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l. Introduccion

1. En América Latina coexisten normas de derecho internacional piblico,
normas regionales, legislaciones internas y practicas que han tratado de respon-
der a diversos desafios, en contextos historicos diferentes y en etapas distintas
del desarrollo del derecho internacional de los refugiados.

2. Para cumplir el objetivo de la investigacion, ha sido necesario, junto con
examinar en qué grado la vocacion comiin de esas normas y practicas se inscri-
be en la centenaria tradicion latinoamericana del asilo, en el sentido amplio del
término, analizar cual es la insercion de esta tradicidn en el sistema universal,
indagando si entre ambos existe un “tronco comn” historico.

3. En dicho examen sobresale, al llegar a la segunda mitad del siglo XX, la
irrupcion del derecho internacional de los derechos humanos, especialmente en
nuestro continente. Al respecto, compartimos plenamente el enfoque del profe-
sor Cangado Trindade sobre la convergencia de esta rama del derecho interna-
cional con el derecho internacional de los refugiados y el derecho internacional
humanitario: “La vision compartimentalizada de las tres grandes vertientes de
la proteccion internacional de la persona humana se encuentra hoy definitiva-
mente superada. La doctrina y la practica contemporaneas admiten, por ejem-
plo, la aplicacion simultanea o concomitante de normas de proteccion, sea del
derecho internacional de los derechos humanos, sea del derecho internacional de
los refugiados, sea del derecho humanitario. Hemos pasado de la compartimen-
talizacion a la convergencia, alimentada por la identidad del propdsito comain de
proteccion del ser humano en todas y cualesquiera circunstancias”. *

! Expresamos nuestro agradecimiento al director de la Academia Diplomatica de Chile, por las facilidades
otorgadas en el examen del material de la biblioteca de la institucion.

2 CANCADO TRINDADE, Antonio, “Derecho internacional de los derechos humanos, derecho internacional
de los refugiados y derecho internacional humanitario: aproximaciones y convergencias”, en 10 afios de la
Declaracion de Cartagena sobre Refugiados: Memoria Coloquio Internacional, IDH-ACNUR, San Jos¢, Costa
Rica, 1995, pag. 166
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Il. La tradicion del Asilo en América Latina:
¢ Desarrollo auténomo o tronco comun?

4. Nos interrogamos sobre la validez de la afirmacion segiin la cual la tradi-
cion del asilo latinoamericano es un fendmeno autonomo, frente a la tradicion y
al derecho universales sobre la materia. Esta tesis, que ha influido poderosamen-
te en la confusion conceptual contemporanea, sostiene que tal autonomia tendria
origen en la propia independencia latinoamericana y se fundamentaria tanto en
la puesta en préactica de los principios que inspiraron el movimiento emancipa-
dor, cuanto en la preocupacion de los nuevos Estados por mantener intacta su
soberania, en virtud de la cual cada uno de ellos podia admitir en su territorio a
la persona que juzgase conveniente.

5. Los antecedentes historicos recabados permiten sostener que esa tesis no
se aviene totalmente a la realidad, especialmente en cuanto se refiere al asilo te-
rritorial. En 1939, con ocasion de la discusion del Tratado sobre Asilo y Refugio
Politicos, de ese mismo afio, hubo consenso en que, si bien “en lo que va corrido
de este siglo (el asilo) se ha desarrollado particularmente en América (...), esta
institucion, contrariamente a lo que ha solido afirmarse, no nacid en nuestros
dias ni en este continente.” 3

6. El asilo, en particular su manifestacion como asilo territorial, encuentra
reconocimiento tanto en el sistema universal como en el interamericano, y la na-
turaleza juridica de su nocion no es diferente en América Latina que en Espana
y otros paises de Europa.

7. Como sehala Egidio Reale, luego de la supresion del asilo religioso, como
consecuencia de las luchas entre el poder eclesiastico y el poder civil, en Euro-
pa, desde el siglo XVIII y con especial fuerza desde la Revolucion Francesa, el
asilo, que, en sus diversas manifestaciones era una forma de proteccion a los per-
seguidos por delitos comunes, pasd a ser un tipo de proteccion a los perseguidos
por delitos politicos, antes excluidos del beneficio. *

8. En el curso del siglo XIX, esta tendencia continfia su desarrollo en Europa,
logrando su punto mas alto después de los acontecimientos de 1848-1849, cuan-
do se impone, tanto en acuerdos entre los gobiernos como en la ciencia juridica,
el criterio de declarar improcedente la extradicion en los casos de delitos politi-
cos. Este criterio era sostenido, desde los inicios de esa centuria, por el francés
Bonald, el aleman Schmalz y el holandés Kluit, todos ellos citados por Reale,
y se afianza en numerosos tratados sobre extradicion, tanto en Europa como en
América Latina, que excluyen la extradicion de los perseguidos politicos.

3 Segundo Congreso Sudamericano de Derecho internacional Privado, Informe de las discusiones, redactado
por el relator y delegado de Chile, Julio Escudero, Montevideo, 1939

4+ REALE, Egidio, Le droit d’asile, Hague Academy of International Law, Recueil des Courses, Paris,1938,
Vol. 1
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9. De lo dicho, se desprende que hay un tronco comiin en las tradiciones de
asilo en América Latina y Europa. Pero, ;desde donde se extiende, hacia Améri-
ca, ese tronco comin? La respuesta no es simple. Hay antecedentes que sugieren
una impronta espafola, pues “en Espana la tradicion del derecho de asilo (civil,
no religioso) tiene raigambres muy antiguas’™. Entre estos antecedentes destaca
que, ya en el siglo XVI, Carlos I de Espafia y V de Alemania dispuso “que las
casas de los embajadores sirvan de asilo inviolable, como antes los templos de
los dioses; y que nadie se permita violar este asilo, bajo cualquier pretexto que
sea”™.

10. Sin embargo, con mayor propiedad, puede considerarse que la raiz de
la tradicion americana estaria en la Revolucion Francesa, en cuanto a partir de
ella el asilo adopta un caracter civil que rompe la connotacion religiosa que tuvo
hasta el siglo XVIIIL. En efecto, es la Revolucion Francesa la que proclama el
contenido politico que caracterizara al asilo contemporaneo. La Constitucion de
1791 prescribe que “se concede asilo a los extranjeros desterrados de su patria
por causa de la libertad”. A partir de este fenobmeno historico, se desarrolla el
reconocimiento del asilo a los perseguidos politicos en Europa, como ocurre,
por ejemplo, en 1815, en la Camara de los Comunes, donde el principio es pro-
clamado a instancias de Sir James Mac Kintosh. En 1826, el gobierno de Gran
Bretafia, invocando el asilo, se niega a entregar al gobierno del zar a uno de los
autores del levantamiento de San Petersburgo. En 1828 y 1829 el gobierno de
los Paises Bajos adoptd una actitud idéntica hacia Espana, ante la solicitud de
extradicion de varios ciudadanos acusa de delitos politicos. En ese mismo aho
1829, se publica “Deditione Profugorum”, de Provo Kluit, primer escrito que
atribuye a los delitos politicos un caracter juridico especial, que justifica tanto
la negativa a extraditar a los delincuentes, cuanto la concesion del beneficio de
asilo territorial en pais extranjero. Los tratados celebrados, a partir de 1831, por
Francia y la ley belga del 1 de octubre de 1833 son otros antecedentes historicos
que confirman como, en la primera mitad del siglo XIX, el asilo es reconocido
en Europa. ’

11. Aunque esta vigorosa adhesion europea no experiment6 posteriormente,
en esa region, un progresivo desarrollo en los niveles practico, legislativo o con-
vencional, es evidente que la fuente principal, aunque no exclusiva, del desarro-
llo del asilo en América Latina radica en dicho fendbmeno, que tuvo su origen en
la Revolucion Francesa. La evolucion de la institucion en nuestro continente, que
se caracterizara por la suscripcion de una serie de convenciones, como no las

3 ZARATE, Luis Carlos, El asilo en el derecho internacional americano, Iqueima, Bogota, 1958, pag. 51
®DARU, Histoire de Venice, citado por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 51
7 ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 142
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hay en otras regiones, se inici6 inmediatamente después de lograda la indepen-
dencia, como lo demuestra el hecho de que, ya en 1823, México habia celebrado
un acuerdo sobre extradicion con Colombia, que consagra el asilo®.

12. Las Conferencias de Lima, celebradas en 1867, constituyeron la primera
oportunidad en que “se tratd de reglamentar el derecho de asilo de manera po-
sitiva, puesto que hasta ese momento solo regia la costumbre”.” Veintidos anos
mas tarde, el 23 de enero de 1889, con ocasion del Primer Congreso Sudameri-
cano de Derecho Internacional Privado, celebrado en Montevideo, fue suscrito
el mas antiguo instrumento convencional, bajo el titulo de “Tratado de derecho
penal internacional”. Este Tratado, que fue ratificado por Argentina, Bolivia,
Paraguay, Perl y Uruguay '°, ademas de establecer que no procede la extradi-
cion en los casos de delitos politicos o comunes conexos, contiene un capitulo
en el cual se estipula que “el asilo es inviolable para los perseguidos por delitos
politicos™.!" Similar disposicion contemplo, en relacion con el asilo diplomético,
el Tratado sobre Asilo y Refugio Politicos, de 1939, adoptado en el Segundo
Congreso Sudamericano de Derecho Internacional Privado, también celebrado
en Montevideo (capitulo II, articulo 1, parrafo 1).12

13. Este caracter inédito del derecho convencional americano, que se pro-
longa hasta mediados del siglo XX, es, sin duda, un fendmeno historico que esta
en la base de la discusion contemporanea sobre la recepcion y la aplicacion, en
el continente, del sistema universal de proteccion a los refugiados y permite
explicar sus causas.

