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RESUMEN: En este articulo se analizan las transformaciones institu-
cionales de las politicas de asilo y refugio en México, cuya evolucion
no siempre se ha ajustado al discurso oficial, en el que se invocaba
la existencia de una supuesta “tradicion de asilo”. A través de la revi-
sion de los tres principales fendmenos de refugiados que se registraron
durante el siglo pasado (espafioles, sudamericanos y guatemaltecos),
el autor ofrece al lector un anilisis que descubre inconsistencias, omi-
siones e incluso actos de discriminacion involuntarios, pero también
deliberados, que permiten observar el complicado camino que se ha
seguido en la institucionalizacion del asilo y el refugio.

ABSTRACT: This article analyzes the institutional transformations of
asylum and refuge policies in Mexico, the evolution of which has not
always matched official rhetoric, in which the existence of a supposed
“asylum traditon” was invoked. Through a review of the three main
phenomena of refugees registered during the last century (Spaniards,
South Americans and Guatemalans), the author offers the reader an
analysis that reveals inconsistencies, onissions and even involuntary
as well as deliberate acts of discrimination that shed light on the com-
plicated path followed by the institutionalization of asylum and
refuge.
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INTRODUCCION

En ambitos académicos y en diversos foros nacionales ¢ inter-
nacionales, frecuentemente se habla de México como un pais
con una larga “tradicion de asilo”. Tal afirmacion se origina en
la visibilidad que adquiri6 el hecho de haber otorgado protec-
cién a una cantidad significativa de personas que por conflictos
politicos tuvieron que abandonar su pais de origen.

Este trabajo tiene como objetivo hacer un repaso de las
politicas de asilo y refugio en México, para tratar de explicar su
evolucion v descubrir aquellos aspectos que han ido contribu-
yendo a la construcciéon de una politica cada vez mas insti-
tucionalizada.

Es necesario recordar que, hasta hace poco mas de dos
décadas, México no contaba con todos los instrumentos lega-
les o administrativos necesarios para enfrentar la llegada de
decenas de miles de refugiados guatemaltecos, ocurrida a prin-
cipios de los anos ochenta. Lo que se tenia entonces —que
quizas no era poco— era la experiencia acumulada con el tra-
tamiento a los refugiados espanoles de los anos treinta y
cuarenta, y con la figura juridica del asilo que se habia utiliza-
do para atender a los asilados sudamericanos que llegaton a
México principalmente en los afios setenta.!

la Oficina Regional de Preparatoria Abierta en Nezahualcoyorl, perteneciente a los
Servicios LEducativos Integrados al Estado de México.

! La diferencia entre ambas instituciones (el asilo y el refugio), radica en el
hecho de quc ¢l asilo es una figura juridica, que en el caso de México esta disenada
para proteger smicamente a aquellas personas que se ven en la necesidad de huir de
su pais dc origen por motivos de persecucion por razones politicas, mientras que ¢l
refugio ¢s una figura que esta disefiada para brindar proteccion por otras muchas
razones: “para proteger su vida, seguridad o libertad, cuando hayan sido amenazadas
por violencia generalizada, agresion extranjera, conflictos internos, violacion masiva
de derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el
orden publico ¢n su pais de origen, que lo hayan obligado a huir a otro pais”. Véase
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Aun asi, durante las experiencias con los espaoles v los
sudamericanos existieron multiples deficiencias y omisiones,
que nada tienen que ver con esa imagen un tanto idealizada de
México como un oasis para los perseguidos. Mas bien, el siglo
pasado fue testigo de una serie de contradicciones entre un dis-
curso oficial que hablaba de las bondades de esa supuesta
tradicion de asilo y una realidad que, por decir lo menos, esta-
ba muy alejada de ese discurso.

LAS PRINCIPALES EXPERIENCIAS HISTORICAS

El primer gran fendmeno de refugiados en México fue el del
exilio espafiol, el cual se dio en un contexto nacional e inter-
nacional de enorme complejidad. Por esos afios en Luropa,
durante el periodo de entreguerras (1919-1938), se gestd un
fenémeno de consecuencias catastroficas 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 econémica mundial de 1929 y como una forma de con-
trapeso a la creciente influencia del comunismo en ese conti-
nente, tuvieron un papel relevante.

Bajo esas condiciones, en Espafia se produjo una guerra
civil (1936) que se originG por la rebelién de un sector de las
fuerzas armadas en contra del gobierno republicano, la cual, para
muchos historiadores, representd el campo de practicas de lo
que seria la segunda guerra mundial, que oficialmente se desen-
cadenaria en 1939,

Asi, mientras en Europa rondaba el fantasma de la guerra,
del otro lado del Atlintico, en México, el régimen postrevolu-

Esfados Unidos Mexicanos, Iey General de Poblacidn. Articulo 42, fracciones V
(asilado politico) y VI (refugiado), México, 1974,
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cionario comenzaba a consolidarse con la llegada a la presi-
dencia de la republica del general Lazaro Cardenas del Rio
(1934-1940).

Una de las caracteristicas mas importantes de ese periodo
fue la creacion de muchas de las instituciones actuales. Pero mas
que cualquier otra institucion, seria la presidencia de la republica
la institucion en la cual se concentraria la mayor canddad de
poder en el pais (Krauze, 1997a: 15-17).

