


La institucionali zación de las políticas de asilo 
y refugio en México 

ALFOKSO HER:-; ,iN DEZ ORTEGA' 

RESUtvIEN: En este articulo se ana li7.an las transformaci ones institu­
cionales de las políticas de as ilo y refugio en J\1éxico, cuya evolución 
no siempre se ha ajustado al disc urso oficial, en el que se invoctl.ba 
la existencia de una supuesta "tradición de asilo", A través tle la revi­
sión de los tres principales fenómenos de refugiados que se registraron 
durante el siglo pasado (españoles, sudamericanos y guatemaltecos), 
el autor ofrece al lector un análisis que desc~bre inconsistencias, omi­
siones e incluso actos de discriminación involuntarios, pero también 

deliberados, que permiten obsernte el comphcadu camino que se ha 
seguido en la institucionalización del asilo y el refugio. 

ABSTR1\Cf: This artide anaJyzes rhe institutional transformatio ns of 

asylum and refuge policies in l\tt exico, the c\'olurion of which has not 
ahvays marched official rhetoric, in which the existcnce of a sLlpposed 
"asylum tradition" \vas invoked, Through a review of rhe three main 

phenomena of refugees rcgisteted during rhe laS I' century (Spaniards, 
South Americal1s and Guatemalans), rhe author affers the reader al1 
anaJys is that reveals inconsistencies, on issions and even involul1tary 

as well as deliberate acts of discriminarioIl that shed light 011 the com­
plicated parh followed by rhe in stirutionali za tion of asylum and 
refuge. 
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INTRODUCCiÓN 

En ámbitos académicos y en diversos foros nacionales e inter­
nacionales, frecuentemente se habla de México como un país 
con una larga "[radición de asilo", Tal afinnación se origina t:n 
la visibilidad que adquirió el hecho de haber otorgado protec­
ción a una cantidad significativa de personas que por conflictos 
politicos tuvieron que abandonar su país de origen. 

Este trabajo tiene como objetivo hacer un repaso de las 
políticas de asilo y refugio en México, para tratar de explicar su 

evolución y descubrir aquellos aspectos q ue han ido contribu­
yendo a la construcción de una política cada vez más insti ­
ruciona li zada. 

Es necesa rio recordar que, hasta hace poco más de dos 

décadas, México no contaba con todos los instrumentos lega­
les o administrativos necesarios para enfrentar la llegad a de 

decenas de miles de refugiados guatemaltecos, ocurrida a prin­

cipios de los años ochenta. Lo que se tenía entonces -que 
quizás no era poco- era la experiencia acumulada con el tra­
tamiento a los re fugiados españoles d e los años treinta y 
cuarenta, y con la figura jurídica del asilo que se habia utiliza­
do para atender a los asilados sudamericanos que llegaron a 
1'léxico principahnente en los años setenta. I 

la Oficina Regional de Preparatoria Abierta en Ne7.ahua1cóyotl, perteneciente a lu:. 
Sen'icios Educativo~ Integrados ¡I I I-..:stado de l\ léxic{). 

1 La diferencia entre ambas instituciont:s (el asilo y el refugio), radicll en el 
hecho de quc el asilo es una figura jllrídic:l, que en el caso dc i\lcxico eSlá discñad:l 
para proteger IÍlliüllllfIIlt a ayuellas pc:rsonas que se \'en en la Ilc-ccsidad de huir d(,.' 
su país dc origen por motivos de persecución por razol1tS polílí((¡I, miemras que el 
refugio es una ligura que está diseñada para brindar protección por otras muchas 
razones: "para proteger su \'Ida, seguridad o libertad, cuando hayan sido amenaz:\das 
por \'¡olencia generalizada, agresión extranjera, contlictos internos, violación m:lsiva 
de derechos humanos u otras circunstancias que hapn pcnurbado gravemente el 
orden público en su país de origen, I..)ue lo ha}'an obligado a huir a (lIW país". Véase 
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Aun así, durante las experiencias con los españoles)' los 
sudamericanos existieron múltiples deficiencias y omisiones, 
que nada tienen que ver con esa imagen un tamo idealizada de 
México como un oasis para los perseguidos. i\Iás bien, el siglo 
pasado fue testigo de una serie de contradicciones entre un dis­

curso oficial que hablaba de la s bondades de esa supuesta 
tradición de asilo y una realidad que, por decir lo menos, esta­
ba muy alejada de ese discurso. 

LAs PRINCIPALES EXPERIENCIAS HISTÓRICAS 

El ptimer gran fenómeno de refugiados en México fue el del 
exilio español, el cual se dio en un contexto nacional e inter­
nacional de enorm e comple jidad. Por eSos a¡\os en Europa, 
durante el periodo de entreguen·as (1919-1938), se gestó un 
fenómeno de consecuencias catastróficas que desembocaron en 
la segunda guerra mundial y en el cual, las dictaduras de corte 
fascista que en buena medida aparecieron como resultado de 
la crisis económica mundial de 1929 y como una forma de con­
trapeso a la creciente influencü'I. del comunismo en ese conti­
nente, tuvieron un p~pel relevante, 

Bajo esas condiciones, en Esp1ña se produjo una guerra 
civil (1936) que se originó por la rebelión de un sector de las 
fuerzas armadas en contra del gobierno republicano, la cual, para 
muchos historiadores, representó el campo de prácticas de lo 
que sería la segunda guerra mundial, que oficialmente se desen­
cadenaría en 1939. 

Así, mientras en Europa rondaba el fantasma de la guerra, 
del Otro lado del Atlántico, en México, el régimen postrevolu-

Estados Unidos i\ lexicanos. Lf)' Central de PoblaciÓN. Artículo 42, fracciones V 
(asilado politico) y VI (refugiad¿), México, 1974. 
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cionario comenzaba a consolidarse con la llegada a la presi ­
dencia de la república del general Lázaro Cárdenas del Río 

(1934-1940) . 
Una de las características más importantes de ese periodo 

fue la creación de muchas de las institucio nes actuales. Pero más 
que cualquier otra institución, sería la presidencia de la república 
la institución en la cual se concentraría la mayor cantidad de 
poder en el país (Krauze, 1997a: 15-17). 

