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LOS INSTRUMENTOS DE PROTECCION INTERNACIONAL
A LOS REFUGIADOS Y EL REGIMEN JURIDICO VIGENTE
EN MEXICO

Yolanda Frias S.

El llamado derecho de los refugiados se ha venido conformando por
principios y por normas que tienen sus raices en concepciones de
caracter humanitario que descansan tanto en la buena fe de los Esta-
dos como en documentos juridicos internacionales.

En un primer momento la situacion se limité a grupos o minorias
cuyas circunstancias raciales o geogréficas les obligé a trasladarse
de sus lugares de origen. Posteriormente, el problema fue tornandose
mas complejo al extender su ambito espacial y personal y aumentar
las causas que originaban los desplazamientos.

Después de la Segunda Guerra Mundial se penso, dentro del sis-
tema de las Naciones Unidas, en una proteccién institucionalizada que
tuviese un marcado enfoque universalista.

El resultado de esta idea fue la Resolucién 428 de la Asamblea
General del 14 de diciembre de 1950, por la que se creé la Oficina
del Alto Comisionado para los Refugiados. Seis meses después, el
28 de julio de 1951, se aprobd la Convencién de las Naciones Uni-
das sobre el Estatuto de los Refugiados, la cual entré en vigor el 22
de abril de 1954.

Esta Convencién constituye la mas completa codificacién en torno
a la protecciéon de los refugiados intentada hasta ahora en el marca
internacional.

E!l documento se compone de 46 articulos en los que se contemplan
diferentes aspectos derivados de la situacién de refugiado en que
se coloca un individuo cuando se interna en el territorio de un pais.
diferente al suyo, debido al temor fundado de ser victima de perse-
cuciones por motives de raza, religién, nacionalidad u opiniones po-
liticas.

De especial importancia son aquellas disposiciones de la Conven-
cién que reconocen para el refugiado ciertos derechos y beneficios,
como el de recibir el tratc méas favorable posible respecto a la adgui-
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sicién de bienes muebles e inmuebles; el de propiedad artistica o in-
dustrial; el de asociacidn; el de acceso a los tribunales internos; el
derecho a realizar actividades lucrativas; el derecho a su propio bienes-
tar en materia de vivienda, educacion y asistencia piblica, especial-
mente para aquellos refugiados que se encuentran legalmente en el
territorio del Estado receptor.

De igual importancia son los derechos relativos a documentos de
viaje; a la obtencién de la residencia legal en el pais de refugio y a
su naturalizacion; a la libertad de circulacién: a la igualdad de grava-
menes en relacién con los nacionales del Estado receptor; el relativo
a la transferencia de haberes y el de prohibicién de expulsion y de
devolucién.

El documento contiene también disposiciones transitorias y de eje-~
cucién, previendo, ademéas, en la parte relativa a las clausulas finales,
la existencia de una accién dada a los Estados para acudir a la Corte
Internacional de Justicia cuando exista controversia sobre la interpre-
tacién o aplicacién de la Convencion. Se establece lo relacionado con
la firma, ratificacién y adhesién, asi como su forma de entrar en
vigor. Asimismo han quedado consagradas en el instrumento una clau-
sula federal, al igual que la posibilidad de denunciarlo y de revisarlo.

Cabe hacer nota que, aunque en la Convencién se admiten reser-
vas, hay algunos articulos expresos cuyo contenido no puede ser obje-
to de rechazo. Asi tenemos, por ejemplo, el tocante a la prohibicién
de expulsién y de devolucién (articulo 33 refoulement) del refugiado
contra su voluntad, hacia un lugar donde su vida o su libertad peli-
gren; o el relativo al deber que tienen los Estados contratantes de co-
municar al secretario general de las Naciones Unidas el texto de las
leyes y de los reglamentos que promulgaren para garantizar la apli-
cacién de la Convencién (articulo 36).

Ahora bien, para los efectos de esta exposicién, creo iitil recordar
que en un principio el alcance de la Convencién estuvo limitado a
personas que pasaron al status de refugiado por hechos ocurridos
antes del 1?9 de enero de 19531, pudiendo aplicarse a aquellos que
fueron considerados refugiados después de dicha fecha limite, si se
demostraba que su desplazamiento habia sido motivado por aconte-
cimientos anteriores.

En razén a esta limitacion y por los subsecuentes casos de refugio
que se fueron presentando, se creyd conveniente aplicar las disposi-
ciones de la Convenciéon a los nuevos refugiados.