Se destaca esto altimo porque en el tema que aqui se tra-
ta fue el presidente, en 1937, quien tomé la decision de recibir
al primer contingente de refugiados espafioles (500 menores de
edad), quienes serfan conocidos posteriormente como “los ni-
aos de Morelia” (Pla Brugat, 1985: 44), aunque ¢l afirmaria
después que:

la traida a México de los ninos espafoles huérfanos no fue ini-
ciativa del suscrito. A orgullo lo tendria si hubiera partido del
ejecutivo esta noble idea. Fue de un grupo de damas mexicanas
que entienden como debe hacerse patria y que consideraron que
el esfuerzo que deberia hacer México para aliviar la sitwacion
de millares de huérfanos no debia detenerse ante las dificultades
que se presentasen (Pla Brugat, 1985: 44).

Pero habria que subrayar que fue una decision que correspondio
exclusivamente al presidente Cardenas porque, primero, tal so-
licitud venia, como lo senala el general, de un grupo de damas
que formaban parte del Comité de Ayuda a los Nifos del Pue-
blo Espanol. S6lo que no se trataba de ciudadanas comunes y
corrientes, como Cardenas queria hacer creer, pues este grupo
de damas estaba integrado, entre otras, por Amalia Solor-
zano de Cardenas (la esposa del presidente) (Pla Brugat, 1985:
43). Asi es que, si bien oficialmente la iniciativa no partié del
Ejecutivo, como se aprecia, si puede suponerse que éste tuvo
mucho que ver.
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En segundo término, pero aun mas importante, es ¢l hecho
de que, en ese tiempo, si bien México habia suscrito varios
acuerdos regionales relativos al tema del asilo diplomatico, en
la primera Ley General de Poblacion de 1936 no se incluia la
figura juridica de refugiado ni la de asilado, por lo que los exilia-
dos esparioles tuvieron que ingresar a México bajo otras carac-
teristicas migratorias y, de no haber contado con el apoyo del
presidente Cardenas, les hubiera sido imposible ingresar al pais.

Mas adelante, con la caida oficial de la republica espafio-
la en abril de 1939, se acelerd el éxodo de nacionales de ese
pais, principalmente a Francia,” hecho que de la misma mane-
ra apresurd al gobierno de México a establecer contactos con
las autoridades republicanas en el exilio a través del Servicio de
Evacuacion de Ciudadanos Espafioles (SERE) y con el gobier-
no francés (que no estaba muy dispuesto a prestar auxilio a los
refugiados), a fin de coordinar las acciones para trasladar a mu-
chos de esos refugiados a México.

Por medio de un telegrama enviado el 1° de junio de 1940,
el gobierno mexicano instruyé a su consulado en Biarritz
para que éste manifestara a las autoridades de Francia “su de-
cision de asilar en su territorio a todos los refugiados espaiioles
de ambos sexos residentes en Francia”.?

Ello era sorprendente porque no sélo permitia la estancia
de los refugiados en su territorio, sino que ofrecia la protec-
cion de México incluso en territorio extranjero y, lo que es mas,
S€ comprometia a asistirlos econémicamente durante el tiempo
que se tomara su traslado a México y ademis se hacia cargo de
los gastos de dicho traslado.*

Z . ep .
La Comision Franco-Mexicana calculaba que en 1939, alrededor de
{’1,00 000 espafioles se encontraban refugiados en Trancia como consecuencia de la

Buerra en su pais. Cfr. Victor Maldonado (1982: 36).

§ 3 Jdem, p- 29.
* Idem, p. 37.
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Todas estas acciones corresponden al periodo de gobier-
no de Lazaro Cirdenas. En ese sentido llama la atencion el
hecho de que, no obstante que habia un claro compromiso de
solidaridad con la repiblica espanola, que incluia acciones en
favor de los refugiados, no habia una politica explicita que
regulara dichas acciones.

El primer documento que pudo definir o esbozar una poli-
fica estructurada de asilo-refugio se encuentra en el Acuerdo del
Presidente Manuel Avila Camacho del 21 de enero de 1941 (Es-
tados Unidos Mesicanos, 1941: 1-3). Con él se intentaba en ese
momento formalizar y acotar dicha politica en un documento
que, si bien no tenia el peso de un ordenamiento juridico, le
daba sentido y validez 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 nivel nacional como internacional se encargara del
manejo de recursos financieros destinados a respaldar
los compromisos contraidos por México para la ayuda
y transporte de los refugiados espanioles.

2) Se debia procurar que, a excepcion de hombres de cien-
cia prominentes, de intelectuales de valia, de artistas de
mérito y de personas que, en verdad, de no ser acepta-
das en México se vieran expuestas a peligros irreparables,
no fueran admitidos profesionistas que representaran
competencia ni perjuicio para los nacionales.

3) Se instruia a dar preferencia en los embarques a agri-
cultores, pescadores, artesanos y trabajadores cali-
ficados.

4) Rehusar la admision de aquellos que tuvieran impedi-

mentos patologicos o morales (5ic), 0 que ofrecieran la
posibilidad de llegar a ser una carga social.
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5) Se debia dar preferencia a los nucleos de familia con
miembros solteros de uno u otro sexo, en edad adulta
y con capacidad de vida atil.

