ya sea los deberes de todo refugiado respecto
del pais donde se encuentra, los cuales entraiian, especificamente, la
obligacién de acatar sus leyes y reglamentos asf como las medidas adop-
tadas para el mantenimiento del orden publico (articulo 2),* ya sea el
deber de todo Estado contratante de no expulsar a ningun refugiado,
salvo en los casos que se seftalan y con las formalidades que se prescri-
ben (articulo 32), prohibiéndose, ademds, de manera terminante, la ex-
pulsién o devolucién (refoulement) de un refugiado hacia territorios
donde su vida o su libertad peligren por causa de su raza, religion, na-
cionalidad, pertenencia a determinado grupo social, o de sus opiniones
politicas (articulo 33).2°

De dicho régimen juridico queda excluida toda persona respecto de
la cual existan motivos fundados que hagan presumir que ha cometido
un delito de guerra o contra la paz o la humanidad, un grave delito
comun fuera del pais de refugio, o actos contrarios a las finalidades y
a los principios de las Naciones Unidas (articulo IF a-¢).1*

7 Véase supra, final del subapartado anterior.

8 Véase Naciones Unidas, Derechos humanes. Recopilacion de instrumenios in-
ternacionales, Nueva York, 1983, pp. 110-114.

5 Idem, p. 110.

10 Idem, p. 114.

11 Idem, pp. 109-110,
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B. La posicidn de México respecto de eslos instrumentos internacio.
nales v la creacién de la Comisidn Mexicana de Ayuda a los Re-
fugiados

Ahora bien, hasta hoy dia México no ha ratificado ni la Convencién
de 1951 ni su Protocolo de 1967, Las razones para esta abstencién pue-
den ser muchas y de muy diversa naturaleza.

Asi, pueden aducirse diferencias o incompatibilidades entre algunas
normas del derecho interno mexicano y algunas de las disposiciones de
estos instrumentos internacionales, como seria el caso, por ejemplo, del
articulo 33 constitucional, que autoriza la expulsién inmediata y sin
previo juicio de cualquier extranjero —y consecuentemente de cualquier
asilado politico o refugiado— cuya permanencia en el pafs se considere
inconveniente,’* en contradiccién con el articulo 32 de la Convencién
de 1951, el cual, entre las formalidades que prescribe para poder ex-
pulsar, en ciertos casos, a un refugiado, establece que la decisién de
expulsién deberd ser tomada conforme a los procedimientos legales en
vigor, permitiéndose al refugiado presentar pruebas exculpatorias, ejer-
cer el recurso de apelacién y estar representado ante la autoridad com-
petente.?

Lo anterior, con ser cierto, no es un obsticulo insuperable ya que,
para salvar tal incompatibilidad, o bien puede procederse a la reforma
constitucional correspondiente, o bien puede formularse una reserva a
la disposicién convencional respectiva, tal como se hizo en relacion
con el articulo 13 deél Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poli-
ticos, del 16 de diciembre de 1966, al adherirse México a este instrumen-
o internacional, el 24 de marzo de 1981.14

Pueden anteponerse, asimismo, sdlidos argumentos fundados en mo-
tivos de seguridad naciomal o en serias dificultades econdémicas. Con
todo, debe tenerse presente que no solo la propia Convencién de 1951, en
su articulo 9, sefiala que ninguna disposicién de este instrumento im-
pide que un Estado contratante, para hacer frente a situaciones graves
y excepcionales, tome las medidas que estime convenientes e indispen-
sables,»s sino que, en iultimo caso, la admisién de refugiados por parte
de un pais, en €l estado actual de desarrollo del derecho aplicable en

1z Para el texto de esta disposicién constitucional, véase swupra, apartado II, nu-
meral 1.

1% Véase op. cil, nota 8 p. 114,

i+ Martinez Bdez, Antonio, “Correlaciones entre la Constitucidn y los pactos de
las Naciones Unidas”, Los tratados sobre derechos humanes v la legislacidn mexica-
na, México, UNAM, 1981, pp. 21-30.

15 Véuse op. cit,, nota 8§, p. 110,
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esta materia, es una cuestiéon que depende, todavia, de la decisién sobe-
rana y enteramente discrecional del Estado respectivo.