14. Estas causas no son de caracter tedrico o doctrinario, sino politicas e
historicas. Reale, refiriéndose més propiamente al asilo diplomético, afirma que
la institucion se practica sobre todo en los paises donde la inestabilidad y las
convulsiones politicas son mas frecuentes y a ello atribuye que “su practica es
favorecida en América Latina por la inestabilidad de los gobiernos, las revuel-
tas, los golpes, las turbulencias civiles y las revoluciones politicas, la violencia
de las rivalidades y de los odios™."* No hay antecedentes que permitan afirmar
que la eleccion del asilo diplomatico como la via méas comiin de proteccion a los
perseguidos politicos se deba a una aplicacion concienzuda y razonada de las
normas que lo rigieron en Espafia u otros paises europeos, lo cual, de ser efecti-
vo, permitirfa concebir su desarrollo en América Latina como continuacion de
una practica arraigada en Espana.

8 IMAZ, Cecilia, El asilo diplomdtico en la politica exterior de México, Revista Mexicana de Politica Exterior,
Instituto Matfas Romero de Estudios Diplomaticos, México, otono-invierno 1993, pag. 53 y ss.

® TINEO-FARIAS, José, El asilo politico, un andlisis critico y una tesis, edicion particular, OAS Law Library,
file copy, 1979, pag.13

19 Perti lo denuncid posteriormente.

" Articulo 16 del Tratado.

12 Son partes en este Tratado Paraguay y Uruguay.

3 REALE, Egidio, op. cit., pag. 529.
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15. Por otra parte, la reiterada invocacion de los principios de no intervencion
y de inviolabilidad del territorio nacional, que tienen su origen en el fenobmeno
mismo de la independencia latinoamericana y en la preocupacion de los nuevos
Estados por reafirmar, unos frente a otros, su soberania e integridad territorial,
son elementos basicos para comprender la tradicidon americana en materia de
asilo y constituyen las principales justificaciones tedricas del principio de la in-
violabilidad de esta institucion'®, pero no explican ni el desarrollo del asilo en el
continente ni la preponderancia de la modalidad del asilo diplomatico.

16. El fendmeno encuentra su explicacion principal en tres factores que se
relacionan. El primero de ellos, que ya fue aludido por Reale, es la inestabilidad
politica prevaleciente y los sucesivos conflictos por el control de los gobiernos '3,
que derivaban abruptamente en persecuciones politicas.

17. Un segundo factor es que, casi siempre, dichos conflictos amenazaban
extenderse al pais vecino, lo que requeria una suerte de “vacuna” convencional,
para evitar la propagacion del mal. En tal sentido, es ilustrativo que el Tratado
General de Paz y Amistad, de 1907,'° suscrito por los gobiernos de América Cen-
tral “a raiz de las contiendas centroamericanas™’, cuyos principales objetivos
fueron la prevencion de “causas mas frecuentes de trastornos en las Reptiblicas”
y el restablecimiento y mantenimiento de la paz interna, a la vez de establecer
que “los Gobiernos contratantes no permitiran que los cabecillas o jefes princi-
pales de las emigraciones politicas, ni sus agentes, residan en los departamentos
fronterizos a los paises cuya paz pudieran perturbar”®, prescribe que, también,
“se comprometen a respetar la inviolabilidad del derecho de asilo a bordo de los
buques mercantes de cualquier nacionalidad surtos en sus puertos” '°. De ello se
infiere que el asilo fue concebido como parte del engranaje que debia proteger a
dichas repiblicas de la iniciacion o fomento, en cualquiera de ellas, de “trabajos
revolucionarios contra alguna de las otras.” 2

18. El tercer factor, no menos importante, que explica particularmente el
desarrollo del asilo diploméatico en América Latina, esta constituido por las con-
diciones geograficas y de comunicacion, que hacian imposible el asilo territorial.
Al respecto, advierte Zarate que “los numerosos medios de comunicacion que
existen en Europa son todavia escasos en el continente americano, lo que acen-

14 De conformidad con el articulo 16 del Tratado de derecho penal de Montevideo, de 1889.

S DUTRENIT BIELUS, Silvia, Sobre la percepcion y la decision politicas de aplicar el asilo diplomdtico: una
reflexion desde experiencias latinoamericanas, Revista América Latina Hoy N° 22, Universidad de Salamanca,
Espana, agosto de 1999, pags. 111 a 118.

1o Suscrito en Washington DC el 20 de diciembre de 1907 por los gobiernos de Costa Rica, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y El Salvador.

17 Articulo 3 del Tratado.

18 Articulo 16 del Tratado.

19 Articulo 10 del tratado.

2 Articulo 17 del Tratado.
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tha la urgencia que presenta el asilo diplomatico” 2!, como la solucién mas rapida
y segura para dar proteccidon a un perseguido politico.

19. En tal sentido, la persistente consagracion al tema del asilo no es revela-
dora de una excesiva generosidad de los gobiernos. Al contrario, esta tradicion
latinoamericana esta impregnada por una resistencia a otorgar el asilo amplia-
mente. Se puede afirmar que la mayor parte de las conferencias fueron convoca-
das para resolver problemas originados en discrepancias sobre la aplicacion del
asilo; y que las convenciones fueron concebidas para restringir una practica de
los gobiernos, mas que para consagrarla (o, mejor dicho, para restringirla por la
via de consagrarla positivamente).

20. En efecto, a juicio de varios autores, las convenciones, desde el siglo
XIX, tuvieron como principal objetivo “evitar, en lo posible, el abuso en la prac-
tica del asilo”, debido a “la aplicacion descontrolada” de éste.?? Ya las conferen-
cias de Lima habian tenido como centro del debate una propuesta peruana para
abolir el asilo. En el curso de la discusion, el delegado chileno afirmd que “el
pensamiento de su gobierno se inclinaba por la aceptacion de la institucion por
su finalidad humanitaria, pero que habia que limitarla a ciertos casos, principal-
mente aquellos en que podia correr peligro la vida del que solicitaba el asilo”. *
Como resultado del debate, se acordo, en las Reglas de Lima, que el asilo diplo-
matico debia “concederse con la mayor reserva y limitarse al tiempo necesario
para que la persona pudiera ponerse en sitio seguro de otra manera”. Por su par-
te, el Tratado de Derecho Penal Internacional de Montevideo, de 1889, destaca
el caracter temporal de la proteccion, al establecer su articulo 17 que el jefe de
la respectiva mision diploméatica puede “exigir (...) las garantias necesarias para
que el refugiado salga del territorio nacional, respetandose la inviolabilidad de
su persona”.

21. La formula prohibitiva de varios textos convencionales posteriores, a
juicio de un autor, también “refleja la resistencia general a aceptar un compro-
miso definitivo”.2* Tal es el caso de la Convencion de La Habana, suscrita el
20 de febrero de 1928, en la Sexta Conferencia Internacional Americana. Esta
Convencidn comienza prescribiendo que el asilo “no podra ser concedido sino
en casos de urgencia”; sigue con la advertencia de que sdlo “sera respetado en la
medida en que, como un derecho o por humanitaria tolerancia, lo admitieren el
uso, las convenciones o las leyes del pafs de refugio”; y, finalmente, impone una
serie de restricciones adicionales.?

2l ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 144.

2 IMAZ, Cecilia, op. cit., pag. 60

2 Citado en un memorando del delegado argentino, en ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 82

2 NEALE RONNING, C., Derecho y politica en la diplomacia interamericana, Uthea, México, 1965.

» Son partes en esta Convencion Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(i y Uruguay. También la suscribieron, pero sin ratificarla
,Argentina, Bolivia, Chile y Venezuela.
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22. Lo que venimos diciendo explica que en la Conferencia de 1939, en
Montevideo, el delegado argentino, Isidoro Ruiz Moreno, refiriéndose al asilo
diplomaético, haya sostenido que “es un error creer que en América siempre se ha
practicado el asilo diplomatico como principio indiscutido”.?®

II.1 El asilo diplomatico en Europa y América Latina

23. Dicho lo anterior, hay que reconocer que la tesis que sustenta una pre-
tendida autonomia de la tradicion latinoamericana, asi como aquella que afirma
existir en el asilo una impronta espafiola, tienen mayor asidero en cuanto se
refiere al asilo diplomatico. Institucidon absolutamente ignota, segtin Reale, hasta
el siglo XV*’, en Europa, “desde fines del siglo X VIII, el asilo diplomatico sufrio
la misma evolucion que el asilo territorial”, es decir, fue admitido, primero, s6lo
para crimenes de derecho comiin y, luego, justificado y practicado en el caso de
los perseguidos politicos?. Pero, a partir de la segunda mitad del siglo XIX se
desarrolld casi exclusivamente en este nuevo continente, pues, desde entonces, en
Europa el asilo diplomatico pasd a ser objeto de un rechazo doctrinario y “casi
todos los autores lo condenan como contrario a la soberania del Estado y a la
nocion de una comunidad internacional que engendra deberes reciprocos”, y lo
califican como un “obstéculo al orden, a la paz, a la seguridad pablica”. * Reale
agrega que, “por lo demas, esos autores no hacen mas que traducir en la teoria
lo que ocurre en la préctica (...)”*°. En efecto, en ese siglo, el asilo diplomético
quedd restringido a Espafa (hasta 1873), Grecia (hasta 1862) y los principados
danubianos (hasta 1867), con ocasion de la persecucion a los judios.’!

24. La tesis del origen predominantemente espafiol de la institucion ¥ se
refuerza con las anteriormente citadas disposiciones de Carlos I de Espana y
V de Alemania, y con numerosos casos de asilo ocurridos en legaciones de
paises europeos y de los Estados Unidos en Madrid. Algunos casos cobraron
celebridad, como el protagonizado, en 1843, por el duque de Sotomayor, quien
se refugio en la legacion de Dinamarca y que anos después, cuando fue ministro
de Relaciones Exteriores espanol, premid la accidon del representante danés que

2 Memorando del delegado argentino. Citado por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 82.

2 REALE, Egidio, op. cit., pag. 511

2 Ibidem, pag. 521y ss.

2 Ibidem, pag. 525.

O Ibidem.

3 VOLKENINS, Ernesto, El asilo interno en nuestro tiempo, tesis de grado de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Erlansen, 1933, Temis, Bogota, 1981, pag. 22.