6) Los refugiados no podian dedicarse a actividades de
orden politico relacionadas con nuestro pais o con el
de ellos y deberfan residir en el lugar que la autoridad
les sefialara (Estados Unidos Mexicanos, 1941: 1-3),

Como se observa, sin eludir (del todo) el compromiso cardenista
con la causa de 195 refugiados, este ordenamiento de politica
del gobierno de Avila Camacho expresa una serie de reservas
que contrastan con la decision anterior del gobierno de Cir-
denas, en el que sin ninguna limitante (salvo las econémicas y
operativas) se comprometia a brindar proteccion a tedos los
refugiados espanoles en Francia sin excepcion alguna.

LA REACCION DE LA SOCIEDAD MEXICANA FRENTE
A LOS REFUGIADOS

En el caso de los refugiados espafioles, desde la llegada del

primer contingente de menores hulo algunas opiniones en con-

. tra de tal medida. Asi lo registran diversos documentos perio-

disticos de la época, principalmentc de un sector de la prensa
identificada con la derecha.’

i En el mismo sentido, uno de los personajes historicos

- mis importantes de la época, Manuel Gomez Morin, fundador

3 Ciertamente las opiniones se dividian entre estar a favor o en contra
de recibir a los exiliados; como ejemplo del segundo caso se puede citar un par de
Columnas publicadas en el periddico Exelsior, en las que se cuestiona la decision
de traer a los nifios espafioles, argumentando por principio de cuentas que en México
Pabia muchos mas nifos viviendo ¢n condiciones iguales o peores que los menores
{béricos v luego que, tras la decision de traerlos, habia la intencion de tracr mas
tarde “otros rantos lideres comunistas” (Pla Brugat, 1985: 56-37).
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del Partido Accion Nacional, criticaba “la conducta absurda
de México en Ginebra [...] y la que sigui6 en el problema de los
refugiados, permitiendo que los funcionarios mexicanos se con-
virtieran en agentes de facciones que nos son extranas” (Krauze,
1997b: 477).

Para fortuna de los refugiados espanoles, la politica del
gobierno sumo mas apoyos que rechazos, y luego de haber con-
seguido llegar a México, con el paso de los afos la mayoria de
ellos se integré a la sociedad mexicana sin muchas dificultades,
lo que no ocurriria con otros grupos de exiliados de Furopa,
principalmente con los judios.

Haim Avni, profesor de la Universidad Hebrea de Jerusa-
lén, realizd un estudio muy bien documentado en el que ofrece
evidencias de una politica discriminatoria en contra de los ju-
dios durante el mismo periodo del exilio espanol en México.
Como ejemplo senala que:

la benevolencia de Cardenas para con los refugiados espanoles
contrastaba agudamente con su actitud hacia los refugiados
judios. En la misma semana en que ¢l Sinaa llego a Veracruz en
1939 (con unos 1 600 refugiados espanoles a bordo), México
rechazo a 98 judios que legaron en el barco Flandre (Avni, 1992).

Pese a que hechos como este, que exhiben una politica contras-
tante y hasta cierto punto discriminatoria (por la diferencia de
criterios en el trato dado a cada grupo), hay que destacar que
la experiencia acumulada durante este periodo histérico serviria
para dar sentido y orientacion a futuros eventos, como fue el
caso de la inclusion de la figura de asilado politico en la Ley
General de Poblacion de 1947 (a cuya proteccion solo podian
apelar las personas nacidas en el continente americano)
(Estados Unidos Mexicanos, 2002).
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LOS ASILADOS SUDAMERICANOS

De manera deliberada utilizo el término asilado, y no refugiado,
por dos razones: 1) la figura juridica que existia en México
después de 1947 era tnicamente la de asilado politico v 2) en
la legislacion mexicana, la persecucion por motivos politicos
no es una razon por la que se pueda considerar a alguien como
refugiado; la figura que corresponde a las personas que se
encuentran en esta situacion es la de asilado politico (Estados
Unidos Mexicanos, 1941: 7).

El flujo mas importante de exiliados sudamericanos
en la historia de México ocurrié durante el gobierno de Luis
Echeverria, época que coincide con la modificacion de la Ley
General de Poblacion, pero que sélo atiende al tratamiento de
los problemas derivados del elevado crecimiento demogrifico,
y en la que por primera vez se establece una politica de pobla-
cion, cuyo principal objetivo era disminuir dicho crecimiento,
que no solo era objeto de preocupacion para México, sino que
también comenzaba a ser percibido por el gobierno de Estados

, Unidos como una posible amenaza a su seguridad nacional.

Al mismo tiempo, con el gobierno de Luis Echeverria
se inicid una politica exterior mas activa (Ojeda, 1986: 69)
que incluyd, entre otras cosas, el objetivo personal del presi-
dente de convertirse en uno de los principales lideres del tercer
mundo, apoyando abiertamente las causas de gobiernos con-
siderados por Estados Unidos como procomunistas, como fue
el apoyo brindado al gobierno de Salvador Allende en Chile,
antes y después del golpe de Estado ocurrido en ese pais en
1973, y por su relacion con el gobierno de Fidel Castro (Krauze,
1997b: 367-381).
i Sin embargo, existen rambién evidencias de un compor-
Eamiento contradictorio en relacién con las causas del tercer
T;n?l}undo o de los gobiernos a los que decfa apoyar pablicamente
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el presidente. Como ejemplo podemos citar la transcripcion de
una conversacién entre Luis Echeverria y Richard Nixon
—que tuvo lugar en junio de 1972—, en la cual el primero ma-
nifiesta al presidente norteamericano su preocupacion por
lo que é] consideraba los mds grandes problemas de América
Latina en aquel momento: “el crecimiento de la poblacion, el
desempleo y las tensiones sociales que el comunismo inter-
nacional provoca” (Welti, 2004), situacion que sorprende si
consideramos que la mayorfa de los exiliados a los que se dio
asilo pertenecian 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, compartir con el gobierno de
Estados Unidos su preocupacion respecto a la amenaza del so-
cialismo y, por la otra, erigirse en amigo de un gobierno como
el de Chile, al que Washington no veia con buenos ojos, pro-
porcionando asilo a los perseguidos por la Junta Militar que
tomé el gobierno de ese pais después del golpe de Estado
de 1973, solo puede explicarse por ese afin del presidente de
mantener el activismo internacional y dar una buena imagen
ante la intelectualidad nacional, que simpatizaba en lo general
con las causa de los asilados.