Sea como fuere, y en relacion con los recelos y reticencias del gobier-
no mexicane para admitir cualquier tipo de control internacional, lo
cierto es que, por una parte, cuando México ratificd o se adhirié a varios
instrumentos internacionales en materia de proteccién internacional de
los derechos humanos, no se consideré procedente la adhesién al Pro-
tocolo facultativo del antes citado Pacto Internacional de Derechos Ci-
viles y Politicos, el cual atribuye competencia ai Comité de Derechos
Humanos para recibir comunicaciones de individuos que se consideren
victimas de una violacién a cualquiera de los derechos y libertades enun-
ciados en dicho Pacto. Tampoco se juzgbé pertinente hacer la declara-
cién prevista por el articulo 41 de este mismo Pacto, a fin de reconocer
la competencia del Comité en cuestién para recibir y examinar las co-
municaciones en que un Estado parte alegue que otro no cumple con
las obligaciones que el propio Pacto le impone. De la misma manera, se
estimé improcedente hacer la declaracién prevista por el articulo 62 de
la referida Convencién Americana sobre Derechos Humanos,”® con obje-
to de reconocer como obligatoria la competencia de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, prevista en el capitulo VIII de esta
Convencién.1?

Por otra parte, al comenzar a llegar a México grandes y sucesivos
grupos de centroamericanos que huian de la represion o la muerte en
sus respectivos paises*s el gobierno mexicano creé de motu proprio,
mediante acuerdo presidencial del 22 de julio de 1980, la COMAR,
para pocos meses mds tarde iniciar una politica de colaboracidn con el
ACNUR en materia de asistencia a los refugiados. Esta colaboracidén
habria de ser establecida, primero, por medio del Acuerdo de Asisten-
cia, suscrito el 2 de marzo de 1981, por el cual se otorga a México Ia
ayuda internacional de las Naciones Unidas para los refugiados, y, se-
gundo, a través del Convenio de establecimiento de una Oficina del
ACNUR en la capital de México, promulgado en el Diario Oficial
de la Federacidn del lo, de abril de 1982.

Tal colaboracién, en un principio, no solo no fue todo lo fructifera
que era de esperarse, sino que, aun hoy dia, se antoja un tanto parado-
jica y contradictoria, dado que hasta la fecha México no ha ratificado

18 Véase supra, apartado III, numeral 1, asi como ¢l Manual de la Comisidn In-
teramericana de Derechos Humanos citado en la nota 4, p. 50.

17 Rodrguez y Rodriguez, Jesis, “Derecho interne y derecho internacional de los
derechos humanocs”, Anuarie Juridico, México, XI, 1984, pp. 205.-216.

18 Véase supra, apartado I, numerales 1, 2 y 3.
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ni la Convencién de 1951 ni el Protocolo de 1967, que son los instru-
mentos internacionales que dan base y sustento juridico a las funciones.
y actividades de dicha Oficina.

En efecto, en vista de la incesante y cada vez mds numerosa afluencia
de centroamericanos a México, y con base en los principios y tradiciones
humanitarios que sustentan la politica exterior mexicana, por acuerdo
presidencial del 22 de julio de 1980,)? se cred, en tanto organismo per-
manente y especializado del gobierno mexicano, la COMAR, a fin de
proporcionar asesoria legal, atencién y asistencia a las personas consi- -
deradas como refugiados, abordando la problemdtica que éstos plantean
de una manera integral. Por esta razén, la COMAR habria de quedar
integrada con representantes de las secretarias de Relaciones Exterio-
res, Gobernacién, y Trabajo y Previsién Social, en virtud de ser éstas las
dependencias gubernamentales competentes; la primera, en materia de
politica exterior, tratados internacionales y asilo diplomitico; la segun-
da, en cuestiones de politica interna tanto migratoria como demogra-
fica; y la tercera, en asuntos relacionados con la oferta y calificacién
para el empleo.

Las tareas inmediatas de la COMAR habrian de centrarse en la de-
terminacidn de quiénes y cudntos eran los refugiados que ya se encon-
traban en México, asi como en la fijacién de criterios para decidir
qui¢nes debian ser admitidos con el cardcter de refugiados; después, se
procederia a establecer las condiciones y modalidades de la ubicacidn,
ocupacion y permanencia de los refugiados en México.?