Se destaca esto último porque en el tema que aquí se tta­
ta fue el presidente, en 1937, quien tomó la decisión de recibi r 

al primer contingente de refugiados españoles (500 menores de 
edad), quienes serían conocidos posteriormente como " los ni ­
ños de Jvlorelia" (Pla 13rugat, 1985: 44), aunque él afirmaría 

después que: 

I.a traída a :\féxico de los niños españules huérfanos no fue ini ­
ciati,"a del suscrito. A orgullo lo tendría si hubit:ra p3rtidu del 
ejecutivo esta noble idea. rue de un grupo de damas mexicanas 
llue entienden cómo debe hacerse pattia )' que cunsideraron que 
el esfuerzo que debería hacer (\ léxico para alidar la situación 

de millares de huérfanos no debía detenerse ante las dificulrades 

que se presentasen (Pla Brugar, 1985: 44). 

Pero habtía que subrayar que fue una decisión que correspondió 
exclusivamente al presidente Cárdenas porque, primero, tal so­

licitud venía, como lo señala el general, de un grupo de damas 
que formaban parte del Comité de Ayuda a los Niños del Pue­

blo Español. Sólo que no se trataba de ciudadanas comunes y 
corrientes, como Cárdenas quería hacer creer, pues este grupo 
de damas estaba integtado, en tre otras, por Amalia Solór­
zano de Cá rdenas (la esposa del presidente) (Pla Brugat, 1985: 
43). Así es que, si bien oficialmente la iniciativa no partió del 
Ejecutivo, como se ~precja, sí puede supo nerse que éste tuYO 

mucho que ver. 
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En segundo término, pero aún más importante, es el hecbo 
de que, en ese tiempo, si bien México había suscritO varios 
acuerdos regionales relativos al tema del asilo diplomático, en 
la primera Ley General de Población de 1936 no se incluía la 
figura jurídica de refugiado ni la de asilado, por lo que los exilia­
dos españoles tuvieron que ingresar a México bajo otras carac­

terísticas migratorias y, de no haber contado con el apoyo del 

presidente Cárdenas, les hubiera sido imposible ingresar al país. 
Más aclelante, con la caída oficial de la república españo­

la en abril de 1939, se aceleró el éxodo de nacionales de ese 
país, principalmente a Francia,2 hecbo que de la misma mane­
ra apresuró al gobierno de México a establecer contactos con 
las autoridades republicanas en el exilio a través del SetTicio de 
Evacuación de Ciudadanos Españoles (SERE) )' con el gobier­
no francés (que no estaba muy dispuesto a presrar auxilio a los 
refugiados), a fin de coordinar las accio nes para trasladar a mu­
chos de esos refugiados a México. 

Po r medio de un telegrama enviado el 10 de junio de 1940, 
el gobierno mexicano instru yó a su consulado en Biarritz 
para que éste manifestara a las autoridades de Francia "su de­
cisión de asi lar en su territorio a lodos los refugiados espaI'ioles 
de ambos sexos residentes en Francia"3 

Ello era sorprendente porque \10 sólo permi tía la estancia 
de los refugiados en su territOri o, sino que ofrecía la protec­
ción de México incluso en territorio extranjero y, lo que es más, 
se comptOmetía a asistirlos económicamente durante el tiempo 
que se tomara su traslado a I\!éxico y además se bacia cargo de 
los gastos de dicho tnlslado· 

2 La Comisión Franco-i\lexicana calculaba gue en 1939, alrededor de 
500 000 espaíloles se encontraban refugiados en Francia como consecuencia de la 
guerra en su país. Cfr. Víctor Maldonado (1982: 36). 

3 !de"" p. 29 . 
.. !de,,,, p. 37. 
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Todas es tas acciones corresponden al periodu ele gobier­
no de Lázaro Cárdena s. En ese sentido llama la atención el 
hecbo de que, no obstante que babía un claro compromiso de 
solidaridad con la república española, que incluía accio nes en 
favo r de los refugiados, no había una política explícita que 

regulara dichas acciones. 
El primer documento que pudo defini r o esbozar una polí­

tica estructurada de asilo-refugio se encuentta en el Acuerdo del 
Presidente i\fanuel Ávila Camacho del 21 de enero de 1941 (Es­
tados Unidos Mexicanos, 1941: 1-3) . Con él se intentaba en ese 
momento formali zar y aCOta r dicha política en un documento 
que, si bien no te nía el peso de un ordenamiento jurídico, le 
daba sentido)' "audez por medio de un acto administrativo. 

Los principales elementos que se destacan en ese docu­

mento son: 

1) La necesidad de contar con un organismo que tanto 
a ni\·el nacio nal como internacional se encarga ra del 
manejo de recu rsos financieros destinados a respaldar 
los compromisos contraídos por México para la ayuda 
l' tramporte de los refugiados españoles. 

2) Se debía procurar que, a excepción de hombres de cien­
cia prominentes, de intelectuales de vaJia, de arós tas de 
mérito y de personas que, en verdad, de no ser acepta­
das en México se vieran expuestas a peligros irreparables, 
no fueran admitidos profesionisras que representaran 
competencia ni perjuicio para los nacionales. 

3) Se instruía a dar preferencia en los embarques a agri­
cu lto res, pescadores, artesanos)' trabajadores ca li­

ficados. 