Con ese fin, en el XXI periodo de sesiones de la Asamblea Gene-
ral se presenté un Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados,
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mismo que ese 6rgano, por Resolucién 2198 (XXI) de 16 de diciem-
bre de 1966, turnéd al secretario general para que, a su vez, transmi-
tiese el texto a los Estados a fin de que se adhirieran a él

El Protocolo se firmé en Nueva York el 31 de enero de 1967 y
entré en vigor el 4 de octubre del mismo afio, al ser depositado el
sexto instrumento de adhesién, segin se establece en el articulo 43
del propio documento.

Los Estados adheridos se comprometen al cumplimiento de los XI
articulos que lo componen, pero especialmente al de las disposiciones
sustantivas de la Convencion de 1951, ya sin ninguna limitacién en
cuanto a fechas.

Se dice que el Protocolo, aunque presenta cierto grado de vincula-
cion con la Convencién, es un documento independiente al que pue-
den adherirse otros Estados aun cuando no sean partes de aguélla.
Actualmente sobrepasan el nimero de 90 los Estados que son partes,
tanto de la Convencién como del Protocolo.

Debe dejarse claro que la Convencioén no es aplicable ni a los refu-
giados que estan bajo la jurisdiccién de otros organismos de las Na-
ciones Unidas —como es el caso de los refugiados palestinos cuya
proteccion esta a cargo del Organismo de Obras Publicas y Socorro—
ni a los que posean la nacionalidad del pais de refugio o asilo.

En consecuencia, los dos instrumentos juridicos internacionales men-
cionados, junto con la Resolucién 428 de la Asamblea General que
cre§ la Oficina del Alto Comisionado y sus Estatutos, constituyen el
marco juridico para la proteccién de los refugiados. Su importancia
es incuestionable toda vez que intenta unificar criterios en torno a
la naturaleza juridica del refugiado y, ademéas, por servir de guia
para aquellos Estados que sin tener experiencia en la materia se vean
obligados a enfrentar este complejo problema.

A continuacién haré referencia a la versién revisada del Acta de
Contadora sobre la Paz y la Cooperacién en Centroamérica, en el en-
tendido de que aun cuando no constituye verdaderas normas juridicas
de observancia obligatoria, si es un loable esfuerzo de los gobiernos
que forman el grupo para alcanzar la estabilidad politica y econémica
tan necesaria en la region.

La razén por la que me permito incluir este documento descansa
en el hecho, de todos conocido, de que los graves problemas internos
que han venido aquejando la zona centroamericana, caracterizados
por conflictos armados y violencia generalizada, han ocasionado des-
plazamientos masivos que, segin estimaciones de los gobiernos, al 31
de julio de 1984 alcanzaron el nime:o de 341 000 refugiados, reparti-
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dos en América Central, Panama y México, correspondiendo a este
pais la cifra de 47 500 personas, en su mayoria indigenas guate-
maltecos.

El Grupo Contadora, consciente de las serias repercusiones politi-
cas, econémicas y aun sociales que para los Estados tiene la presencia
de esos desplazados, ha introducido, atinadamente, en el Acta de Paz,
propuestas de compromisos tanto en materia de derechos humanos
(seccion 3 del capitulo II), como en el terreno especifico de los refu-
giados (seccién 2 del capitulo IV).

Dentro del primero de estos grupos de propuestas, las partes se
comprometen al pleno respeto de los derechos humanos, asi como a
iniciar tramites constitucionales a fin de llegar a ser miembros de los
instrumentos internacionales que se refieren a esa temética y entre
los que se encuentran la Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967,
a los que antes me refert,

Por lo que hace al grupo de compromisos sobre los refugiados que
se proponten del nimere 58 al 73, las partes realizaran una serie de
esfuerzos tendentes a lograr:

—La adopcion de la terminologia de la Convencién y del Protoco-
lo con objeto de diferenciar a los refugiados de otras categorias de
migrantes,

—El establecimiento de mecanismos de consulta entre los paises
del area con representantes de oficinas gubernamentales encargadas de
atender el problema de los refugiados.

~El apoyo al ACNUR en Centroamérica estableciendo mecanismos
de coordinacién para facilitar su labor.

~Que la repatriacién de los refugiados sea voluntaria, manifesta-
da individualmente y con la colaboracién del ACNUR.

—Que para tal fin se establezcan comisiones tripartitas integradas
por representantes del Estado de origen, el Estado receptor y el
ACNUR.

~—Que se fortalezcan los programas de proteccién y asistencia a
los refugiados.

—Que se establezcan programas para lograr la autosuficiencia de
los refugiados.