Desde un principio, la COMAR conté con un sélido y amplio apoyo
técnico por parte del ACNUR, habiéndose suscrito, como ya lo men-
cionamos, un Acuerdo de Asistencia, entre el coordinador general de la
COMAR vy el director mundial de Asistencia del ACNUR, mediante
el cual éste se comprometia a cooperar estrechamente con México para la
elaboracién y financiamiento de programas destinados a ayudar y aten-
der a los asilados y refugiados, los cuales procurardn, sefiala el propio
Acuerdo, no sélo una mejor atencién a quienes, habiendo sido acepta-
dos por el gobierno mexicano como refugiados o asilados, requieran
apoyos de emergendia, sino, al mismo tiempo, 12 busqueda de solucio-
nes de autosuficiencia para dichas personas, mientras permanezcan en
México, sea por la situacién prevaleciente en sus paises de origen o
en tanto se dirigen a un tercer pais.®

19 Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn de la misma fecha,

20 Véase Brambila Meda, Antonio, *“Organizacidén, estructura y propdésitos de la
Comisién Mexicana de Ayuda a los Refugiados”, Los tratados sobre. .., cit, nota 14,
pp- 3941,

21 Idem, pp. 43-46.
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Criterios divergentes entre la COMAR y la Direccién General de
Servicios Migratorios de la Secretaria de Gobernacién, fundamental-
mente respecto a quiénes y por cuales motivos debfan ser considerados
como asilados politicos y, en tal virtud, recibir asistencia y proteccién;
renuncias 'y reemplazos de algunos de los sucesivos responsables de una
y otra dependencias; fricciones y malentendidos entre autoridades mexi-
canas de Gobernacién y funcionarios del ACNUR; 22 limitacién, en ul-
timd instancia, de las acciones de la COMAR a sélo los guatemaltecos
ubicados o reubicados en Jos campamentos del sureste del pais, a los
cuzles se les ha dado un reconocimiento como refugiados de facto, son
algunos de los hechos que han marcado el dificil funcionamiento de este
organismo mexicano.

IV, CONCLUSIONES

- México cuenta con una gran tradicién humanitaria en materia de
recepcién de asilados y refugiados. Su historia es prédiga en ejemplos
de esta prictica tanto generosa cuanto reiterada.

Sin embargo, tal cual es hoy dia la compleja problemidtica que plan-

tea el reciente fenémeno de la presencia masiva de cientos de miles de
refugiados centroamericancs €n este pais, ni el actual derecho interno
mexicano contempla un régimen o estatuto legal, justo y adecuado, sus-
ceptible de ofrecer garantias y seguridad juridica a los refugiados, ni la
grave crisis economica por la que atraviesa desde hace ya varios afios,
permite a México soportar la pesada carga de tan considerable nimero
de refugiados.
. De ahi la busqueda de soluciones, enmarcadas en el dmbito de la po-
litica exterior mexicana, ya sea a través de la colaboracién con organi-
zaciones internacionales de cardcter universal competentes en esta mate-
ria, como por ejemplo el ACNUR, ya sea mediante la creacién de
organismos subregionales, como es el caso del Grupo Contadora, cuyas
tareas estan encaminadas, entre otras cosas, a encontrar otros posibles
paises receptores y 2 solicitar a la comunidad internacional ayuda inme-
diata para los refugiados centroamericanos.

De ahi también que para dar congruencia y actualidad a la tradicién
hospitalaria del pais, primero, con la creacién de la COMAR, segun-
do, con su colaboracién con el ACNUR, vy, tercero, con su propia poli-
tica exterior, México deberia proceder o bien ratificar los instru-

22 Lo que condujo, a2 mediados de 1984, al retiro y a la consiguiente sustitu-
¢ion de Pierre Jambor como representante dcl ACNUR en México.
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mentos internacionales de las Naciones Unidas sobre el estatuto de los
refugiados, los cuales constituyen en la actualidad el progreso mds sélido
sobre este particular, o bien a legislar en el orden juridico interno, a
fin de eliminar restricciones injustas y colmar las lagunas existentes en
materia de asilados y refugiados.

Jesis Ropricurz v RODRIGUEZ