32 DIEZ DE VELASCO VALLEJO, Manuel, Instituciones de derecho internacional publico, Tecnos, tomo 1, 6
edicion, Madrid, 1982, pag. 399y ss.
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i)

le habia concedido asilo, otorgandole el titulo de <Bardn del Asilo>".** Recuerda
Galindo Vélez, citando a Francisco Parra, que en Espana se habian dado otros
casos de asilo diplomaético, entre 1833 y 1876: “En 1875, el Ministro de los Es-
tados Unidos en Madrid, al dar asilo al Sr. de Castro, justificd su accion ante su
gobierno alegando que ésta era una préactica comiin en Madrid.”*

25. Se explica la frecuencia del asilo diplomatico en Espana, del que hay
muchos ejemplos mas, por la circunstancia de que, desde las guerras napoled-
nicas, el pais habia sido sacudido por frecuentes disturbios (1840 a 1850; 1865
a 1875)%. En comunicacion de 5 de octubre de 1875, dirigida al representante
de los Estados Unidos en Madrid, el secretario de Estado manifiesta que “la
frecuencia con que en Espafa se recurre a las legaciones (...), ha llegado a ser
ley corriente en esa tierra (y) puede explicarse por el predominio de las conspi-
raciones.” %

26. Pero, después de tales sucesos, las autoridades espanolas dejaron de re-
conocer el asilo diplomatico, sumandose al resto de los gobiernos europeos, con
lo cual puede darse por terminada la practica del asilo diplomético en la Europa
moderna. Este rechazo al asilo diplomético, sin duda, influir4 en la circunstancia
de que, en el siglo XX, la institucion “no esta prevista en principio en la protec-
cion internacional de refugiados”.”’

27. Por su parte, Estados Unidos, que nunca recurrid a esa institucion®® y
“ha negado siempre que el derecho de asilo esté sancionado por alguna regla
de derecho internacional general o por alguna otra regional, asi lo hizo saber
repetidamente a sus representantes diplomaticos en América Latina”,* y siem-
pre se abstuvo de suscribir los tratados o convenciones americanas sobre asilo
politico. Sin embargo, en varias ocasiones hubo de ceder ante la fuerza de la
practica latinoamericana. Basta recordar los casos del presidente de Ecuador, Sr.
Roca, asilado en 1850 en el consulado de los Estados Unidos en Quito, y el de

3 MARTINEZ VIADEMONTE, José Agustin, El derecho de asilo y el régimen internacional de refugiados,
Botas, México, 1961.

3 PARRA, Francisco (ministro de Venezuela en Pert), El derecho de asilo: a los estudiantes del Peri, Gil,
Lima, Pera, 1936, pags. 9-10, citado por Galindo Vélez, Francisco: “El asilo en el sistema de las Naciones Unidas y
en el sistema Interamericano” en Compilacion de instrumentos juridicos regionales relativos a derechos humanos,
refugiados y asilo. Coleccion de textos bdsicos de derechos humanos y derecho de los refugiados, tomo II, México,
CNDH de México-Universidad Iberoamericana-ACNUR, 2003, capitulo III, N° 77, nota al pie.

$VOLKENINS, Ernesto, op. cit., pag. 18.

% Comunicacion de secretario de Estado de Estados Unidos, 5/10/1875, citado por ZARATE, Luis Carlos, op.
cit., pag. 24.

37 FRANCO, Leonardo, “El derecho internacional de los refugiados y su aplicacion en América Latina” en
Anuario Juridico Interamericano 1982, Organizacion de Estados Americanos, Washington, 1983, pag. 195.

3 VOLKENINS, Ernesto, op. cit., pag. 29.

¥ NEALE RONNING, C., gp. cit.
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los bolivianos a quienes, en 1874, ese mismo gobierno concedid asilo en su sede
diplomatica.*

28. Mas atin, aquella fuerza de la practica determind que representantes es-
tadounidenses y europeos suscribiesen documentos oficiales relacionados con la
materia. En 1898, los agentes diplomaticos de Estados Unidos y Francia en Bo-
livia establecieron, de comlin acuerdo, con este pais y con Brasil, ciertas reglas
para la concesion del asilo diplomatico. Lo mismo ocurrid en la Conferencia
de 1922, en Asuncidén. Aunque estos acuerdos tenian como objetivo establecer
unas reglas mas bien restrictivas, la actitud de aquellos gobiernos indica que, a
lo menos, lo reconocian como préactica latinoamericana. En el caso de los Esta-
dos Unidos, su gobierno llegd a rubricar la Convencion de La Habana, de 1928,
aunque “sin tomar parte en las discusiones y con la reserva de que <no recono-
cerfa o suscribiria como parte del derecho internacional la doctrina llamada de
asilo>"#

29. En América Latina, donde la fuente principal del asilo diplomaético es,
sin duda, espanola (aunque la raiz doctrinaria de la adhesion a la institucion
se remonte a la Revolucidon Francesa), no solo no se produce un rechazo hacia
la institucion, como en Europa y los Estados Unidos, sino que su aplicacion,
aunque por las razones aludidas anteriormente*?, experimenta un desarrollo, ra-
tificado en los niveles legislativo y convencional, que marca, con predominio, la
tradicion regional en los siglos XIX y XX y la distingue de la universal.*

30. Afirmaba Volkenins, en 1933, que en este continente “se ha registrado
en el transcurso de un siglo escaso —en manifiesto contraste con lo que sucedid
en Europa y Estados Unidos— tan ingente nimero de casos de asilamiento”, que
hacen de ésta una experiencia Ginica y especial. Este mismo autor, como lo hace
la mayoria de los tratadistas, destaca que “en ninguna parte del mundo, fuera de
América Latina, el asilo (diplomatico) ha sido objeto de convenios de caracter
legiferante (...)” (sic).** Como se ha dicho, ya en 1823, se puede leer un recono-

40 Hay otros casos en que el gobierno de los Estados Unidos o gobiernos europeos concedieron asilo diplomético
en recintos ubicados en América Latina. Ejemplos que se pueden sefalar, de acuerdo con Carlos Torres Gigena:
“En 1865, la legacion de los Estados Unidos brind6 asilo al general Canseco, vicepresidente del gobierno peruano
que habfa sido depuesto. Ademas, durante los mismos sucesos Francia brindo asilo a varias personalidades del
gobierno depuesto. El Reino Unido otorgd asilo en un buque de guerra que se encontraba en Argentina al general
Juan Manuel de Rosas en 1852. Un aho antes, en su legacion en Buenos Aires, el Reino Unido habfa concedido
asilo a varios funcionarios argentinos”, en Carlos Torres Gigena, Asilo diplomdtico: su prdctica y su teoria, La Ley,
Buenos Aires, Argentina, 1960, pags. 50 y 154, citado por GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo III, N°
77, nota al pie.

4 Sexta Conferencia Internacional de Estados Americanos; report of the delegate of the US, Washington DC,
1928.

42 Ibidem, parrafos 14 a 22.

3 CALVO, Charles, Le droit international théorique et pratique, tomo 111, aho 1888, citado por VOLKENINS,
Ernesto, op. cit., pag. 46.

“ VOLKENINS, Ernesto, op. cit., pag. 20.
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cimiento al asilo diplomatico, en el acuerdo sobre extradicion entre México y
Colombia, pionero en la materia.* 6

31. Galindo Vélez destaca la gran importancia de la tradicion del asilo di-
plomatico en América Latina: “El sistema latinoamericano contiene la variante
del asilo diplomaético de la que carecen tanto el sistema de las Naciones Unidas
como el sistema interamericano que surge de la Convencion Americana de Dere-
chos Humanos. El asilo diploméatico ha demostrado ser sumamente importante,
aunque en algunos casos altamente controvertidos, para proporcionar proteccion
a personas que la necesitan en situaciones sumamente dificiles. A veces no hay
tiempo de llegar a la frontera e ingresar a otro pais para solicitar proteccion”.¥’

32. Esta tradicidn se inici0 sin la existencia de tratados, se fue constituyen-
do en una costumbre constantemente practicada y, durante muchos anos, los
gobiernos no plantearon la necesidad de convenciones especiales que la reco-
nocieran expresamente. Mas tarde, la tradicion se ird plasmando en sucesivos
acuerdos, tratados o convenciones, ninguno de los cuales ha sido ratificado por
todos los gobiernos.

33. Reale afirma, en 1938, que, desde las Conferencias de Lima, en 1867,
“todos los congresos y conferencias americanas se han consagrado a la existen-
cia del derecho de asilo diplomatico”.*® Efectivamente, la mayor parte de lo que
se escribid y discutid sobre el asilo en el siglo pasado, hasta 1939, gir6 en torno
al asilo diplomatico, como lo demuestran las actas de las conferencias de Asun-
cion (1922) y de Montevideo (1933). Si en la reunion de Rio de Janeiro (1927)
se toco el tema del asilo territorial al tratarse el Proyecto de Convencidn sobre
el Derecho de Asilo, elaborado por la Comisidn Internacional de Jurisconsultos
Americanos, se tratd sdlo de una alusion, pues el proyecto estaba concebido para
reglamentar el asilo diplomatico.

34. Sin embargo, este predominio tematico no debe ser interpretado como
una falta de consideracion hacia el asilo territorial en cuanto institucion apli-
cable por los gobiernos. La explicacion radica méas bien en que, debido a los
factores politicos e historicos anteriormente sefialados, la practica efectiva de la

* DUTRENIT BIELUS, Silvia, op. cit., pags. 111 a 118.

4 Galindo Vélez cita al el juez Read (de la Corte de La Haya, en el caso Haya de La Torre), quien “declard
que el expediente de este caso demuestra que, en un periodo de mas de un siglo, hay numerosos casos en que el
asilo se concedi6 y respet6 en las reptblicas de América Latina. La gran difusion de la préctica se revela en la
réplica [de Colombia], de més de cincuenta casos en que el asilo fue concedido y aplicado, refiriéndose a més de
244 individuos, asi como a varios grupos de personas para los que no se proporcionan cifras precisas. (...) No se
encuentra en ninguna parte del expediente el ejemplo de un pais de refugio perteneciente al mundo panamericano
que haya accedido a la demanda de un Estado territorial de entregar al criminal politico a la justicia local”, en
GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo ITI, N° 135.

47 GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo IV, N° 217.

“ REALE, Egidio, op. cit., pag. 530.
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institucion se daba en su modalidad de asilo diplomatico y éste era, por tanto, “el
problema” del que habia que preocuparse, regulandolo o, incluso, limitandolo.