4) Rehusar la admisión de aquellos que tuvieran impedi­
mentos patológicos o morales (sic), o que ofrecie ran la 
posibiLidad de llegar a ser una carga social. 
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5) Se debía dar preferencia a los núcleos de familia con 
miembros solteros de uno u Otro sexo, en edad adulta 
y con capacidad de vida útil. 

6) Los refugiados no podían dedicarse a actividades de 
orden político relacionadas con nuestro país o con el 
de el10s )' deberían residir en el lugar que la autoridad 
les selialara (Estados Unidos Mexicanos, 1941: 1-3) . 

Como se observa, sin eludir (del todo) el compromiso cardenista 
con la causa de los refugiados, este ordenamiento de política 
del gubierno de Á" ila Camacho ex presa una serie de reservas 
que contrastan con la deci sión anterior del gobierno de Cár­
denas, en el que sin ninguna umitante (salvo las económicas y 

operativas) se comprometía a brindar protección a lodos los 
refugiados esparioles en Francia sin excepción alguna. 

LA REJ\CCJÓN DE LA SOC IEDAD MEXICAN¡\ FR ENTE 
A LOS REFUGlf\DOS 

En el caso de los refugiados españoles, desde la llegada del 
primer contingente de menores huho algunas opiniones en con­
tra de mi medida. Así lo registran di,'ersos documentos perio­
dísticos de la época, principalmente de un sector de la prensa 
identificada con la derecha.' 

En el mis mo senrido, uno de los personajes hi stó ricos 
más importantes de la época, Manuel Gómez Morín, fundador 

Ciertamente las opiniones se di\·idían enlTe estar a fa\·or o en contra 
de recibir a los exiliados; como ejemplo del segundo caso se puede cítar un par de 
columnas publicada .. en el periódico Exce/sior, en las que se cuestiona la dccisión 
de traer a los niños españoles, argumentando por principio de cuentas ljue en México 
~abía muchos mas niños vi viendo en condiciones iguales o peores (Iue los menores 
Ibéricos r luego tIlle, tras la deci sión de traerlos, había b intención de tr:1er más 
t:1rde "otros tamos líderes comunistas" (Pla I3rugat , 1985: 56-57). 
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del Partido Acció n Nacional, criticaba "la conducta absurda 
de México en Ginebra [ ... 1 )' la que siguió en e! problema de los 
refugiados, permitiendo que los funcionarios mexicanos se con­
virtieran en agentes de faccjones que nos son extrañas" (K .. rauze, 
1997b: 477). 

Para fonuna de los refugiados españoles, la política del 

gobierno sumó más apoyos que rechazos, y luego de haber con­
seguido lIegat a México, con el paso de los años la mayoría de 
ellos se integró a la sociedad mexicana sin muchas diiicultades, 
lo 'lue no ocurriría con otros grupos de exiliados de Europa, 

principalmente con los judíos. 
Haim Avni, profesor de la Universidad Hebrea de Jerusa­

lén, realizó un estudio mu)' bien documentado en el 'lue ofrece 
evidencias de una política discriminaroria en contra de los ju­

díos durante el mismo periodo de! exilio español en México. 
Como ejemplo señala que: 

la benevolencia de Cárdenas para con los refugiados españoles 
contrastaba agudamente con su actitud hacia los refugiados 
judíos. En la misma semana en guc el Jif/(úa llegó a Veracruz en 

1939 (con unos 1 600 refugiados españoles a bordo), México 
techa,ó a 98 judíos 'Iue llegaron en el barco F/al/dre (Avni, 1992). 

Pese a 'lue hechos como este, que exhiben una política contras ­
tante y hasta cierto punto discriminatoria (por la diferencia de 
criterios en el trato dado a cada grupo), ha)' que destacar que 
la experiencia acumulada durante este periodo histórico serviría 
para dar sentido y orientación a futuros eventos, como fue el 
caso de la inclusión de la iigura de asilado poUtico en la Le)' 

General de Población de 1947 (a cuya protección sólo podían 
ape lar las personas nacidas en e l continente americano) 
(Estados Unidos Mexicanos, 2002). 
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Los ASILADOS SUDAMEIU CANOS 

De manera deliberada utilizo el término asilado, )' no refugiado, 
por dos razones: 1) la iigura ju ríd ica que existía en México 
después de 1947 era únicamente la de asilado poUtico )' 2) en 
la legislación mexicana, la persecución por motivos políticos 
no es una razón por la que se pueda considerar a alguien como 
refugiado; la iigura que cor responde a la s personas que se 
encuentran en esta situación es la de asilado político (Estados 
Unidos Ivlexicanos, 1941: 7). 

El flujo más importante de exiliados sudamericanos 
en la hi storia de México ocmrió durante el gobierno de Luis 
Echeverría, época que coincide con la modificación de la Le)' 
General de Población, pero que sólo atiende al tratamiento de 
los problemas derivados de! elevado crecimiento demográfico, 

yen la que por primera vez se establece una política de pobla­
ción, cu)'o principal objetivo era disminuir dicho crecimiento, 

que no sólo era objeto de preocupación para México, sino que 
también comenzaba a ser percibido por el gobierno de Estados 
Unidos como una posible amen<1za a Su seguridad n::tcional. 

Al mism o tiempo, con el gobierno de Lui s Eche\'erría 
se inició una política exte rior ma' activa (Ojeda, 1986: 69) 
que incluyó, entte otras cosas, el objetivo personal del presi ­
dente de convertirse en uno de los principales líderes de! tercer 
mundo, apoyando abiertamente las causas de gobiernos con­
siderados POt Estados Unidos como ptocomunis tas, como fue 
el apoyo brindado al gobierno de Salvador Allende en Chi le, 
antes y después del go lpe de Estado ocurrido en ese país en 
1973, y por su relación con e! gobierno de Fide! Castro (Krauze, 
1997b: 367-381 ) . 