—Que se capacite a los funcionarios responsables en cada Estado
para la proteccién y asistencia a los refugiados con la colaboracién
dei ACNUR u otros organismos internacionales.

—La ayuda de la comunidad internacional a los refugiados centro-
americanos tanto en forma directa como a través del ACNUR.

—Que se detecten otros posibles paises receptores de refugiados
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en la regién. Se contara siempre con la voluntad del refugiado para
su traslado.

—Que los gobiernos del area procuren erradicar las causas que
provocan el problema.

—Que se permita a delegaciones del pais de origen, acompafiados
de representantes del ACNUR, la visita a los campamentos de refu-
giados cuando se vaya a realizar la repatriacién voluntaria.

—~Que los paises receptores faciliten el tramite de salida de los
refugiades, y

—Que los paises receptores establezcan medidas tendentes a evitar
la participacién de los refugiados en actividades que atenten contra
el pais de origen.

Las férmulas anteriores han tenido su inspiracién en diferentes
resoluciones de las Naciones Unidas y de otros organismos, que han
recogido propuestas de solucién y recomendaciones sobre el proble-
ma de refugiados en masa.

Debe resaltarse que en todos los puntos expuestos va implicito el
principio de cooperacién ya sea entre los Estados involucrados o por
parte de terceros Estados, o de los organismos internacionales encar-
gados de la tarea de proteger y ayudar a los refugiados; sin esta
voluntad de cooperar dificilmente se puede alcanzar la meta deseada.

Pasaré ahora a dar una vision, lo mas concisa posible, de la acti-
tud que el Estado mexicano ha asumido en materia de desplazados
independientemente de los diferentes términos con los que se califi-
que, o de su legislacién.

Siendo América Latina un continente conflictivo, politicamente ha-
blando, no es extrafio que exista en ¢l una larga experiencia en ma~
teria de asilo diplomatico, Asimismo, en la medida en que la situa-
cion economica y social se ha venido deteriorando y generalizando
en la regién, el asilo territorial ha ocupado también un lugar dentro
de las formas para salvaguardar la vida del individuo.

El primero de estos conceptos no ha sido reconocido por la comu-
nidad internacional y se tiene, mas bien, como una figura regional
latinoamericana. El sequndo, mucho mas antiguo, ha sido practicado
y reconocido de una manera més generalizada.

Ambos han sido recogidos en instrumentos juridicos interamerica-
nos entre los que cabe destacar la Convencién sobre Asilo de La Ha-
bana de 1928, la Convencién sobre Asilo Politico de Montevideo de
1933 y las dos Convenciones sobre Asilo Diplomatico y sobre Asilo
Territorial adoptadas en la Décima Conferencia Interamericana de
Caracas de 1954 y que contienen una serie de disposiciones tendentes
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a regular la internacién de personas, en un Estado soberano, proce-
dentes de otro en donde sean perseguidas por sus creencias, opinio-
nes o filiacién politica.

Por su parte, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
o Pacto de San José¢ de 1969, también contempla, en su articulo 22,
el derecho que toda persona tiene a buscar y recibir asilo en territorio
extranjero cuando concurran algunas de las causas que conocemos,
prohibiendo la expulsién o devolucién del asilado.

Podemos decir entonces que los dos tltimos instrumentos citados,
Convencién de Caracas sobre Asilo Territorial de 1954 y Pacto de
San José de 1969, constituyen la base juridica de donde derivan los
principios y normas de los que se ha nutrido el sistema interamerica-
no en materia de asilo y proteccién a refugiados.

Sin pretender aqui hacer un estudio comparativo de estos instru-
mentos juridicos con los del sistema de Naciones Unidas, permitase-
me s6lo hacer mencién de lo que pudiera ser una diferencia impor-
tante entre aquéllos y éstos, y es la que se refiere a la casi total
falta de regulacién, en las convenciones interamericanas, de los dere-
chos que los refugiados y/o asilados debieran tener en el Estado
receptor, mientras que la Convencién sobre el Estatuto de los Refu-
giados de 1951 contempla una amplia gama de derechos subjetivos.

En este panorama juridico interamericano, en materia de asilo, se
encuentra el caso del Estado mexicano. Para nuestro pais es un prin-
cipio politico, surgido de una préctica reiterada, la defensa de asilo,
que bien puede ser considerado como una consecuencia del refugio.

La salvaguarda del derecho a la vida y a la seguridad personal
no ha admitido opinién en contrario dentro de la politica exterior de
México.