Algunas de las caracteristicas que se pueden encontrar en
la politica de asilo de ese periodo son:

1) Con la inclusién de la figura de asilado, el Estado me-
xicano ya contaba con un instrumento juridico que
permitia regular el ingreso de los sudamericanos en esta
situacion.

2) Como la mayor parte de las solicitudes de asilo fueron
recibidas en las embajadas de México en los paises
sudamericanos de los que procedian los asilados, los
procedimientos que se siguieron estuvieron apegados a
instrumentos juridicos regionales, como las Conven-
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ciones sobre Asilo Diplomatico v Territorial, y desde
luego a la legislacion nacional, como la Ley General
de Poblacién (LGP) y su reglamento, por lo que corres-
pondio en principio a las autoridades diplomaticas y
consulares la calificacion de las solicitudes.®

3) La expetiencia de haber procurado, en el caso espafiol,
traer a intelectuales, académicos y artistas, continud
siendo una constante en el caso de los exiliados sudame-
ricanos, como lo sefala Yankelevich, al destacar que la
mayoria de los exiliados eran “historiadores, socidlogos,
antropologos y attistas” (Yankelevich, 2001: 15), lo que
se apega notablemente a los lineamientos de la LGP.’

4) Finalmente, segin mi punto de vista, la politica de asilo
en esa época jugod el papel 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 politicos
de las “verdaderas dictaduras”.

En conclusién, la politica de asilo en este periodo estaba
fuertemente ligada a los objetivos de Ja LGP, que ya incluia la
calidad migratoria de asilado politic (ampliada en 1974 a todos
los extranjeros, no unicamente a lis personas del continente
ameticano) (Estados Unidos Mexicanos, 2000: 4), pero también
lo estuvo de manera menos explicita a una politica exterior mas

6 & ¢ ; i =
' Asf lo establece el Reglamento de la Ley General de Poblacién en su articulo

165, fraccion v,

3 " Los articulos 32, 33 y 36 de la citada ley establecen, en términos generales,
éarpriocidad a los extranjeros segun sean sus posibilidades de contribuir al progrese
CL'ona]; otorgar preferentemente permisos de internacién a los cientificos v téc;licns
~dedicados o que se havan dedicado a la investigacién o a la ensenanza en disciplinas
cubiertas o insuficientemente cubiertas por mexicanos, v que los inmigrantes
f‘. elementos dtiles para el pais y cuenten con los ingresos necesarios para su
pUbsistencia y, en su caso, la de las personas que estén bajo su dependencia economica.
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activa hacia América Latina y al intento del gobierno de cam-
biar su imagen ante la opinion publica nacional.

1L.OS REFUGIADOS GUATEMALTECOS.
1A EXPERIENCIA DECISIVA

Hacia finales de la década de los setenta y principios de los
ochenta, el flujo de asilados sudamericanos comenzo a dismi-
nuir, pero al mismo tiempo el aumento de los conflictos en Cen-
troamérica, una region mds cercana a México, permitia suponer
que el pais resultaria afectado de alguna manera.

Uno de estos efectos fue el arribo a Chiapas, primero de
pequefios grupos de campesinos mayas procedentes del vecino
del sur, Guatemala, que escapaban de la persecucion de la que
comenzaban a ser objeto por causa de la guerra interna en su
pais que se remontaba a 1961, pero que a finales de la década
de los setenta se habia recrudecido.

Esa escalada ocurrié después de que los combates entre
la guerrilla y el ejército de Guatemala se intensificaron, y este
dltimo introdujo una nueva estrategia de contrainsurgencia de-
nominada “tierra arrasada”, que consistia en la destruccion de
comunidades indigenas que podian servir de base social a los
grupos guertilleros que operaban en las monranas guatemaltecas
(Camacho y Aguilar, 1997: 24-27).