Sin embargo, existen también e,-idencias de un compor­
tamiento contradictorio en relación con las causas del tercer 
mundo o de los gobiernos a los que decía apoyat públicamente 

21 



ALl""ONSO l-lERNA-¡"';OEZ ()RTE.(¡A 

el presidente. Como ejemplo pQdemos citar la transcripción de 
una conversación entre Luis Echcverría y Richard Nixon 
-que tuvO lugar en junio de 1972-, en la cual el primero ma­
nifiesta al pres idente norteamericano su preocupación por 
lo que él consideraba los más grandes problemas de América 
Latina en aquel momento: "el crecimiento de la población, e! 
desempleo y las tensiones sociales que el comunismo inter­
nacional provoca" (Welti, 2004), situación que sorprende si 
consideramos que la mayoría de los exiliados a los que se dio 
asilo pertenecían a organizaciones de corte socialista, o cuando 

menos eran simpatizantes de éstas. 
Estas posiciones contradictorias del gobierno mexicano 

en el sentido de, por una parte, cot11partir con el gobierno de 
Estados Unidos su preocupación respecto a la amenaza del so­
cialismo y, por la otra, erigirse en amigo de un gobierno como 
el de Chile, al que Wash ington no veía con buenos ojos, pro­
porcionando asilo a los perseguidos por la J unta Militar que 
tomó el gobierno de ese país después del golpe de Estado 
de 1973, sólo puede explicarse por ese afán del presidente de 
lnantener el activislTIo internacional y dar una buena imagen 
ante la intelectualidad nacional, que simpatizaba en lo general 

con las causa de los asilados. 
Algunas de las características que se pueden enconrrar en 

la política de asilo de ese periodo son: 

1) Con la inclusión de la figura de asilado, el Estado me­
xicano ya contaba con un instrumento jurídico que 
permitía regular el ingreso de los sudamericanos en esta 

situación. 
2) Como la mayor parte de las solicitudes de asilo fueron 

recibidas en las embajadas de México en los países 
sudamericanos de los que procedían los asilados, los 
procedimientos que se siguieron estuvieron apegados a 
instrumentos jurídicos regionales, como las Conven -
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cíones sobre Asi lo Diplomático y Territori al, y desde 
luego a la legislación nacional, como la Ley General 
de Población (LGP) y su reglamento, por lo que corres­
pondió en principio a las autoridades diplomáticas l' 
consulares la calificación de las solicitudes6 

3) La experiencia de haber procurado, en el caso español, 
traer a intelectuales, académicos y arti stas, continuó 
siendo una constante en el caso de los exiliados sudame­
ricanos, como lo señala YankeJevich, al destacar que la 

mayoría de los exiliados eran "historiadores, sociólogos, 
antropólogos j' artistas" (Yankelevich, 2001 : 15), lo que 
se apega notablemente a los lineamientos de la LGP7 

4) Finalmente, según mi punto de ,"ista, la pol.ítica de asilo 
en esa época jugó el pape! no menos importante de 
limpiar la imagen de un gobierno que era acusado 
de haber reprimido a los estudiantes en 1968 y en 1971, 
al mostrar su solidaridad con los perseguidos poJiticos 
de las "verdaderas dictaduras". 

En conclusión, la política de asil o en este periodo estaba 
fuertemente ligada a los objetivos de la LGP, que ya incluía la 
calidad migratoria de asilado polític ') (ampliada en 1974 a todos 
los extranjeros, no únicamente a b<; personas del continente 
americano) (Estados Unidos lVlexicallos, 2000: 4), pero también 
lo estuvo de manera menos explícita a una política exterior más 

6 Así lo eSlablece el Reglamenw de la Ley General de Población en su artículo 
165, fracción VI. 

7 Los arúcuJos 32, 33 )' 36 de la citada ley estab lecen, en térm inos generales, 
dar prioric..lad a los extranjeros según sean sus posibi¡úbdes de contribuir al progreso 
nacional; otorgar preferentemente permisos de internación a los científicos y [(~cnicos 
dedicados o que se hayan dedicado a la im'estigación o a la e nseñanza en disciplinas 
no cubiertas o insuficientemente cubiertas por mexicanos, y que los inmigrantes 
Sean elementos útiles para el país r cuenten con los ingresos necesarios para su 
subsistencia Y. en su casO, la de las person:l.s que estén bajo su dependencia económica. 
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activa hacia América Latina y al intento del gobierno de cam­
biar su imagen ante la opinión pública nacional. 

Los RIOFUG1AOOS GUATIO~lAl.TF.C.OS. 
LA EXPERIEN CIA DEClS IY,\ 

Hacia finales de la década de los setenta y principios de los 
ochenta, el flujo de asilados sudamericanos comenzó a dismi­
nuir, pero al mismo tiempo el aumento de los conflictos en Cen~ 
troamérica, una región más cercana a f\[éx ico, permjtía suponer 

que el país resultaría afectado de alguna manera . 
Uno de estOS efectos fue el arribo a Chiapas, primero de 

pequeños grupos de campesinos mayas procedentes del ,"ecino 
del sur, Guatemala, que escapaban de la persecución de la que 
comenzaban a ser objeto por causa de la guerra interna en su 
país que se remontaba a 1961 , pero que a fmaJes de la década 

de los setenta se había recrudecido. 
Esa esca lada ocurrió después de que los combates entre 

la guerrilla)' el ejército de Guatemala se intensificaron, y esre 
último introdujo una nueva estraregia de conrrainsurgencia de­
nominada "tierra arrasada", que consistÍa en la destrucción de 
comunidades indígenas que podían servir de base social a los 
grupos guerrilleros que operaban en las monta"as guatemaltecas 