35. Cabe observar que, con posterioridad a la Primera Guerra Mundial, en
Europa se experimenta una leve recuperacion del asilo diplomatico. Al respecto,
Reale recuerda que los acontecimientos de la posguerra, especialmente la Gue-
rra Civil Espafola, ocasionaron la “renovacion de una institucion (el asilo diplo-
matico) que habia terminado por parecer inttil y contraria, al mismo tiempo, a la
soberania del Estado y al derecho de gentes™® No solamente sedes diplométicas
de los paises latinoamericanos, sino “también las de Bélgica, Finlandia, Fran-
cia, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Rumania, Turquia, China, dieron el asilo
que se solicitaba”, primero a los que habian participado en la rebelion contra el
gobierno republicano y luego a quienes fueron derrotados en la guerra civil.*
Francisco Galindo Vélez agrega que, a raiz de ello, hubo “largas discusiones en
el seno del Consejo de la Sociedad de Las Naciones.”'

36. Mas el mismo Reale reconoce que este renacer fue débil y efimero, y que
la concesion, en algunos casos, del asilo diplomatico no fue seguida de una rati-
ficacion en el nivel juridico positivo, aunque si del respaldo de jurisconsultos.*
Con ocasion del Consejo de la Sociedad de las Naciones, en diciembre de 1936,
la peticion del delegado chileno a la Espana republicana, respaldada por otros
americanos, para que dejara salir a quienes se hallaban asilados en las sedes di-
plomaéticas de sus respectivos gobiernos, encontrd la resistencia del gobierno es-
panol® y del delegado soviético® . En esa misma reunion, el Consejo no quiso
examinar ni pronunciarse sobre el principio del asilo diplomatico.”® Més tarde,
en lo que fue un reconocimiento reticente del ambiente juridico al derecho de
asilo diplomatico, la Conferencia de Paris de 1937, también llamada Congreso
de Estudios Internacionales, a la que asistieron representantes de 25 naciones,
concluy6 al respecto que “el Congreso de Estudios Internacionales expresa el
voto de que los privilegios reconocidos por el Derecho de gentes a los agentes
diplométicos no pueden en ninglin caso ser utilizados con fines que pudieran po-

* Ibidem, pag. 533.

0 Ibidem.

S GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo III, N° 77, nota al pie.

2 REALE, Egidio, op. cit., pag. 534 y ss.

3 MELO LECAROS, Luis, Diplomacia contempordnea. Teoria y prdctica, Juridica de Chile, 1984, pag. 104.
El autor recuerda que, en 1936, el gobierno de Azaha se negaba a otorgar salvoconducto a los asilados en las sedes
diplomaticas, pero luego cedid; y que, después de la guerra, hubo nuevos asilados, “a quienes el nuevo gobierno
también negd el salvoconducto. Chile rompid relaciones, las que se reanudaron al ano siguiente, cuando Espana
abandono su actitud intransigente”.

3 Ibidem.

% Paradojicamente, la Constitucion Politica de la Union Soviética de 1925 dice en su articulo 11: “La Repiblica
concede el derecho de asilo a todos los extranjeros perseguidos por su actividad politica o sus convicciones
religiosas”.

% MELO LECAROS, Luis, op. cit., pag.105.
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ner en peligro la seguridad y el orden puablico del estado de residencia”. Y agregd
que “el asilo que se otorga debe ser transitorio”.”’

37. En América Latina, este debate no descansd. En 1951, el asunto del asilo
diplomaético de Victor Ratl Haya de la Torre, que derivo en el juicio ante la Corte
Internacional de Justicia, renovo el debate doctrinario mundial sobre la institu-
cion®® e influyd decisivamente en la discusion continental que culmin6 en las
Convenciones de Caracas de 1954. En 1958, a solicitud del gobierno de Colom-
bia, la Organizacion de Estados Americanos, especificamente el Comité Juridi-
co Interamericano, absolvid una consulta “en relacion con el asilo de militares
en servicio activo en Embajadas acreditadas ante el Gobierno de Colombia”.*
Posteriormente, en vista del interés demostrado por varios gobiernos, ese mismo
Comité decidid incluir el tema en la agenda de la Cuarta Reunidén del Consejo
Interamericano de Jurisconsultos. Esta reunion se celebrd en Santiago de Chi-
le, a partir del 24 de agosto de 1959, y acordd elevar al Consejo de la OEA un
Proyecto de Protocolo Adicional a las Convenciones sobre Asilo Politico, cuyo
articulo II establece que “para los efectos del asilo diplomatico, la calificacion
de desercion puede comprender a cualquier miembro de las fuerzas armadas
regulares”. También, este Proyecto, asumid el criterio restrictivo imperante y,
particularmente, la norma de la Convencion de 1928 segln la cual el asilo di-
plomético “no podra ser concedido sino en casos de urgencia”. Pero, a la vez,
pretendid aplicar dicho criterio con mayor amplitud y para ello disponia, en su
articulo III, que debe entenderse por “casos de urgencia, entre otros, aquellos en
que exista inestabilidad politica y social; o cuando el individuo sea perseguido
por personas o multitudes que hayan escapado al control de las autoridades; o
cuando se encuentre en peligro de ser privado de su vida o de su libertad por
razones de persecucion politica y no pueda hacer uso de todos los medios lega-
les que aseguren un proceso normal; o cuando se encuentren suspendidas, total
o parcialmente, las garantias constitucionales”.®® En tal sentido, este Proyecto
refleja la estrecha relacion que los juristas participantes en aquella reunion esta-
blecieron entre el asilo diplomatico y la defensa del régimen democratico.

57 Citado por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 51.

8 A proposito de este caso, Galindo Vélez se refiere al criterio de los jueces de La Haya, que de algtin modo refleja
la reticencia europea hacia el asilo diplomético y su incomprension de la practica latinoamericana en la materia.
Dice Galindo: “La Corte logr6 (en el mismo caso H. De la Torre) que una Convencion hecha para resolver casos de
asilo resultara inaplicable y, para efectos practicos, inexistente. ; Como juristas del calibre de los magistrados de la
Corte Internacional de Justicia fueron incapaces de comprender la intencion de los paises latinoamericanos con el
asilo diplomatico? Resulta dificil de entender”, en GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo III, N° 136.

% Comité Juridico Interamericano, Dictamen sobre la consulta colombiana relativa al asilo diplomdtico de
militares en servicio activo, C/INF-408, Add. 6, 27 de octubre de 1958, Unidén Panamericana, Washington DC.

© Acta final de la Cuarta Reunion del Consejo Interamericano de Jurisconsultos, Santiago de Chile, 24 de
agosto al 9 de septiembre de 1959, Union Panamericana, Secretaria General de la OEA, Washington DC, septiembre
de 1959.
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38. También, es digno de mencionar que, en los afios setenta, bajo la in-
fluencia de los numerosos casos en que el asilo diplomético fue concedido en
Chile (y excepcionalmente en Argentina y Uruguay), incluso por gobiernos de
paises europeos, hubo en el seno de las Naciones Unidas una serie de iniciativas
que contribuyeron a hacer de esta institucion un tema de interés internacional.
La principal de ellas fue la Conferencia Internacional sobre Asilo Diplomatico,
convocada por el secretario General de las Naciones Unidas, en 1975, luego
de haber difundido, a peticion de la Asamblea General, “un informe en que
se confirma la préctica limitada del asilo diplomatico.® En dicha Conferencia,
Australia, recogiendo la experiencia de los denominados “santuarios” en Chile,®
propuso que algunos procedimientos propios de esa institucion fueran acepta-
dos por la comunidad internacional en situaciones analogas.®* Mas, como bien
sehala Galindo Vélez, “desde entonces, la consideracion de este tema por las
Naciones Unidas quedo pospuesta indefinidamente”.%*

II.2 La génesis del sistema de proteccion internacional a los refugiados

39. A nivel internacional, a diferencia de lo ocurrido en América Latina, el
fendbmeno mas importante en esta materia, en el siglo XX, fue el resurgimiento,
aunque pedregoso, de la institucion del asilo territorial, con impronta europea,
como respuesta al denominado problema de los refugiados.

40. El resurgimiento va acompaiado de la incorporacion, a nivel etimo-
logico, de un concepto paralelo al de “asilo”, el de “proteccion de los refugia-
dos”, que mas tarde ganara consagracion, en el sistema universal, como “protec-
cion internacional de los refugiados”, relegdndose el uso del término asilo a los
instrumentos internacionales de derechos humanos. Este nuevo concepto sera
considerado, por muchos juristas, como un progreso cualitativo en el derecho
internacional. Por ejemplo, Atle Grahl-Madsen sostiene que “la evolucion de la
proteccion de refugiados por organismos internacionales desde los dias de Nan-
sen (...) constituye una excepcional innovacion en el derecho internacional”.%

! Asamblea General, Resolucion 3321 (XXIX), de 14 de diciembre de 1974, Documento de las Naciones Unidas
A/10139, Part I and Add 1 and Part II, citado por GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo III, N° 77, nota
al pie.

2 Ibidem, conforme parrafo 127.

% IMAZ, Cecilia, op. cit., pag. 53y ss.

% Asamblea General, Resolucion 3497 (XXX), de 15 de diciembre de 1975, en GALINDO VELEZ, Francisco,
op. cit., capitulo III, N° 77, nota al pie.

% ATLE GRAHL-MADSEN, El estatuto de refugiados en derecho internacional, A. W. Sitjthoff, Leyden, 1966,
volumen I, pag. 8.
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41. Segtin Reale, fueron los acontecimientos de Espafa los que condujeron
a una nueva tentativa de reglamentacion internacional del asilo, “mas general y
mas alla de los Iimites del continente americano”®. Pero, como el mismo autor
reconoce, ya durante la Primera Guerra Mundial “el problema de los refugia-
dos”, entendido como el de “grandes masas de emigrados, desprovistas de todo
recurso, (...) que se estaban refugiando en el extranjero, (...) se instaldo con toda
su significacion de asunto grave y urgente, como un problema de gran magnitud,
demandando una reglamentacion internacional del derecho de asilo”,%” lo cual
ocupd la atencidn de la Sociedad de las Naciones, desde su fundacion, primero,
con motivo de la Revolucion Bolchevique vy, luego, respecto a los refugiados
armenios (1924) y asirio-caldeos (1928).