Pero al lado de la defensa de esos principios capitales esta la invio-
labilidad de Ia soberania, de tal manera que si bien existe el derecho
para el individuo, o grupos de individuos, de acogerse en nuestro
territorio, el gobierno mexicano esta también en su derecho soberano
de no transigir con formas de intervencionismo, a veces disfrazadas
bajo la institucién de asilo.

La practica mexicana, congruente con la defensa del principio que
salvaguarda la vida, se ha venido configurande en torno al asilo,
otorgandolo ya sea en forma individual o grupal.

De importancia para el pais, y por demas conocida, fue la afluen-
cia de refugiados espafioles en la década de los afios treinta. Menos
aparatosa, pero digna de recordarse, fue la llegada de refugiados
guatemaltecos, también en el mismo decenio, para cuya organizacién
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se creé una comisién intersecretarial formada por las secretarias de
Gobernacién y Relaciones Exteriores y el Departamento Agrario.

En los afios setenta el pais recibié un buen nimero de perseguidos
politicos sudamericanos y, apenas hace algunos afios, acogié a un
nimero sin precedentes de campesinos guatemaltecos.

Este éxodo inesperado empezd en 1981 y se incrementé entre 1982
y 1983 llegando, actualmente, a 47 500 aproximadamente.

Ante este dificil pzroblema el gobierno de México creé la Comision
Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR), compuesta por repre-
sentantes de las Secretarias de Gobernacién, de Relaciones Exteriores
y del Trabajo y Previsién Social, por ser estas instituciones guber-
namentales las que mas relacién tienen con las cuestiones sobre los
refugiados.

Esta Comisién, desde que fue creada el 22 de julio de 1980, ha
trabajado arduamente enfrentando serios problemas para desarrollar
los mecanismos operativos en beneficio de los refugiados, relativos a
la asistencia médica y alimentaria y otros servicios indispensables; el
de la reubicacién de los campamentos en zonas similares a sus luga-
res de procedencia, en el sureste del pais: el referido a la no dispo-
nibilidad de tierras dedicadas a usos agricolas, lo cual dificulta la
posibilidad de que los refugiados se dediquen a un trabajo productivo,
sin afectar a los mexicanos; al arreglo de su calidad migratoria, dado
que la repatriacién voluntaria, o su salida a un tercer pais, se presenta
lejana.

En tal sentido, el gobierno mexicano, a través de COMAR, en
colaboracion con el ACNUR, esta trabajando actualmente en progra-
mas que permitan a estos grupos indigenas su integracién y autosufi-
ciencia dentro de las estrategias de desarrollo productivo del pais. Las
fuentes de trabajo basico para estos grupos girarian en torno de acti-
vidades de tipo rural, o de talleres artesanales, asi como la utilizacion
de su mano de obra en diferentes tareas. Cabe mencionar también
que desde mayo de 1984 el Programa Mundial de Alimentos (PMA)
olrece ayuda en especie.

Por otra parte, el ACNUR esta llevando a cabo programas de asis-
tencia para, aproximadamente, 3 500 refugiados, casi todos centro-
americanos que se encuentran en la ciudad de México.

Toda esta labor de ayuda a refugiados la realiza el Estado mexi-
cano conforme al derecho internacional, por razones humanitarias, ape-
gandose, fielmente, a] principic de no devolucién, aun cuando no es
parte ni de la Convencion de 1951, ni del Protocolo de 1967, y, confor-
me al orden juridico interno, basandose en el derecho que todo ex-
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tranjero tiene a las garantias individuales, de acuerdo con el capitulo
1, titulo primero, de la Constitucién mexicana.

Cabe destacar que, segin el articulo 33 del capitulo III de la mis-
ma carta magna, relativo a los extranjeros, el Ejecutivo de la Unién
se reserva la facultad de expulsar del territorio nacional, inmediata-
mente y sin juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia consi-
dere inconveniente. El citado articulo deja muy claramente estableci-
do que los extranjeros no podran inmiscuirse en asuntos politicos del
pais.

Por lo que toca a la Ley General de Poblacién, podemos decir que
es de los pocos cuerpos normativos que se refieren, expresamente, al
problema de los asilados y a las consecuencias poblacionales de su
recepcién masiva,

Se trata de una ley de observancia general en la Republica mexi-
cana cuyo objeto es, segin el articulo 1°, el de ... regular los feno-
menos que afectan a la poblacién en cuanto a su volumen . .. y distri-
bucién en el territorio nacional, con el fin de que participe justa y
equitativamente de los beneficios del desarrollo econémico y social”.