(Camacho y Aguilar, 1997: 24-27). 
Para enfrenta r este nuevo éxodo, en 1980 el gobierno 

mexicano decidió la creación de la Comisión Mexicana de 
Atención a Refugiados (Comar) , un organismo de carácter 
intersecretarial,8 del cual forman parte las secretarías de Gober-

ij En b práctica, ha sido la Secretaría de Gobernación la ünic;l responsable 
de la operación de este organismo. De hecho, en la estruc tura ofg.ínica de esa 
Secretaría, la Comar se encucntr-.!. 3dscriul a la Subsecretaría de Pohlación, i\. ligración 

r Asuntos Religiosos como organismo dtscentraIizado. 
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nación , de Relaciones Exteriores y la del Trabajo y Previsión 
Social, y cuyos objetivos originales fueron: "estudiar las ne­
cesidades de los refugiados en territorio nacional, proponer las 
relaciones e intercambios con organismos internacionales espe­
cializados en el tema, pero principalmente buscar so luciones 
permanentes a los problemas de los refugiados" (Estados Uni­
dos Mexicanos, 1980: 4-5). 

Hasta antes de la llegada de los refugiados guatemaltecos, 
el gobierno mexicano se había enfrentado a los anteriores flu­
jos de exiliados sin necesidad de recurrir a aruda externa; si n 
embargo, la complejidad y las dimensiones del éxodo centroame­
ricano obligaron al gobierno mexicano a encarar el fenómeno 
desde otra perspectiva y a admitir que sería necesario recurrir a 
la ayuda económica y técnica de los organismos internacionales 
especializados -principalmente la del Alto Comisionado de las 
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)-, para enfren­
tarse a este nuevo desafío, como se hizo explicito en el texto del 
acuerdo para la creación de la Comar de 1980. 

Posteriormente, y luego de un intenso debate nacional 
sobre la conveniencia de dar asilo a los perseguidos guatemal­
tecos (Ortiz Monasterio, 1999: 50), el gobierno mexicano, en 
noviembre de 1982, dccidió autoriza r que permanecieran en te" 
rritorio nacional a pesar de no califie lr como asilados, entregán­
doles de manera provisional form ;¡s migratorias de visitantes 
fronterizos y de trabajaJores agrícolas (Agua yo, 1989: 16). 

Por otro lado, luego de varios incidentes registrados en al­
gunos campamentos que se ubicaban a poca distancia de la 
frontera entre ambos países, el gobierno mexicano, en una de­
cisión sumamente controvertida, traslacló entre 1984 y 1985 
-en algunos casos por la fuerza- a cerca de la mitad de los 
refugiados a los estados de Campeche y Quintana Roo. 

Pese al enorme esfuerzo que representó su reubicación, 
más de la mitad de los refugiados continuaron asentados en 
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Chiapas, en donde pe[maneci~ron mucbos ai10S más, depen­
diendo de la asistencia internacional y dispersos en más de lOO 
comunidades diferentes9 en al menos siete municipios de ese 

estado. 
Fue hasta principios de los años noventa cuando represen-

tantes de la comunidad refugiada guatemalteca agrupada en las 
Comisiones Permanentes de Refugiados Guatemaltecos en 
México (CCI'P), iniciaron un proceso de negociación con su go­
bierno con la intermediación del AC~UR y el gobierno mexicano, 
que culminaría con el retorno-repatriación de más de 42 000 
personas, 33 000 de eUas entre los anos de 1993 a 1998 (Garda 

Tovar, 1999: 147). 
A partir de esto, pero también del levantamiento armado 

en el estado de Chiapas, en 1994 la política del gobierno se con­
centró en la repatriación, lo que en cierta medida relegó a 
programas previos, adoptados sobre todo en el caso de los cam­
pamentos de Campeche y Quintana Roo, que consistían en el 
desarroUO de proyectos productivos y en general de integración 
local (construcción de escuelas, clínicas rurales e infraestruc­
tura urbana en las localidades en que residían los refugiados). 
Dichos progratnas tenían como intención evitar la excesiva 
dependencia de los refugiados hacia la Comar y el ACNUR. 

Esras dos visiones opuestas, la de solucionar el problema 
a través de la repatriación y la de enfrentarlo por otras \"Ías 
-aún no se consideraba la integración defllliriva-, relacio­
nadas con el tema del desarroUo, caractetizaron a la política de 
refugio durante la primera parte de la década de los noventa . 
Así, mientras en los foros internacionales la posición del país era 

<) No obstante que casi la mirad de los refugiados se reubico en la pcoimula 

de Yucatán, el resto se negó rotundamente a someterse a este programa, pur 
cons iderar que su reubicació n dificultarla sus posibilidades de ul1a e\'cJltUJ.1 

repat riación. 
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de vanguardia, lO en la práctica para muchas autoridades la repa­
triación era la única vía aceptable para concluir el as unto de los 
refugiados. 11 

LA POLÍTlCA DE ESTABILI ZAC iÓN MIGRATORIA 

El año de 1994 fu e de enorme trascendencia histórica para 
México. Para empezar, desde el primero de enero de ese año 
entró en vigor el Tratado de Libre Comercio de América de! 
Norte (n .C,\N). Asimismo, fueron asesinados el candidato a la 
presidencia y el secretario general del Partido Revolucionario 
Institucional, y hacia finales de ese año se inició una de las crisis 
económicas más graves que se hayan re¡,>isrrado en la historia 
del país, luego de que apenas el primero de diciembre había 
tomado posesión como presidente de la nación Ernesto ZediUo. 