42. Las respuestas a los problemas coetaneos y posteriores a la primera con-
flagracion —entre las cuales se destacd, como germen de la futura institucionali-
dad, la creacion de la figura del Alto Comisionado, cuyo primer titular fue Nan-
sen— en la practica se limitaron a establecer reglas minimas de la inmigracion
a paises limitrofes y, especificamente, la entrega de un documento de identidad
(pasaporte) a las personas refugiadas, como fue el denominado “pasaporte Nan-
sen”, extendido en 1922 a los refugiados rusos, y otros analogos otorgados a los
refugiados armenios y asiriocaldeos. Reale advierte que “el problema de los do-
cumentos de legitimacion, siendo importante, practicamente, no era sino uno de
los aspectos de un problema mucho méas vasto”,’® que motivd a la Asamblea de
la Sociedad de las Naciones a promover, en 1927, una conferencia que formulase
al Consejo proposiciones sobre un estatuto juridico de los refugiados. La confe-
rencia se realizd en Ginebra, del 28 al 30 de junio de 1928, pero su resultado fue
s6lo una recomendacion relacionada con los refugiados rusos y armenios, que
contenia puntos importantes, como la no expulsion o la suspension de las expul-
siones o de medidas analogas impuestas a refugiados que se encontraban en la
imposibilidad de entrar regularmente en un pais, y facilidades para la obtencion
y prolongacion de pasaportes y visas. En definitiva, sostiene Reale, “la situacion
juridica de los refugiados continud siendo incierta”.%

43. El drama humano habia conmovido a la comunidad internacional y, por
ello, desde 1932, en cada sesion de la Asamblea de la Sociedad de las Naciones,
se recomienda “no expulsar a un refugiado que ha obtenido el permiso formal
de entrar en un pais limitrofe”. Pero, considerando la precariedad juridica de esa
recomendacion, Reale advierte que “la impunidad acordada a los refugiados no
es mas que una situacion de hecho si no va acompanada de un reconocimiento

% REALE, Egidio, op. cit., pig. 537.
7 Ibidem, pag. 562y ss.

8 Ibidem.

 Ibidem.
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juridico y es admitida como una excepcion a la obligacion de entregar los culpa-
bles al Estado que los reclama.””

44. La necesidad de una convencidon formal, pero expresamente limitada
a los refugiados rusos, armenios y asimilados, fue reconocida por la Sociedad
de las Naciones. La Convencidn aprobada el 28 de octubre de 1933, que no di-
ferfa mucho de los acuerdos anteriores, solo fue suscrita por Bélgica, Francia y
Egipto, aunque después se adhirieron a ella Gran Bretaia, Bulgaria, Dinamarca,
Italia, Noruega y Checoslovaquia.

45. Recién firmada esa Convencidn, comienza a surgir la gran afluencia de
refugiados alemanes, que incluye una emigracion por motivos raciales y religio-
sos, cuya solucidn inicial se tradujo en pasaportes nacionales expedidos por los
paises que los recibian y luego en facilidades acordadas, en 1936, por seis de los
quince paises reunidos en una Conferencia de la Sociedad de las Naciones. La
Conferencia acord6 disponer que “los refugiados no deberan ser devueltos a la
frontera del Reich”. A dicho acuerdo sigui6 la Convencion de 10 de febrero de
1938, la cual establece la prohibicion de la expulsion o devolucion del refugiado
a territorio aleman, salvo “en el caso en que la seguridad nacional o el orden
pablico lo hagan necesario”.

46. El agravamiento del problema, con motivo de la anexion de Austria, en
1938, movio al presidente Roosevelt a convocar a la reunion de Evian, que se
realizd entre el 4 y el 15 de julio de ese aho, con la finalidad Gltima, segin sehald
el delegado norteamericano, de fundar una organizacion que se ocupara de todos
los casos de refugiados, pero limitada, por el momento, a los que habian aban-
donado Alemania “en razon de sus opiniones politicas, su confesion religiosa o
su origen racial”.

[1.3 La nueva sensibilidad latinoamericana hacia el asilo territorial

47. Toda esta evolucidon, de mas de tres lustros, que evidentemente apunta
hacia un estatuto juridico del asilo, demuestra, por otra parte, la marcada reti-
cencia de los gobiernos europeos y otros a enfrentar y dar respuesta juridica al
problema. Es, en este contexto, que se evidencia una mayor sensibilidad latinoa-
mericana hacia el tema y una contribucion sefiera a lo que, méas tarde, seria el
tratamiento de éste en el derecho internacional de los derechos humanos y en el
derecho internacional de los refugiados.

48. El ejemplo mas significativo de esa contribucion es la iniciativa del ju-
rista argentino y canciller de su pais, Saavedra Lamas, quien, en pleno apogeo

™ Ibidem.
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de la guerra civil espanola, convencido “de que la comunidad internacional ha
llegado a un grado de conciencia juridica capaz de hacer viable un instrumento
de esta indole’', sometid, en 1937, a la Sociedad de las Naciones un Proyecto de
Convencion sobre el Derecho de Asilo —que incluia el asilo territorial y el asilo
diploméatico—, el cual no encontrd respuesta en los paises europeos, sino sola-
mente en el ambito regional.”> A pesar de este resultado negativo, en una nue-
va reunion, celebrada en 1939, el delegado de Argentina, Carlos Bollini Shaw,
insistid en las bondades del proyecto y lo justificd debido a las conmociones y
persecuciones de diversa indole ocurridas en Europa, lo cual “ha llevado a los
Estados americanos a la conclusion de que era necesario, mas todavia, que era
indispensable, proporcionar un estatuto que reglamentara los derechos y obliga-
ciones respectivos de los Estados y los Refugiados™”? Por su parte, en la reunion
de Evian, el delegado de Colombia, sefior Yepes, habia propuesto la constitucion
de un comité juridico, encargado de estudiar todos los problemas relativos a la
“emigracion politica” y de elaborar un “estatuto juridico de refugiados politi-
cos”, iniciativa que tampoco fue acogida.™

49. Esta mayor sensibilidad latinoamericana hacia la necesidad de fortalecer
la institucion en su modalidad de asilo territorial, que no habfa sido la practica
dominante en el continente, se manifestd, también, en una evolucion juridica
regional cuyo momento mas importante fue la aprobacion del Tratado sobre
Asilo y Refugio Politicos de Montevideo, el 4 de agosto de 1939, en el Segun-
do Congreso Sudamericano de Derecho Internacional Privado, por los Estados
que eran parte en el Tratado de 1889, el cual tuvo su origen en el proyecto del
canciller Saavedra Lamas, cuyo capitulo II estaba por entero consagrado al asilo
territorial.

50. Hasta entonces, aparte de que la discusion en los foros intergubernamen-
tales y la reflexion en el A&mbito juridico habian girado, predominantemente, en
torno al asilo diplomatico, los convenios suscritos se referian solo a éste (como
la Convencion de La Habana, de 1928, y la de Montevideo, de 1933) o, cuando
lo hacian al asilo territorial, no lo trataban autonomamente (como el Tratado de
Derecho Penal de Montevideo, de 1889).

51. El Tratado sobre Asilo y Refugio Politicos de Montevideo, de 1939, fue
acordado cuando los paises de nuestro continente recibian gran cantidad de re-
fugiados espanoles. Este tratado sblo fue suscrito por cinco paises y ratificado
por dos de ellos (Paraguay y Uruguay), y, ademas, como veremos mas adelante,

"t Exposicion de motivos del Proyecto de Convencion sobre Derecho de Asilo, citado por ZARATE, Luis
Carlos, op. cit., pag. 70.

2IMAZ, Cecilia, op. cit., pag. 58.

7 Transcripto por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 93.

" REALE, Egidio, op. cit., pag. 580.
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influyd decisivamente en la confusidén conceptual de nuestros dias. Pero, sin per-
juicio de ello, marcd un hito en la historia del asilo en América Latina, puesto
que es el primer instrumento convencional emanado de una conferencia intera-
mericana que reglamenta tanto el asilo diplomatico (al que denomina “asilo”)
como el territorial (al que denomina “refugio”) y que trata este Gltimo en forma
autonoma. El Segundo Congreso Sudamericano de Derecho Internacional Priva-
do habia sido convocado, en cuanto se refiere al asilo, con el objeto de reafirmar
la doctrina consagrada en América sobre la materia y para ampliar el Tratado de
1889, a fin de que comprendiera las nuevas situaciones que habian aflorado en
el Gltimo medio siglo. Este nuevo Tratado incorpord, en su texto, la disposicion
que habfa adoptado la Séptima Conferencia Internacional Americana, celebrada
también en Montevideo, en 1933, en el sentido de que corresponde al Estado que
concede el asilo calificar el caréacter politico del delito que lo motiva.”

52. En ese mismo ano, 1939, el delegado argentino ante la Sociedad de las
Naciones, Carlos Bollini, al explicar por qué los gobiernos latinoamericanos
estimaban que habfa llegado el momento de reglamentar el asilo territorial, daba
como razdn fundamental las emigraciones individuales “o en masa” provocadas
por los acontecimientos de Europa, especialmente la Guerra Civil Espanola.”
Una década maés tarde, la Organizacion de Estados Americanos encargaria al
Comité Juridico Interamericano la elaboracion de un proyecto, que se denomino,
primero, Proyecto de Convencion sobre Régimen de los Asilados, Exiliados y
Refugiados Politicos, y luego, Proyecto de Convencion sobre Asilo.

53. Este progreso experimentado en el nivel convencional se consolidara
veinte afos mas tarde, en 1954, luego del caso Haya de la Torre,” con las dos
convenciones acordadas en la Décima Conferencia Interamericana celebrada en
Caracas en 1954, sobre la base de un estudio y de sendos proyectos elaborados
por el Comité Juridico Interamericano y el Consejo Interamericano de Juris-
consultos, a solicitud del Consejo de la OEA. La Convencidon sobre Asilo Te-
rritorial tuvo su origen en la preocupacion por “la presencia, en varios paises,

7> En efecto, la Convencion de Montevideo, de 1933, que esta en vigor entre Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay y Venezuela,
ademas de esclarecer ciertos puntos de la Convencion de La Habana de 1928, fue la primera que establecio que la
calificacion de la delincuencia politica corresponde al Estado que presta el asilo, y estipuld, ademas, que el asilo
politico, por su caricter de institucion humanitaria, no esti sujeto a reciprocidad.