Segin e] articulo 3°, para la realizacién de tales fines, la Secretaria
de Gobernacion dictara y ejecutara las medidas necesarias para: “VI,
Sujetar la inmigracién de extranjeros a las modalidades que juzgue
pertinentes y procurar la mejor asimilacién de éstos al medio nacional
v su adecuada distribucién en el territorio.”

El capitulo III sobre inmigraciéon contiene disposiciones especificas
sobre extranjeros persequidos. Asi tenemos el articulo 35 que dispone:
“Los extranjeros que sufran persecuciones politicas seran admitidos
provisionalmente por las autoridades de migracién con la obligacién
de permanecer en el puerto de entrada mientras la Secretaria de Go-
bernacién resuelve el caso.”

Por su parte, el articulo 41 sefiala que: "Los extranjeros podran in-
ternarse legalmente en el pais de acuerdo con las siguientes calidades:

a) No inmigrante.”
b) Inmigrante.”

En el articulo 42, relativo a la calidatd de no inmigrante, aparece,
entre otras caracteristicas, la de asilado politico, de quien se dice puede
internarse temporalmente en el pais, con el permise de la Secretaria

de Gobernacién, con objeto de:

... proteger su libertad o su vida de persecuciones politicas en su
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pais de origen. ., si el asilado politico vicla las leyes nacionales. ..
perderad su caracteristica migratoria y la misma Secretaria de Go-
bernacién le podra otorgar la calidad que juzgue conveniente para
continuar su legal estancia en el pais... (fraccién V).

Mas adelante, en el capitulo séptimo de no inmigrantes, articulo 101,
se regula todo lo relativo a la admisién de asilados politicos.

La ley, por lo tanto, sélo hace referencia a este tipo de perseguidos,
sin contemplar el caso especifico de los refugiados.

Otras leyes que pueden tener relacién con el problema de los refu-
giados, por ejemplo, la Ley Federal del Trabajo, o la Ley General
de Salud, no hacen mencién a los asilados o refugiados, sélo tratan
el asunto de los dereches correspondientes a la persona de los extran-
jeros en general,

Finalmente, creo conveniente mencionar la Ley General de Asenta-
mientos Humanos, ya que algunas de sus normas resultan aplicables
a casos como el de la ubicacién de los campamentos de refugiados
guatemaltecos,

La ley es de orden piblico y de interés social vy su principal objeto
es el de fijar normas basicas para planear la fundacién, conservacién,
mejoramiento y crecimiento de centros de poblacién, asi como definir
los principios conforme a los cuales el Estado determinara usos, reser-
vas y destinos de areas y predios (articulo 1}.

La ordenacion de los asentamientos humanos se llevara a cabo de
acuerdo con lo establecido por la Ley General de Poblacién, en ma-
teria politica demografica (articulo 7).

Si bien es cierto que el problema de los refugiados, en cuanto a
personas, es de indole federal, en cuanto a territorio hay que atender
las tres esferas de gobierno a través de leyes federales, leyes estatales
y reglamentos municipales. Segiin la fraccién V del articulo 115 cons-
titucional, los municipios estaran facultados, entre otras cosas, para
controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones terri-
toriales. De hecho, en materia de seleccién de tierras y aprovechamien-~
to de las mismas para y por grandes grupos de refugiados, ha sido
necesaria la intervencién de la Secretaria de la Reforma Agraria y de
la Secretaria de Desarrollo Urbano v Ecologia. )

De lo que aqui se ha expuesto podemos concluir lo siguiente:

Primero. Que el derecho de los refugiados es un sistema especial
de normas juridicas que forma parte del derecho internacional huma-
nitario y de los derechos humanos,

Segundo. Que la recepcion de grandes grupos de refugiados oca-
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siona serios y riesgosos problemas para los paises receptores, particu-
larmente para aquellos que atraviesan por circunstancias econémicas
angustiosas.

Tercero. Que Meéxico ha tenido, hacia los refugiados en masa,
una actitud generosa y humanitaria en extremo, al aceptarlos dentro
de su territorio y afrontar las complejas consecuencias de la recepcion,
contribuyendo de esa manera, una vez mas, al respeto a los derechos
del hombre. ’

Cuarto. Que se debe propiciar, cuanto antes, la ratificacién o adhe-
$ién, en su caso, a la Convencién de 1951 y al Protocolo de 1967.

Quinto. Que es necesaria la adopcién de normas de derecho in-
terno, a fin de precisar lo referente al status de refugiados en México.

Sexto. Que se debe persistir en los esfuerzos pacifistas tendentes
a lograr el equilibrio politico, econémico y social en los paises centro-
americanos, a fin de que vayan desapareciendo las causas que origi-
nan los desplazamientos masivos.
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