Pero e! acontecimiento que más influyó en el tema de los 
refugiados guatemaltecos fue la apa rición en Chiapas del 
Ejérci to Zapatist. de Liberación Nacional (el mismo día que 
entró en vigor el TLCAN), ya que aproximadamente la mitad 

10 Por ejemplo, en 1984, el gobierno <.1 , México participó en el Coloquio 
sobre Protección Internacional de los Refugia :if)s en Am6tica Central, M¿xico y 
Panamá: Problemas Juridicos y Ilumanirarios, de donde surgió la Declaración de 
Cartagena, uno de los instrumentos de protección a refugiados m~s importantes 
}' completos que existen :\ nivel internacional. Véase Jaime Esponda Fcrn::todez 
(2004: 46), y como p:lrte de Jos cumpromiso~ :\(kJuiridos durante la particip:lción 
de México en la Conferencia Internacional sobre Refugi,ldos Centroamericanos 
(Cirefca), desde 1990 se había incluido la figura de refug1ado en la I.GP, con una 
definición inspirada en la D eclaración de Cartagena. 

11 Como ejemplo, señalo que durante mi labor al frente de b Delegación de 
la Comar en Chiapas 1997-2001. pude co nstatar que en 1993, el persona) de este 
organismo se había dedicado a realizar un censo para entregar formas migratorias 
FM-R (refugiado), pero a raíz del conAicro en Chiapas. en 1994, las autoridades 
decidieron cancelar dicho proyecto de documencación, bajo el argumento de que 
Una medida en ese sentido frenacia el interes de los refugiados por repatriarse. 

27 



AI.rONSO HERNAr-.. DEZ ()RTI::.GA 

de los campamentos en ese estado se ubicaba en zonas de 
influencia zapatisra. 

Todos esos factores hacían que fuera dificil cambiar la idea 
de que la repatriación era la única vía de solución posible al 
problema de los refugiados, aunado a que entre 1993 y 1995 se 
registró la mayor cantidad de retornos-repatriaciones.1 2 

Pero ese año, en pleno auge de los movimienros de repa­
triación, Alejandro Carrillo Castro, coordinador general de la 
Comar, introdujo el tema de la integración definitiva al reco ­
nocer que, después de casi 15 al;OS de vivir en México, los 
refugiados inevitablemente habían desarrollado fuertes con­
diciones de arraigo (Carrillo Castro, 1999: 265-268). 

De tal forma que en 1996, el cambio en la política hacia 
los refugiados guatemaltecos fue anunciada por el presidente de 
la república, al dar a conocer la decisión del gobierno mexica­
no de conceder la calidad de inmigrante a todos los refugiados 
asentados en Campeche)' Quinrana Roo, e inclusive las perso­
nas que así )0 desearan, podrían solicitar ser naturalúadas COlUO 

mexicanos, simplemente notificando su decisión a la Comar, la 
cual se encargaría de realizar los trámites ante la Secretaría de 
Relaciones Exteriores (SRE), correspondiendo al A(Nl'R el pago 
de los derechos por la expedición de las cartas de naturalización 
respectivas. 

Al principio, este proyecro se aplicó sólo en los estados de 
Campeche y Quinrana Roo, r más adelanre, a finales de 2000, 
ambas partes acordaron ampliarlo también a Chiapas. 

En resumen, los objetivos de la política de estabilización 
migra torta eran: 

a) Ofrecer la calidad de inmigranre a rodas las familias 
de refugiados asenradas en los estados de Campeche y 

12 Entre 1993) 1995 se repatriaron más de 22 000 refugiados bajo la 
modalidad de rerornos colectivos, la mayoría de ellos en 1995, Cfi: ¡\!:iximu Garcia 
To"" (1999, 149) . 
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Quintana Roo que desearan permanecer definitiva ­
mente en México, 

b) Se ofrecía también la calidad migratOria de no inmigran­
te a aquellos que planearan repatriarse l' a los refugia­
dos asentados en Chiapas, guienes a partir de 1998 tam­
bién podrían solicitar la calidad de inmigrantes. 

c) Se ofreció la posibilidad de so~cirar la nacionalidad me­
xicana a los cónyuges y a los padres de hijos mexicanos, 
por la vía privilegiadaU 

Los temores de las autoridades mexicanas respectO de los 
posibles efectos negativos de una eventual integración de los re­
fugiados en Chiapas, fi nalmente fueron desechados en 1998. 
En ese entonces los gobiernos federal y estata l se pusieron de 
acuerdo y decidieron poner en práctica un programa similar 
al de los estados de la península, con las limiraciones que por 
supuesto imponían las condiciones político-sociales (sobre rodo 
las restricciones derivadas de la falta de tierras de cultivo) 
(Zacagnini, 1999: 288-291). 

A la larga, el fenómeno de los refugiados guatemaltecos 
sirvió para que, de una vez por todas, se incluyera la figura ju­

rídica de refugiado en la legi slao\n nacional)' para que se 
hiciera uso de la cooperación intern;lcional para hacer frente a 
esta situación. Éste fue el principal e1emenro de cambio insti­
tucional en las políticas de asilo-refugio en México. 

1) Este tipo tle nalUralización se otorga a los extranjeros que cumplen con 
los siguientes requisitos: a) ser descendiente en linea recta de un mexicano por 
nacimiento; b) tenc=r hijos mexicanos por nacimiento; t) ser origin:lfio de un país 
latinoamericano o de la península ibérica, o d) a juicio de la Secretarfa ¡de Relaciones 
ExterioresJ, haber prestado serv icios o realizado obras destacadas en materia cultural, 
Social, científica, técnica, artística, deportiva o empresarial (lue l>eneficien a la 
nación. Véase Estados Unidos 1\ lexicanos, ~'d~ Nnr1Ot1a/idnd, artículo 20, fracción 
I (2004: 4). La mayoría de los refugiados cllmplian con el supuesto b) y/o el (). 
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LA ADHFSIÓN DE MI~x lcO A LOS PRINC IPAl.ES 
INSTRU:Y1ENTOS JURíDICOS I:-¡TERN.-\C10NALES 