Para enfrentar este nuevo éxodo, en 1980 ¢l gobicrno
mexicano decidio la creacion de la Comision Mexicana de
Atencién a Refugiados (Comar), un organismo de caracter
intersecretarial ® del cual forman parte las secretarfas de Gober-

% En la préctica. ha sido la Secretaria de Gobernacién la unica responsablc
de la operacion de este organismo. De hecho, en la estructura orginica de ¢sa
Secretaria, la Comar se encuentra adscrita a la Subsecretaria de Poblacion, Migracion
y Asuntos Religiosos como organismo descentralizado.
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nacion, de Relaciones Exteriores y la del Trabajo y Prevision
Social, ¥ 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 soluciones
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 habia enfrentado a los anteriores ﬂu:
jos de exiliados sin necesidad de recurrir a ayuda externa; sin
embargo, la complejidad y las dimensiones del éxodo centroame-

“ ricano obligaron al gobierno mexicano a encarar el fendmeno
- desde otra perspectiva y a admitir que seria necesario recurrir a
la ayuda econdmica 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 desafio, como se hizo explicito en el texto del
acuerdo para la creacion 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 gobierﬁn mexicano, en

.n9viembre de 1982, decidi6 autorizar que permanecieran en te-

tritorio nacional a pesar de no calificir como asilados, entregin-

'_d"oles c!e manera provisional formas migratorias de visitantes

fronterizos y de trabajadores agricolas (Aguayo, 1989: 16).

E‘ Por otro lado, luego de varios incidentes registrados en al-

gunos campamentos que se ubicaban a poca distancia de la

Ontera entre ambos paises, el gobierno mexicano, en una de-

giados a los estados de Campeche y Quintana Roo.
- cli'ese al enorme esfuerzo que representé su reubicacion,
e la mitad de los refugiados continuaron asentados en
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Chiapas, en donde permanecicron muchos anos mas, depen-
diendo de la asistencia internacional y dispersos en mias de 100
comunidades diferentes’ en al menos sicte municipios de ese
estado.

Fue hasta principios de los anos noventa cuando represen-
cantes de la comunidad refugiada guatemalteca agrupada en las
Comisiones Permanentes de Refugiados Guatemaltecos en
México (CCPP), iniciaron un proceso de negociacion con su go-
bierno con la intermediacion del ACNUR y el gobierno mexicano,
que culminaria con el retorno-repatriacion de mas de 42 000
personas, 33 000 de ellas entre los afios de 1993 a 1998 (Garcia
Tovar, 1999: 147).

A partir de esto, pero también del levantamiento armado
en el estado de Chiapas, en 1994 la politica del gobierno se con-
centr6 en la repatriacion, lo que en cierta medida relego a
programas previos, adoptados sobre todo en el caso de los cam-
pamentos de Campeche y Quintana Roo, que consistian en el
desarrollo de proyectos productivos y en general de integracion
local (construccion de escuelas, clinicas rurales e infraestruc-
tura urbana en las localidades en que residian los refugiados).

Dichos programas tenian como intencion evitar la excesiva
dependencia de los refugiados hacia la Comar y el ACNUR.

Estas dos visiones opuestas, la de solucionat el problema
a través de la repatriacion y la de enfrentarlo por otras vias
—_aun no se consideraba la integracion definitiva—, relacio-
nadas con el tema del desarrollo, caracterizaron a la politica de
refugio durante la primera parte de la década de los noventa.
Asi, mientras en los foros internacionales la posicion del pais eta

9 No obstante que casi la mitad de los refugiados se reubicd en la peninsula
de Yucatin, el resto se nego rotundamentc a someterse a este programa, pot
considerar que su reubicacion dificultaria sus posibilidades de una eventual

repatriacion.
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- 1(, s .
ev i
d. \?fxguardla, en la prictica para muchas autoridades la repa-
triacion era la unica via aceptable para concluir el asunto de los
refugiados.’!

LA POLITICA DE ESTABILIZACION MIGRATORIA

El af’lo de 1994 fue de enorme trascendencia histérica para
México. Para empezar, desde el primero de enero de ese ano
entro en vigor el Tratado de Libre Comercio de América del
Noch (TLCAN). Asimismo, fueron asesinados el candidato a la
pres.tdcncia y el secretario general del Partido Revolucionario
Institucional, y hacia finales de ese afio se inicié una de las crisis
econdémicas mas graves que se hayan registrado en la historia
del pafs, luego de que apenas el primero de diciembre habia
tomado posesion como presidente de la nacion Ernesto Zedillo.

Pero el acontecimiento que mas influyé en el tema de los
te.f:ug.iados guatemaltecos fue la aparicion en Chiapas del
F;er(flto Zapatista de Liberacion Nacional (el mismo dia que
Fntro en vigor ¢l TLCAN), yva que aproximadamente la mitad

!
10 ;
| pml:;:c?éenmﬁ::z,::c ;:84, el gobierno d México participo en ¢l Coloquio
it nal de los Refugia:los en América Central, México y
r%’Lma: Problemas Juridicos v Humanitarios, de donde surgié la Deciamcic‘)n de
;y‘c:.gl:i:o:n:uj‘; ::i ;:S;n::::‘t?: de p.rotecciér‘: | rcﬁ;giadgs mis importantes
904: 46), y como parte de los CUI:’-';;‘:;::‘::I-aXejif 1.'“1'7;5 - F‘?‘_ﬂﬁn‘fl_ez
México en la Conferencia Internacio ‘i . b . LOS'-( los C ) e
i  [areraacional g0 re Refugiados Centroamericanos
" C:lg,n i’els;c ieﬂ;l:')ﬁ sie habia mc!t_ndo la figura de refugiado en la 1.GP, con una
; - comF:) : a er; a D_eclaracmn de Camgcm.
i .|cm!') o, sefialo que durante mi labor al frente de la Delegacion de
en Chiapas 1997-2001, pude constatar que en 1993, el personal de este
. (mf?-l se habia dedicado a realizar un censo para entregar formas migratorias
::mg;:::gl,apedr'oha raiz del conflicto en Chifnpas. en 1994, las autoridades
s . dichio; prbgiecto d.c do?umentamén, bajo el argumento de que
en esc sentido frenaria el interés de los refugiados por repatriarse.
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de los campamentos en ese estado se ubicaba en zonas de
influencia zapatista.