76 Transcripto por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 93.

7 Galindo Vélez pone énfasis en que “el caso del Dr. Haya de la Torre motivo a los paises latinoamericanos
a superar las deficiencias de instrumentos sobre asilo, como la Convencion sobre Asilo de 1928”. Senala que
“asf surgieron las Convenciones de Caracas de 1954, (las cuales) ciertamente comportan ciertos avances, pero no
establecen un sistema claro, tnico y coherente”, en GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo IIT, N° 139.
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de refugiados o exiliados politicos procedentes de otras naciones americanas”.’®
Notese que, al tratar de personas que se encuentran en un “pais” y no en una sede
diplomaética se habla de “refugiados” o “exiliados” politicos y no de “asilados”.
El articulo 2 del primer Proyecto de Convencion, cuya redaccion es muy similar
al correspondiente precepto actualmente vigente, establecia que “el respeto a la
jurisdiccion que a cada Estado compete conforme al derecho internacional sobre
los habitantes que se encuentran en su territorio se aplica sin restriccion alguna
a quienes en €l penetren, provenientes de un Estado en que son perseguidos por
sus creencias, opiniones o filiacion politica, o porque hayan cometido actos que
pueden ser considerados como delitos politicos”.” El texto definitivo establecera,
entre otras normas, la de que ningtin Estado esta obligado a entregar a otro, o a
expulsar de su territorio, a personas perseguidas por motivos o delitos politicos,
y que la extradicidon no es procedente cuando se trate de personas que, con arre-
glo a la calificacion del Estado requerido, sean perseguidas por delitos politicos
o por delitos comunes cometidos con fines politicos, ni cuando la extradicion se
solicita obedeciendo a moviles predominantemente politicos.

lll. Sobre los conceptos de asilo y refugio en las convenciones
y en la practica del sistema latinoamericano

54. Estudiar las nociones de “asilo” y “refugio” en las convenciones del sis-
tema latinoamericano no es un ejercicio de trascendencia sdlo semantica, pues
en ellas podemos encontrar alguna explicacion, aunque no exhaustiva, de la con-
fusidn actual, que ha sido una de las materias objeto de esta investigacion.

55. Estéa en el origen de la tradicion latinoamericana identificar el asilo so-
lamente con su modalidad de asilo diplomatico. Esta identificacion originaria
puede ser considerada como una de las fuentes de la confusion terminologica
contemporanea.®

56. El Tratado de Derecho Penal Internacional, de 1889, que es el mas an-
tiguo y marca el inicio de la consagracion convencional del asilo en América
Latina, utiliza el concepto “asilo” para referirse tanto al diplomético como al
territorial y no alude al término “refugio”, salvo, tangentemente, para sehalar

8 Comité Juridico Interamericano, Dictamen remitido al Secretario General de la OEA, para su consideracion
por la segunda sesion del Consejo Interamericano de Jurisconsultos, Memoria del Ministerio de Relaciones
Exteriores, 1952, Santiago, Chile, pags. 329 y ss.

" Proyecto de Convencion sobre Régimen de los Asilados, Exiliados y Refugiados Politicos, Memoria del
Ministerio de Relaciones Exteriores, 1952, Santiago, Chile, pags. 329 y ss.

80 Pero ésta no es la tnica fuente de la actual confusion, ya que, actualmente, aceptandose que el término “asilo”
cubre tanto el asilo diplomatico como el territorial, se aplica el concepto de “refugio”, considerado una proteccion
territorial minima.
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el lugar de asilo (articulo 16: “la nacidon de refugio”). Es mas, en este Tratado
ni siquiera se habla del “refugiado”, en alusidon a quien busca asilo en territorio
extranjero. En efecto, el articulo 15 del Tratado se refiere al “delincuente asilado
en el rerritorio de un Estado”. En todo caso, debe reconocerse que hubo emi-
nentes juristas, como Roque Saenz Pefia, que, en el Congreso Sudamericano que
dio origen a este instrumento internacional, hablaban de “asilar a los refugiados
politicos”, a quienes también identificaban como “reos politicos”.®!

57. Como se ha dicho, desde entonces y hasta 1954, la mayor parte de las
discusiones sobre el asilo que tuvieron lugar en América Latina, entre gobiernos,
diplomaéticos, o en el Comité Juridico, etc., giraron en torno al asilo diplomatico.
Esta marcada predominancia ha influido en que, llegado el momento de afrontar
graves fendmenos que requieren ser resueltos sobre la base de recibir a las per-
sonas, directamente, en un territorio y no en una sede diplomaética, se manifieste
una resistencia a hablar de asilo territorial y se opte por hablar de “refugio”.

58. Corrobora esta hipdtesis la opinion del delegado argentino a la Con-
ferencia de la Sociedad de las Naciones en 1939, Carlos Bollini Shaw, quien
reprocha al texto del Tratado de Derecho Penal Internacional confundir “las dos
instituciones que la doctrina distinguid con posterioridad: el asilo propiamente
dicho y el refugio”.®* Similar concepto vierte el informe sobre las discusiones
previas al Tratado de 1939 de Montevideo, redactado por el relator y represen-
tante chileno, Julio Escudero Guzméan. Apoyado en esta concepcion dual, dicho
informe critica el Tratado de 1889, porque “no abordd con toda claridad” la
distincion entre “asilo” y “refugio”.®®

59. Tal identificacion del asilo politico exclusivamente con su modalidad
de asilo diplomatico se plasmara en la Convencion sobre Asilo, acordada en
la Sexta Conferencia Internacional Americana de La Habana, el 20 de febrero
de 1928. Esta Convenciodn, que fue el primer instrumento de asilo propiamente
tal en el sistema latinoamericano y el de mayor aplicacion hasta nuestros dias,
reglamenta el asilo diplomatico. Su texto utiliza el término refugio en alusion al
pais que concede el asilo (articulo 2: “las leyes del pais de refugio”) y, también,
para significar el acto de ingresar en una legacion o en territorio extranjero (arti-
culo 1, incisos segundo y tercero: “las personas [...] que se refugiaren”), pero no

81 ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 86.
82 Ibidem, pag. 87.
8 Ibidem.
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incurre todavia, como se hara mas tarde, en la identificacion de esta nocidn con
la de asilo territorial.* %

60. Posteriormente, la Convencion sobre Asilo Politico de Montevideo, de
1933, introdujo a la de la Habana modificaciones que no incidieron en la materia
que estamos tratando.

61. A nuestro juicio, como hemos adelantado, el momento a partir del cual la
confusion contemporanea entre “asilo” y “refugio” se vierte en el derecho con-
vencional americano fue el de la aprobacion del Tratado sobre Asilo y Refugio
Politicos de 1939, cuya propia denominacion es mas que sugerente al respecto.
Este instrumento, que tuvo el mérito historico de consagrar positivamente la
nueva sensibilidad latinoamericana hacia el perseguido que busca proteccion en
territorio extranjero, restringio sin embargo el concepto de asilo a aquel que se
otorga en legaciones, naves de guerra, campamentos o aecronaves militares.

62. El Tratado de 1939 introduce, tajantemente, en su texto la distincion entre
“asilo”, que hace equivaler al asilo diplomético, y “refugio”, que identifica con
el asilo territorial. Esta distincion es premeditada y los juristas que participaron
en la respectiva Conferencia, como hemos dicho, se felicitaron de introducirla,
luego de considerar un error de los autores del Tratado de 1889 no haberlo hecho
en su oportunidad. En efecto, en el “Informe de las discusiones” se afirma: “El
proyecto de convenio que ahora presentamos (...) separa y caracteriza con toda
precision el asilo politico y el refugio politico, que si bien se asemejan en cuanto
a su fundamento eminentemente humanitario, difieren en sus modalidades, que
exigen reglas especiales para uno y otro (...). En efecto, el asilo politico es aquel
que otorgan los jefes de mision o comandantes en las embajadas, legaciones, bu-
ques de guerra, campamentos militares o aeronaves militares, a los perseguidos
por motivos o delitos politicos, y por delitos politicos concurrentes en que no
procede la extradicion. El refugio, en cambio, se refiere al perseguido politico
que exila por idénticos motivos que los enunciados (...), aspecto que el tratado de
1889 no abord6 con toda claridad, como que més de una vez habla promiscua-
mente de asilo y refugio, cual si fueran estas dos expresiones sindnimas (...)"” 8¢

63. La distincion a que se refiere ese informe viene, como sabemos, de mas
atras, cuando el proyecto de Saavedra Lamas es presentado ante la Sociedad de
las Naciones. Este proyecto denomina a la institucion del asilo territorial “refu-

8 La Convencion de La Habana esta en vigor entre Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Hait{, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Uruguay.

% La diferencia que surgio entre Colombia y Per, respecto del asilo acordado por la Embajada de Colombia
al Dr. Victor Ratll Haya de la Torre fue sometida en 1949 a la Corte Internacional de Justicia, Gnico caso de esta
naturaleza llevado a conocimiento y fallo de ese Tribunal, sobre la base de 1a Convencion de La Habana de 1928, en
vista de que el Per(i, como se verd més adelante, no es parte en la Convencion de Montevideo de 1933.

8 ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 72.
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gio en territorio extranjero”, que define como “la proteccion legal que se dispen-
sa al emigrado politico que se refugia en el territorio de otro Estado a raiz de
persecuciones originadas por movimientos subversivos o de indole semejante”.