Pese" que México era uno de los pocos países que no había 
ratificado ni la Convención de 1951, ni el Protocolo de 1967 

sobre el Estatuto de los Refugiados, la opinión que se tenía 
acerca de su política relativa al tema era sumamente positiva. 
Entonces ¿en 'lué beneficiaba al gobierno mexicano mantener 
la postura de negarse a ratificar tales instrumentos in terna -

cionales? 
La respuesta es que, ta l vez, manteniendo esta situación el 

gobierno podía tener un mayor margen de maniobra, sobre todo 
en la facultad de aceptar o no a posibles refugiados, y una vez 
que éstos ya estuvieran en México, podía decidir qué hacer con 
eDos bajo los términos de sus propias leyes, sin interferencia del 

exterior. 
En o tras pahtbras, el incentivo más evidente para mante-

ner esta pos tuta radicaba en la posibi lidad de conta r con 
procedimientos que daban una mayor discrecionalidad (se podía 
"escoger" a los refugiados, y no a la jnversa) y además, "sobera­
namente", el gobierno podía decidir qué tratO dar a los refu­

giados a los cuales daba protecció n. Mientras 'lue si se ratificaba 
la Convención y / o su Protocolo, se vería "obligado" a cumplir 
con las disposiciones de esos instrumentos internacionales.

14 

El gobierno mexicano decidió por fin ratificarlos el 7 de 

junio de 2000, depositando los instrumentos de adhesión para 

14 Hay 'lue señalar (lue esta postura es en extremo discutible. Por ejemplo, 
WiUjam ~Ialey señala que comprometer uno mismo a su Estado a observar ciertas 
normas de las leyes internacionales, es en sí misma una manifeslación de capacidad 
soberana. Por eSla raz.ón, las responsabilidades de todo Estado bajo cualquier tnuado 
o cOIl\"ención que voluntariamente haya aceptado, no son una limitación tic suS 
capacidades soberanas, sino un rcllelo de capacidad soberana en acció n. \~:il1iam 
Olalcy (2003, 20) . 
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ser parte de la Convención sobre el Estatuto de los Refugiados 
y del Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados. 

L\ FOR~ ['\CIÓN DEL COMITI~ DE E LEGIDILlDAD 
PARA RErUG IADOS. ¿LJ\ INSTITUC iÓN POR ENCIMA 
DE LAS DECISIO:-¡ES POLÍTICAS y LA D1SCRECIONA UDAD' 

Es necesa rio señalar que, pese a las modificaciones hechas en 
1990 y 199 1 a la Ley General de Población (en donde se incor­
poró la figura de refugiado) )' a su reglamento respectivamente, 
has ta el año 2000 persistía el hecho de que las autoridades 
migratorias eran las encargadas de determinar si una persona 
podía tener la calidad migratoria de refugiado, lo que proporcio­
naba a dichas autoridades, en este caso al Instituto Nacional de 
Migració n (IN:lI), organismo desconcentrado de la Secretaría 
de Gobernación , un enorme poder di screcional. 

Tal situación se modificó en abril de 2000, cuando fueron 
publicadas en el Diario Oficial de la Federación las modificaciones 
al Reglamento de la Le)' General de Población, mismas 'lue in­
cluyen una di sposición para instalar un Comité de ElegibiliLhld, 
que tiene la facultad de analizar las ,oli citudes de refugio y for­
mular las recomendaciones respecti as al I N~. 1. 1 s 

Pero, al igual que ocu rrió con b Comar, dicho comité nue­
vamente 'luedó bajo el control de la Secretaría de Gobernación , 
mientras que la participación de las otras dos secretarías (Rela­
ciones Exteriores y Trabajo y Previsión Social) es menos 
relevante, al menos de manera cuantitativa, ya que tres de cinco 
representantes forman parte de Gobernación y al mismo tiempo 
ocupan los principales cargos, lo que indica que se mantiene 

. 15 A la let ra, el Reglamento de la f.GP señala: Artículo 167.- El Comité de 
Elegibilidad tendrá por objeto estudiar, analizar r emitir recomendaciones respecto 
de las solicitudes de refugio. ~Slados Unidos Mexicanos (2oo!): 40). 
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el énfasis en lo estrictamente rpigrarorio, desplazando de esta 
forma el carácter preponderantemente humanitario de esta ins­

(ltución. 

Los AÑOS RECIENTES 

El triunfo de Vicente Fox en las elecciones presidenciales del 
allO 2000, coincidió con dos de los eventos más trascendentes 
en los últimos años en lo que se refiere al tema del refugio en 
México. El primero de ellos fue la adhesión del gobierno me­
xicano a la Convención de 1951 y al Protocolo de 1967 sobre 
el EstatutO de los Refugiados, y el segundo fue la promulgación 
para la creación del Comité de Elegibi lidad (ambos aconteci­
mi entos ocurrieron antes de que se celebraran la s elecciones 

presidenciales del 2 de julio de ese año). 
J.o más importante de esta nueva situación es que, desde 

el año 2002, cuando el gobierno mexicano asumió la responsa­
bilidad de la calificación de las solicitudes de asilo (Comar, 
2003), se cuenta por primera vez con una serie de procedi­
mientos institucionales que limitan la capacidad discrecional de 
las autoridades migratorias, au mentando con ello la efecriv idad 

de esta institución para ofrecer protección,16 

16 El ana lisi s de las solicitudes de refugio se realiza tomando en cuenta si el 
solicitante se encuentra. en una situac ión de las descritas por la CoO\'cnción ylo 
el Protocolo de 1967, o de acuerdo con lo (lue establecen las leyes mexicanas . Cst" 
situación es de suma importancia, ya que la definición de la ONU incluye aspectos 
que no son tomados en cuenta por la leglsbción nacional, tales como: la persecución 
por mori\'os ue raza, religión, nacionalitlad, pertenencia a determinado gwpo social 
u opimones politicas. t::n tanto gue b. legislación mexicana con:m.lcra otras causas 
(no tncluidas en la definición de la Oi'<U) po r las que se puede conceder a una per­
sona la cal iJad migr:noria de refugiado, como: violencia generali zada, agre~ión 
extranjera, conflictos internos, violación masiva de derechos 11\Imanos u otras 
circunstancias que ha}an perturbado gravemente el orden público en su país de 

origen (del refugiado). 