Todos esos factores hacian que fuera dificil cambiar la idea
de que la repatriacién era la dnica via de solucion posible al
problema de los refugiados, aunado a que entre 1993 y 1995 se
registré la mayor cantidad de retornos-repatriaciones.'”

Pero ese ano, en pleno auge de los movimientos de repa-
triacion, Alejandro Carrillo Castro, coordinador general de la
Comar, introdujo el tema de la integracién definitiva al reco-
nocer que, después de casi 15 afos de vivir en México, los
refugiados inevitablemente habian desarrollado fuertes con-
diciones de arraigo (Carrillo Castro, 1999: 265-268).

De tal forma que en 1996, el cambio en la politica hacia
los refugiados guatemaltecos fue anunciada por el presidente de
la repablica, al dar a conocer la decision del gobierno mexica-
no de conceder la calidad de inmigrante a todos los refugiados
asentados en Campeche y Quintana Roo, e inclusive las perso-
nas que asi lo desearan, podrian solicitar ser naturalizadas como
mexicanos, simplemente notificando su decision a la Comar, la
cual se encargaria de realizar los tramites ante la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE), correspondiendo al ACNUR el pago
de los derechos por la expedicion de las cartas de naturalizacion
respectivas.

Al ptincipio, este proyecto se aplicd solo en los estados de
Campeche y Quintana Roo, y mas adelante, a finales de 2000,
ambas partes acordaron ampliarlo también a Chiapas.

En resumen, los objetivos de la politica de estabilizacion
migratoria eran:

a) Ofrecer la calidad de inmigrante a todas las familias
de refugiados asentadas en los estados de Campeche y

12 Entre 1993 ¢ 1995 se repatriaron mds de 22 000 refugiados bajo Ia
modalidad de retornos colectivos, la mayoria de ¢llos en 1995, Cfr. Maximo Garcia
Tovar (1999: 149),
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Quintana Roo que desearan permanecer definitiva-
mente en México.

b) Se ofrecia también la calidad migratoria de no inmigran-
te a aquellos que planearan repatriarse y a los refugia-
d'os asentados en Chiapas, quienes a partir de 1998 tam-
bién podrian solicitar la calidad de inmigrantes.

¢) Se ofteci6 la posibilidad de solicitar Ia nacionalidad me-

xicana a los cényuges y a los padres de hijos mexicanos,
por la via privilegiada.'?

. Los temores de las autoridades mexicanas respecto de los

posllbles efectos negativos de una eventual integracion de los re-
fugiados en Chiapas, finalmente fueron desechados en 1998.
En ese entonces los gobiernos federal v estaral se pusieron de
acuerdo y decidieron poner en practica un programa similar
al de los estados de la peninsula, con las limitaciones que por
supuesto imponian las condiciones politico-sociales (sobre todo
las restricciones derivadas de la falta de tierras de cultivo)
(Zacagnini, 1999: 288-291).
B .’A la larga, el fenémeno de los refugiados guatemaltecos
SIEVIO para que, de una vez por todas, se incluyera la figura ju-
;_fi_.d!ca de refugiado en la legislaciin nacional v para que se
ﬁlc:erslt uso de la cooperacion internacional para ‘hacer frente a
ta situacion. Este fue el principal clemento de cambio insti-
acional en las politicas de asilo-refugio en México.

- D' Este tipo de naturalizacién se otorga a los extranjeros que cumplen con

Buientes requisitos: 4) ser descendiente en linea recta de un mexicano por
la::tit; b) tener hijos mexicanos por nacimiento; ¢) ser originario de un pais
. ;litc:n; odela peninsu.la' ib.érica, 9:1) a juicio de la Secretarfa [de Relaciones
. - haber prestado servicios o realizado obras destacadas en materia cultural
s c\lfcnnﬁca, técnica, artistica, deportiva o empresarial que beneficien a lz;

€ase Estados Unidos Mexicanos, Ley de Naconalidad, articulo 20, fraccién
). La mayaria de los refugiados cumplian con el supuesto #) y/o el 0.
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T.A ADHESION DI MEXICO A LOS PRINCIPALES
INSTRUMENTOS JURIDICOS INTERNACIONALES

Pese a que México era uno de los pocos paises que no habia
ratificado ni la Convencion de 1951, ni el Protocolo de 1967
sobte ¢l Estatuto de los Refugiados, la opinion que se tenia
acerca de su politica relativa al tema era sumamente positiva.
Entonces ¢en qué beneficiaba al gobierno mexicano mantenct
la postura de negarse a ratificar tales instrumentos interna-
cionales?

La respuesta s que, tal vez, manteniendo esta situacion el
gobierno podia tener un mayor margen de maniobra, sobte todo
en la facultad de aceptar o no a posibles refugiados, y una vez
que éstos ya estuvieran en México, podia decidir qué hacer con
ellos bajo los términos de sus propias leyes, sin interferencia del
exterior.