64. Esta confusion de términos fue superada, en el nivel de los textos posi-
tivos, por la Convenciones de Caracas, de 1954, las cuales, recogiendo la sus-
tancia del Tratado de 1939, tratan separadamente el asilo territorial y el asilo
diplomatico, pero como parte de un solo concepto fundamental: el asilo. Mas no
se superd en la discusion académica ni en el discurso de los gobiernos. Y tampo-
co, por tanto, en su practica. Por el contrario, la concepcidén dual se mantuvo vy,
finalmente, se impuso al texto claro de las Convenciones de 1954, incluso en el
caso de paises que procedieron a su ratificacion, debido a que se habia socializa-
do en los circulos diplométicos y juridicos. En la propia discusion que culmind
con la aprobacidn de aquellos textos, el delegado de Colombia advertia que “por
asilados politicos siempre se ha entendido, en derecho americano, los asilados
en misiones diplomaticas. Los asilados en territorio de un Estado se llaman refu-
giados.”®” Tampoco debe omitirse recordar que, en ese mismo proceso, el Comi-
té Interamericano de Jurisconsultos, luego de examinar los proyectos elaborados
por el Comité Juridico, resolvid elevar al Consejo de la OEA dos proyectos:
uno “sobre Régimen de Exiliados, Asilados y Refugiados” y otro denominado
“Proyecto de Convencion sobre Asilo Diplomatico”. Posteriormente, el primer
proyecto se convirtid en la “Convencion sobre Asilo Territorial”.

65. ;Qué factor influyd para que, en las Convenciones de Caracas, se reafir-
mara el concepto Ginico de asilo, cubriendo, separadamente, las modalidades
diplomatica y territorial y apartandose de la identificacion que se hacia de los
términos “asilo territorial” y “refugio”? A nuestro juicio, ello pudo deberse a la
necesidad de armonizar los términos de dichos instrumentos con los conceptos
que utiliza la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, de
1948, texto basico de la OEA que toca el tema. El articulo 27 de la Declaracion
se refiere al “asilo en territorio extranjero”, concepto que sera reproducido en el
articulo 22.7 del Pacto de San José de Costa Rica, de 1969. También, el empleo
del término “asilo” y la omisidn absoluta del vocablo “refugio” pudieron deberse
a un deseo de los gobiernos de establecer diferencia —y distancia— con la Con-
vencion de 1951.

66. Finalmente, es importante recordar que la Declaracion de Tlatelolco,
aunque siguiendo un criterio diferente al del Tratado de Montevideo, de 1939,
sostuvo que “asilo” y “refugio” “son sindnimos, porque extienden la proteccion
a extranjeros que la ameriten. El asilo es la institucidon genérica que permite
la proteccion del Estado a las victimas de persecucion, cualquiera que sea el

87 Ibidem, pag. 350.



100 EL ASILO Y LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LOS REFUGIADOS EN AMERICA LATINA

procedimiento, por medio del cual en la practica se formalice dicha proteccion,
sea el régimen de refugiados seglin la Convencidon de 1951 relativa al Estatuto
de los Refugiados y su Protocolo de 1967, o el de asilados segtin los Conve-
nios Interamericanos en la materia”® Al respecto, Galindo Vélez advierte lo
siguiente: “Es imperativo recalcar que la Declaracion de Tlatelolco se refiere a
la practica generalizada y no a la doctrina. En América Latina la distincidn entre
asilo y refugio, el primero relacionado con el sistema latinoamericano, que en
la practica también se le llama interamericano, y el segundo relacionado con el
sistema de las Naciones Unidas, ha penetrado muy profundamente en el espiritu
de las personas, tratese de funcionarios de gobierno, de la sociedad civil, de las
academias, etc.”.%

[11.1 Acerca de las fuentes

67. La fuente originaria del asilo en América Latina es consuetudinaria. La
fuerza de la tradicion, especialmente en lo que se refiere al asilo diplomatico,
determind que los principios que rigen la institucion fuesen sehalados como
principios generales del derecho o consuetudinarios. Posteriormente, se desa-
rroll6 como regla limitada de derecho internacional convencional. No todos los
gobiernos de la region son partes en todas ni en las mismas convenciones, “pero,
de su conjunto, surgen las normas que en nuestros paises rigen el asilo”.*® *!

68. El Acuerdo Bolivariano sobre Extradicion de 1911, en su articulo 18,
dice a la letra: “Fuera de las estipulaciones del presente Acuerdo, los estados
signatarios reconocen la institucion del asilo, conforme a los principios del de-
recho internacional”.? Por su parte, el proyecto de Convencion sobre Asilo Di-
plomaético, presentado en 1952 por el Comité Juridico Interamericano, lo define

8 Declaracion de Tlatelolco, parte Il, sexta consideracion, Seminario sobre acciones practicas para optimizar
la aplicacion del derecho de los refugiados y atender satisfactoriamente los intereses legitimos de los Estados,
Tlatelolco, México, 1999.

8 GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo V, N° 239,

% MELO LECAROS, Luis, Diplomacia contempordnea. Teoria y prdctica, Juridica de Chile, 1984, pag. 106.

ol “Todos los paises miembros de la OEA de habla hispana y Haiti han ratificado una o mas de las tres
Convenciones Interamericanas sobre Asilo Diplomatico, a excepcion de Argentina, Bolivia y Estados Unidos.
Argentina y Bolivia, sin embargo, son partes en el Tratado de Montevideo de 1889. La Repiiblica Dominicana se
hizo parte en las Convenciones de La Habana y Montevideo, pero las denunci6 el 6 de octubre de 1954. Estados
Unidos, si bien en ciertas ocasiones ha amparado a perseguidos politicos, nunca ha reconocido formalmente el
asilo y, en consecuencia, no ha firmado ninguna de las convenciones de La Habana y Montevideo”, en GALINDO
VELEZ, Francisco, op. cit.

°2 Son partes en este Tratado Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela.
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como “institucion de humanidad practicada por los estados y reconocida por el
derecho internacional”.’?

69. Desde luego, estas referencias marcan una diferencia, desde comienzos
del siglo XX, con Europa y los Estados Unidos, que no hicieron este reconoci-
miento juridico de caracter general ni establecieron el contenido normativo del
asilo como regla de derecho internacional convencional. Recordemos que, en
el caso de Haya de la Torre, por ejemplo, la Corte Internacional de Justicia no
reconocid la existencia de principios generales del derecho o consuetudinarios
en la materia.* Por su parte, Estados Unidos “ha negado siempre que el derecho
de asilo esté sancionado por alguna regla de derecho internacional general o
por alguna otra regional y asf lo hizo saber repetidamente a sus representantes
diplomaticos en América Latina”.*

1.2 Naturaleza juridica

70. En la institucion del asilo, el sujeto del derecho fue siempre el Estado y la
tradicidon americana no innovo en esta materia. Esta ha sido la doctrina universal
y asi lo proclama la Declaracion de las Naciones Unidas sobre el Asilo Territo-
rial, de 1967, la cual, si bien comienza invocando el articulo 14 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, que reconoce el derecho de toda persona “a
buscar asilo y a disfrutar de é1” una vez concedido, en su articulo 1 establece que
el asilo lo concede el Estado “en el ejercicio de su soberania”.

71. En rigor, historicamente, no ha existido el derecho de “asilarse”, sino,
como lo senald el jurista Roque Saenz Pefia en el Congreso Sudamericano de
Derecho Internacional Privado, que dio origen al Tratado de Montevideo, de
1889, el “derecho de asilar”.%® Por lo demas, asi lo entendieron los autores de ese
Tratado.

% Citado por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag.107.

% Galindo Vélez expone muy elocuentemente este caso, sehialando como la Corte Internacional de Justicia
desconoci6 el principio de que “la calificacion de las causas que motivan el asilo corresponde al Estado que lo
otorga”, pese a que “la ldgica exige que se considere que la calificacion corresponde al asilante”. Agrega que “si
el Estado asilante no tiene el derecho unilateral de calificacion, el asilo queda sujeto a los caprichos del Estado
territorial”. Acota que “la Corte logrd que una Convencion hecha para resolver casos de asilo resultara inaplicable
y, para efectos practicos, inexistente. ;Como juristas del calibre de los magistrados de la Corte Internacional de
Justicia fueron incapaces de comprender la intencion de los paises latinoamericanos con el asilo diplomatico?,
resulta dificil de entender”. Finalmente, recuerda que “los autores de la Convencion sobre Asilo Territorial de 1954
tenfan claramente en mente el problema que surgi6 en relacion con la calificacion en el caso del asilo del Dr. Haya
de la Torre. Por lo tanto, la Convencion de 1954 establece: “Otorgado el asilo, el Estado asilante puede pedir la
salida del asilado para territorio extranjero, y el Estado territorial esta obligado a dar inmediatamente, salvo caso de
fuerza mayor, las garantfas necesarias a que se refiere el articulo V y el correspondiente salvoconducto” (articulo
XII), en GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo ITI, N 83, 104, 129 y 136; y nota al pie N° 60.

% NEALE RONNING, C., gp. cit.

% ZARATE, Luis Carlos, op. cit, pag. 81.
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72. Este principio ha inspirado, desde entonces, todas las convenciones ame-
ricanas sobre la materia, las cuales son “tratados del derecho internacional cla-
sico, que reconocen obligaciones reciprocas entre Estados y no crean derechos
para los individuos ni obligaciones correspondientes para los Estados”.”’

73. Asi, por ejemplo, el Acuerdo Bolivariano de 1911, suscrito por Bolivia,
Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela, sehala, en su articulo 18, que los Esta-
dos signatarios reconocen la institucion del asilo, “conforme a los principios del
derecho internacional”, es decir, en el contexto de los derechos y obligaciones
que nacen entre aquellos y de ninglin modo como un derecho subjetivo de las
personas; y que si el asunto debe interesar a la comunidad internacional es por
la importancia que reviste para la convivencia respetuosa entre los Estados y no
por ser el asilo un derecho humano.

74. “De los articulos del Tratado de 1939, de Montevideo, se desprende que
la naturaleza del asilo no seria jamas un derecho subjetivo del asilado, que crea
una obligacion por parte del diplomético, sino una facultad librada al arbitrio de
los asiladores. Ello se desprende de las exposiciones que, segiin las Actas (...)
pronunciaron los delegados”.®® Estos conceptos se reafirman en todos los ins-
trumentos americanos sobre la materia, incluidas las Convenciones de Caracas.
Ast, el articulo 1° de la Convencidn sobre Asilo Territorial, comienza procla-
mando que “todo Estado tiene derecho” a conceder asilo.