32 

L\ INSTITUC/()N.·\ JJZACJÓN DE L\S POLJnC .. \S DE ASILO Y REFl'GIO EN J\tJüxlCO 

T ales procedimientos institu cionales, como se ha \'¡sto a 
lo largo de esre texto, se fueron creando lentamente (más de 60 
años, a partir del caso español), primero a través de una deci­
sión presidencial (1937); luego po r un decrero admin istrativo 
(1941 ); posteriormente mediante la inclusión en la Ley Gene­
ral de Población de la figura del asilo (1947) ; la creación de un 
organismo especializado (la Comal: en 1980); la inclusión de la 
figura de refugiado en la LGP (1990); hasta llegar finalmente a 
2000, cuando Méx ico ratifi có los principales instrumentos 
internacionales relativos al tema (la Convención de 1951 y el 
Protocolo de 1967) )" se acordó crear el Comiré de Elegibilidad. 

Por Otro lado, la complejidad de las solicitudes que son pre­
sentadas por personas o riginaria s de diversas regiones del 
mundo, se convierten en un desa fío, porque los funcionarios que 
analizan esos casos deben estar informados sobre los problemas 
que existen en las diferentes reglones, para saber con certeza si 
en determinado país o región existen condiciones que puedan 
estar generando la expulsión de refugiados, y para decidir acer­
ca de si existen o no elementos fundados de persecución en con­
tra de los solicitantes de refugio. 

En este sentido, podemos afirm ar que no obstante que 
en el pasado se hablaba con frecuencia de una "larga tradición 
de asilo)' refugio de México", es Ins ta la actualidad que, por 
primera vez, se cuenta con una se rie de procedimientos in s­
titucionales que permiten manejar con mayor eficacia este 
problema. 

Debido a estas nuevas circunstancias, en los últimos años 
el gobierno mexicano ha tenido que conformar una estructura 
técnico-administrativa que debe contar con la preparación ne­
cesaria para admitir las solicitudes de los potenciales refugiados, 
procesarlas, darles respuesta y finalmente ptestarles a éstos la 
protección y asistencia que requieran. 
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Lo anterior ha sido un proceso difícil, ya que en la lógica 
de las nuevas condiciones políticas ---en primer lugar el triun­
fo de un candidato a la presidencia de la república de un partido 
que no era el PR1 , Y en segundo término, el cambio en las polí­
ticas migratOrias, consisteme en la atención de refugiados de 
otras nacionalidades, ya nO sólo de los guatemaltecos que vivían 
en los campamemos del sureste mexicano-, la Comar tuVO que 
comenzar prácticameme desde cero a atender esta nueva clase 
de refugiados (a través de una serie de procedimiemos admi­
ni strativos inéditos), ya que la estrucmra récnico-administrati­
va anterior a 2000, con el cambio de dirigencia en la Comar 
ocurrido a partir de 2001, fue sustituida casi por complero, 
optándose por formar nue\'os cuadros, los cuales ahora se en­
fremarían al desafío que represema atender las necesidades de 
refugiados procedentes de diyersas tegiones del mundo. 

COMENTARIOS FINALES 

La evolución de este tipo de políticas, como se ha observado, 
ha atravesado por etapas claramente delimitadas, desde aquella 
época en la cual las decisiones eran tOmadas prácticamente de 
manera personal por el presidente de la república de acuerdo 
con sus simpatías y/o intereses, hasta su institucionalización 
form al , a través de procedimientos legales v administrativos 

similares a los utili zados en otras regiones del mundo. 
En el pasado, la situación e ra consecuencia de una serie de 

omisiones y deficiencias jurídicas y administrativas, que daban 
a los funcionarios amplias facultades discrecionales para acep­
tar o rechazar el ingreso al país de las personas en situación de 
persecución política, lo que va en contra del espíritu de solida­
ridad )' de protección de los derechos humanos, que son la 
esencia misma de estas instituciones (el asilo y el refugio). 
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Quizás uno de los aspectos que menos se ha di scutido 
- por ex trai'io que parezca-, es la conveniencia de que las po­
líticas de as il o se mantenga n ligadas cas i po r complero a 
las pol íticas migratoria y demográfica, cuando en casi rodo el 
mundo se les considera más cercanas al tema de los derechos 
humanos. 

Sería conveniente comenzar un debate para defin ir si se 
continúa como hasta ahora, es decir, si la conducción de es tas 
políticas sigue bajo el control casi exclusivo de la Secretaría de 
Gobernación porque, aunque de manera oficial participan tam­
bién las secretarías de Relaciones Exteriores y la del Trabajo y 
Previsión Social, en la práctica ha sido la de Gobernación la res­
ponsable absoluta de la operación de la Comar, o bien se amplían 
las facultades de otras esferas gubernamentales para atenderlas. 

Lo anterior serviría, a mi juicio, para evitar o di sminuir Jas 

controversias sobre las decisiones que se toman en el Comité de 
Elegibilidad, pudiéndose crear un ó rgano autónomo especiali­
zado, integrado por diferentes entidades con el apo)'o de algunas 
organizaciones de la sociedad civil, con lo que se podrían alcan­
zar mayo res niveles de imparcialidad en las decisiones, lo que 
evitaría que eventualm ente se tornaran acuerdos más relaciona· 
dos con determinados propósitos políticos o "compromisos" 
con gobiernos de otros países, que con el in terés genu ino de 
ofrecer protección a " luellas personas cuyas vidas y/o integri­
dad fí sica depende de que sus solicitudes sea n va loradas 
imparcialmente. 
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