En otras palabras, el incentivo mas evidente para mante-
ner esta postura radicaba en la posibilidad de contar con
procedimientos que daban una mayor discrecionalidad (se podia
“escoger” a los refugiados, y no a la inversa) y ademas, “sobera-
namente”, el gobietno podia decidir qué trato dar a los refu-
giados a los cuales daba proteccion. Mientras que si se ratificaba
Ja Convencion y/o su Protocolo, se verfa “obligado™ a cumplir

con las disposiciones de esos instrumentos internacionales.'*

Fl gobierno mexicano decidi6 por fin ratificarlos el 7 de
junio de 2000, depositando los instrumentos de adhesion para

14 Hav que senialar que ¢sta postura €s €n extremo discutible. Por ¢jemplo,
¥ 9 |

William Maley sefiala que comprometer uno mismo a su Estado a observar ciertas

normas de las leyes internacionales, es en si misma una manifestacion de capncidad

coberana. Por esta razén, las responsabilidades de todo Estado bajo cualquier tratado
ava aceptado, no son una limitacién de sus

o convencién que voluntariamente h
» de capacidad soberana en accion. William

capacidades soberanas, sino un retlejc
Maley (2003: 20).
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ser parte de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
y del Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados.

LA F()RMACION DEL COMITE DE ELEGIBILIDAD
PARA REFUGIADOS. ;LA INSTITUCION POR ENCIMA
DE LAS DECISIONES POLITICAS Y LA DISCRECIONALIDAD?

Es necesario sefalar que, pese a las modificaciones hechas en
1990 y 1991 a la Ley General de Poblacion (en donde se incor-
por6 la figura de refugiado) y a su reglamento respectivamente
ha-sta el afo 2000 persistia el hecho de que las autoridade;
migratorias eran las encargadas de determinar si una persona
podia tener la calidad migratoria de refugiado, lo que proporcio-
na}')a a dichas autoridades, en este caso al Instituto Nacional de
Migracion (INM), organismo desconcentrado de la Secretaria
de Gobernacion, un enorme poder discrecional.

Tal situacion se modificod en abril de 2000, cuando fueron
publicadas en el Diario Oficial de la Federacidn las modificaciones
al Reglamentp de _Ia. Ley General de Poblacion, mismas que in-
cluyef1 una disposicion para instalar un Comité de Elegibilidad
~que tiene la facultad de analizar las solicitudes de refuq-io y For—,
‘mular las recomendaciones respecti as al INM.!® L

Pero, al igual que ocurrié con lx Comar, dicho comité nue-
mente quedo bajo el control de la Secretaria de Gobernacion,
Mientras que la participacion de las otras dos secretarias (Rela-
iones Exteriores y Trabajo y Previsién Social) es menos
¢ ﬁﬁ*ante, al menos de manera cuantitativa, va que tres de cinco
Epresentantes forman parte de Gobernacion y al mismo tiempo
BCupan los principales cargos, lo que indica que se mantiene

& (15
‘ilidAdla letra, el Reglamento de la LGP sefiala: Articulo 167.- El Comité de
2 soﬁa | tendra por _ob‘]ctn estudiar, analizar v emitir recomendaciones respecto
citudes de refugio. Estados Unidos Mexicanos (2000: 40).
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el énfasis en lo estrictamente migratorio, desplazando de esta
forma el caracter preponderantemente humanitario de esta ins-

fitucion.

T1.OS ANOS RECIENTES

El triunfo de Vicente Fox en las elecciones presidenciales del
afio 2000, coincidié con dos de los eventos mas trascendentes
en los dlimos afios en lo que se refiere al tema del refugio en
México. El primero de ellos fue la adhesion del gobierno me-
xicano a la Convencion de 1951 y al Protocolo de 1967 sobre
¢l Estatuto de los Refugiados, y el segundo fue la promulgacion
para la creacion del Comité de Elegibilidad (ambos aconteci-
mientos ocurtieron antes de que se celebraran las elecciones
presidenciales del 2 de julio de ese ano).

Lo mis importante de esta nueva situacion es que, desde
el afio 2002, cuando el gobierno mexicano asumio6 la responsa-
bilidad de la calificacion de las solicitudes de asilo (Comar,
2003), se cuenta por primera vez con una seric de procedi-
mientos institucionales que limitan la capacidad discrecional de
las autoridades migratorias, aumentando con ello la efectividad

de esta institucion para ofrecer proteccion.'®

16 11 anilisis de las solicitudes de refugio se realiza tomando en cuenta si ¢l
solicitante s¢ encuentra en una situacion de las descritas por la Convencion y/o
o Protocolo de 1967, o de acuerdo con lo que establecen las leyes mexicanas. Fsta
situacién es de suma importancia, ya que la definicién de la ONU incluye aspectos
que no son tomados en cuenta por ia legislacion nacional, tales comos la persecucion
por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social
u opiniones paliticas. Fn tanto que la legislacion mexicana considera otras causas
(no incluidas en la definicion de la ONU) por las que se puede conceder a una per-
sona la calidad migratoria de refugiado, como: violencia generalizada, agresion
extranjera, conflictos internos, violacion masiva de derechos humanos u otras
circunstancias que hayan perturbado gravemente ¢l orden puiblico en su pais de

origen (del refugiado).
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Tales procedimientos institucionales, como se ha visto a
lc: largo de este texto, se fueron creando lentamente (mas c;:e 60
aln‘os, a partir del caso espanol), primero a través de una deci-
: sion presidencial (1937); luego por un decreto administrativo
A (1941); posteriormente mediante la inclusién en la Lev Gene-
ral de'Poblacién de la figura del asilo (1947); la creacion de un
organismo especializado (la Comar en 1980); la inclusion de la
figura de refugiado en la LGP (1990); hasta llegar finalmente a
.2000, CL.JF.lﬂdO México ratifico los principales instrumentos
internacionales relativos al tema (la Convencion de 1951 v el
Protocolo de 1967) v se acordé crear el Comité de Elegibili-(jad
Por otro lado, Ia complejidad de las solicitudes que son pre:
sentadas por personas originarias de diversas regiones del
mun‘do, se convierten en un desafio, porque los func.ic;narios que
anahzap €sos casos deben estar informados sobre los problemas
que existen en las diferentes regiones, para saber con certeza si
en determinado pais o regién existen condiciones que puedan
estar g.enerando la expulsion de refugiados, y para decidir acer-
ca de si existen o no elementos fundados de persecucion en con-
tra de los solicitantes de refugio.

En este sentido, podemos afirmar que no obstante que

en el .pasado se hablaba con frecucncia de una “larga tradicién
.de' asilo y refugio de México”, es hasta la actualidad que, por
Qnm‘era Vvez, se cuenta con una serie de procedimientos ins-
tuc:onales que permiten manejar con mayor eficacia este
Pproblema.
) l".?ebido 4 estas nuevas circunstancias, en los ultimos afios
: g(?blerno mexicano ha tenido que conformar una estructura
.m.CO—adminjstrativa que debe contar con la preparacién ne-
Se8atia para admitir las solicitudes de los potenciales refugiados
pr .Cesa.r‘las, darles respuesta y finalmente prestatles a éstos la,
“oleccion y asistencia que requieran.



[

ALFONSO HERNANDEZ ORTEGA

Lo anterior ha sido un proceso dificil, ya que en la logica

de las nuevas condiciones politicas —en primer lugar ¢l triun-

fo de un candidato a la presidencia de la republica de un partido
que no era el PRI, y €n segundo término, el cambio en las poli-

ficas migratorias, consistente en la atencion de refugiados de

otras nacionalidades, ya no s6lo de los guatemaltecos que vivian

s campamentos del sureste mexicano—, la Comar tuvo qae

enlo
ender esta nueva clase

comenzat practicamente desde cero a at
dos (a través de una serie de procedimientos admi-
aistrativos inéditos), ya que la estructura técnico-administrati-
va anterior a 2000, con el cambio de dirigencia en la Comar
ocurrido a partir de 2001, fue sustituida casi por completo,
optandose por formar nuevos cuadros, los cuales ahora se en-
frentarian al desafio que representa atender las necesidades de
s de diversas regiones del mundo.

de refugia

refugiados procedentc

COMENTARIOS FINALES

La evolucion de este tipo de politicas, como se ha observado,
ha atravesado pot erapas claramente delimitadas, desde aquella
época en la cual las decisiones eran tomadas practicamente de
manera personal por el presidente de la republica de acuerdo
con sus simpatias y/0 INtereses, hasta su institucionalizacion
formal, a través de procedimientos legales v administrativos
similares a los utilizados en otras regiones del mundo.

En el pasado, la situacion era consecuencia de una serie de
omisiones y deficiencias juridicas ¥ administrativas, que daban
a los funcionarios amplias faculrades discrecionales para acep-
tar o rechazar el ingreso al pais de las personas en situacion de
persecucion politica, lo que va en contra del espiritu de solida-
ridad y de proteccion de los derechos humanos, que son la
esencia misma de estas instituciones (el asilo y el refuglo).
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Qu1zas~ uno de los aspectos que menos se ha discutido
=fem extrafio que parezca—, s la conveniencia de que las -
liticas ‘d.e asilo se mantengan ligadas casi por com letpoq
las politicas migratoria v demogrifica, cuando en casi Ft)od . 21
mundo se les considera mds cercanas al tema de | o
o ¢ los derechos

‘Se'rla conveniente comenzar un debate para definir si se
con’ti.nua (Eomo hasta ahora, es decit, si la conduccion de ;:Qt‘
1(330i1t1cas sigue bajo el control casi exclusivo de la Secretarie; 3:_
bh(r)bemaclon porque, aunque de manera oficial participan tam

scn.lf«fs‘ secretarias de Relaciones Exteriores y la del Trabaj -
Prevision Social, en la prictica ha sido la de Gobernacio la]O :
ponsable absoluta de la operacion de la Comar, o bien se Zma L?S—
las facultades .de otras esferas gubemamental;s para atendgrl:;]

Lo an‘terlor serviria, a mi juicio, para evitar o disminuir ]aq-
gnt;:‘\;'cdrs;;s so{l;:rc las decisiones que se toman en el Comité d;

egi '11 ad, pudiéndose crear un 6rgano autd jali
zado, }ntegrado por diferentes entidadi? con Z;Z’;Z’;"d‘:‘;ec’aht
organizaciones de la sociedad civil, con lo que se podrian fl::zb
zaf mayores niveles de imparcialidad en las decisiones, lo u-
Zwtana que evcn.tualmente se tomaran acuerdos mas r;iaciciae
C:;)rsl cor;-determmados propodsitos politicos o “comprornisos’:
- Cge(; 1irnos .d'e ot1:os paises, que con el interés genuino de
proteccion a aquellas personas cuyas vidas y/o integri-

i ici
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