75. Si se revisa la historia de esos tratados y convenciones y las discusiones
que los precedieron, también se infiere que todos ellos se inspiraron, original-
mente, en la necesidad politica de prevenir problemas interestatales y en la afir-
macion del ejercicio de la soberania, en relacion con persecuciones de caracter
politico, para precaverse de cualquier reclamo que un gobierno pudiere formular
a otro, por haber concedido o haber negado el asilo a determinada persona.”
Esta linea se reafirma en las Convenciones de Caracas, de 1954, que proclaman
el “derecho” de asilo de un Estado, “sin que por el ejercicio de este derecho nin-
glin otro Estado pueda hacer reclamo alguno”. Otro ejemplo es el Acuerdo sobre
Asilo Territorial que, el 26 de febrero de 1959, los gobiernos de las reptblicas
de Honduras y Nicaragua firmaron en la Union Panamericana, en presencia de
los representantes del Consejo de la Organizacion de los Estados Americanos.!®
Este Acuerdo, que se basa en la Convencidon sobre Asilo Territorial de 1954,

97 MANLY, Mark, Notas sobre la consagracion del asilo a nivel universal y regional americano, documento
producido durante esta investigacion, San José, Costa Rica, agosto de 2001.

% ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 42.

% El maés elocuente texto, en tal sentido, es el Tratado General de Paz y Amistad, de 1907. Ver parrafo 17 de
este documento.

100 Véase el texto en Serie sobre Tratados N° 13, Division Juridica General, Union Panamericana, Washington,
DC, 1959
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establece las medidas que ambos gobiernos habran de poner en practica, para
impedir la organizacion de movimientos revolucionarios contra el gobierno de
cualquiera de las dos partes en el territorio de la otra, completandose asi, en la
medida y forma en que las necesidades del caso particular lo requieran, la Con-
vencion sobre Deberes y Derechos de los Estados en Caso de Luchas Civiles,
suscrita en La Habana en 1928, principalmente respecto de las medidas de con-
trol y vigilancia fronteriza.

76. También, la discusion de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugia-
dos, de 1951, dio ocasion para que algunos delegados latinoamericanos reitera-
ran similares conceptos. Por ejemplo, el de Colombia planted como tema central
la cuestion de si otorgar asilo territorial es un deber del Estado o, simplemente,
un derecho a ser reclamado por los refugiados, manifestando que el asilo terri-
torial no puede ser considerado un deber de los Estados y que delegaciones de
otros paises presentes también sienten que la concesion de asilo permanece en
su esfera discrecional.'”!

77. La afirmacion de la soberania aparece mas claramente como inspiradora
del asilo diplomatico, puesto que tanto los conceptos de inmunidad diplomatica
como la ficcion juridica de la extraterritorialidad de las legaciones y otros recin-
tos se desprenden Gnica y directamente del concepto de soberania estatal.

78. En todo caso, en torno al asilo y, especialmente, con ocasion de casos
concretos —como el de Haya de la Torre— se ha reproducido, tanto en América
Latina como en Europa, el clasico debate sobre los limites de la soberania. Egi-
dio Reale ha postulado su caracter limitado, en beneficio del asilado: “La exclu-
sion de los delitos politicos de la extradicion no es sino un aspecto del derecho de
asilo. Hay otro que, no teniendo la misma importancia desde un punto de vista
juridico, interesa a un gran nimero de personas: el de la expulsion de refugiados
politicos del pais de refugio. Nosotros no discutiremos el derecho que se tiene de
expulsar a los extranjeros (...) el derecho de expulsion es un atributo de la sobera-
nia, (...) pero, en principio, ese derecho no puede ser ilimitado, esta <restringido
por las obligaciones que el derecho internacional impone a los Estados, (...) no
puede ejercerse sin distincion o arbitrariamente> (Borchard).”'*?

79. De algtin modo, el Tratado sobre Asilo y Refugio Politicos de 1939 re-
coge la preocupacion de imponer ciertos limites al ejercicio de la soberania en
beneficio de las personas, al establecer, en su articulo 2°, la obligacion del Estado
que ha concedido el asilo diploméatico de admitir a los asilados en su territorio,
en “el caso de que éstos no fueren recibidos por otros Estados”.

100 ACNUR, Travaux préparatoires, records of the 1951 Conference of Plenipotentiaries on the Status of
Refugees and Stateless Persons, Ginebra.
12 REALE, Egidio, op. cit., pag. 556.
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80. De su configuracion como derecho que el Estado ejerce soberanamente,
se desprende la afirmacion, reiterada en los foros e instrumentos americanos,
del asilo como institucion de caracter humanitario. La Convencidn sobre Asilo
Politico de Montevideo, de 1933, hace expresa esta doctrina, al disponer, en su
articulo 3°, que “el asilo politico, por su caracter de institucion humanitaria no
esta sujeto a reciprocidad”. Y en el informe de las discusiones del Tratado de
Montevideo de 1939 se dice: “El proyecto de convenio que ahora presentamos
(tiene un) fundamento eminentemente humanitario”.!®® Esta es la linea de su
inspirador, Saavedra Lamas, cuyo proyecto de 1937 comenzaba asi: “Art. 1°: el
caracter esencialmente humanitario del asilo politico (...).” Por su parte, en 1952,
el proyecto de Convencion sobre Asilo Diplomético, presentado en Rio de Janei-
ro por el Comité Juridico Interamericano, lo define como “institucion de huma-
nidad practicada por los estados y reconocida por el derecho internacional”.

111.3 Ambito de aplicacion

81. En cuanto a los sujetos favorecidos por la proteccion que puede otorgar
el Estado asilante, si bien la normativa vigente en América Latina ha experimen-
tado una evolucion, ésta es limitada, en cuanto no incluye sino a quienes sufren
persecucion por motivos politicos.

82. Durante la mayor parte de esta evolucion, la causa del asilo se limitd a
quien era perseguido por “delitos politicos”, concepto que nunca fue interpre-
tado de manera uniforme. Si recurrimos a las actas de las deliberaciones del
Congreso Sudamericano sobre el futuro Tratado de Derecho Penal Internacional
de 1889, ellas nos revelan que cuando éste habla, por Ginica vez, de “perseguidos
politicos” (articulo 16), lo hace refiriéndose al “delincuente que ha turbado en
su patria la paz plblica tomando parte en movimientos sediciosos”, o a “reos
politicos”.!'** Mas explicito en contemplar como causal del asilo no solo la perse-
cucion por causa de un delito, sino también por otros “motivos” de ese caracter,
fue el Tratado sobre Asilo y Refugio Politicos de 1939, cuyos articulos 2 y 11
se refieren a “perseguidos politicos por motivos o delitos politicos concurrentes
en que no proceda la extradicion”, lo cual se ve refrendado por las actas de las
discusiones previas.'® Segtin Galindo Vélez, “puede decirse que la diferencia
de terminologia se debe esencialmente a lo que se entiende por politico en cada
tiempo historico, y a las preocupaciones politicas imperantes. Estas considera-

19 Informe de las discusiones, redactado por el relator y delegado de Chile, Julio Escudero Guzman, citado por
ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 72.

1% Intervencion de Roque Saenz Pena, citado por ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 82.

105 ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 72.
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ciones de tipo politico han ocasionado el desarrollo de un sistema bastante varia-
do e incluso desordenado en el sentido de que hay normas que aparecen en unos
instrumentos, pero no en otros, por ejemplo, en materia de calificacion”.!%°

83. Ese “desorden”, o dinamismo de la discusion, puede explicar que los pro-
pios inspiradores del Tratado de 1939, reflexionando sobre los acontecimientos
de Europa, comenzaran a admitir la necesidad de que se prestase proteccion,
también, a victimas de “persecuciones de diversa indole” y a quienes protagoni-
zaban, con ocasion de conmociones politicas, “emigraciones individuales o en
masa”. Mas ponian sumo cuidado en no dar a dicha proteccion el caracter o la
denominacion de “asilo” y, en estos casos, se referian siempre a “refugiados”,
para distinguirlos de los “asilados”.!"’

84. La Convencion sobre Asilo Diploméatico de 1954 restringe la proteccion
a “personas perseguidas por motivos o delitos politicos” (articulo 1) y la Conven-
cion, del mismo ano, sobre Asilo Territorial la amplia a personas “perseguidas
por sus creencias, opiniones o filiacion politica o por actos que puedan ser consi-
derados como delitos politicos” (articulo 2). Pero ninguna de estas convenciones
asume el concepto amplio de la Convencién de 1951 o de la Declaracion Ameri-
cana de Derechos y Deberes del Hombre, de 1948.

85. La gama de posibilidades abierta por esta Gltima Declaracion, mas am-
plia atin que la de la Convencion de 1951, puesto que concibe que el asilo debe
prestarse en cualquier caso de “persecucion que no sea motivada por delitos de
derecho comin”, no fue, sin embargo, seguida por la practica y la legislacion
posteriores. En 1966, con la finalidad de aplicar ese criterio, el Comité Juri-
dico Interamericano, siguiendo la recomendacion de la Segunda Conferencia
Interamericana Extraordinaria, reunida en Rio de Janeiro en 1965, elabord un
Anteproyecto de Convencion sobre Refugiados. Sobre la base de que el asilo se
encontraba consagrado tanto por la practica como por diversos instrumentos
latinoamericanos, el Comité examind si otros instrumentos internacionales, es-
pecialmente la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de Ginebra de
1951 y la Convencidn sobre Asilo Territorial de Caracas de 1954 contemplaban
o no las nuevas situaciones que habian surgido en el continente. En concepto del
Comité, estos instrumentos, ademas de haber alcanzado, a esa fecha, un nimero
insuficiente de ratificaciones o adhesiones, contenian diversas limitaciones que

1% GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo III, N° 95.

197“Las conmociones politicas y persecuciones de diversa indole que durante la Gltima década se han producido
en Europa, y sus correspondientes emigraciones individuales o en masa, han llevado a los Estados americanos a la
conclusion de que era necesario, mas todavia, que era indispensable, proporcionar un Estatuto que reglamentara
los derechos y obligaciones respectivos de los Estados y los Refugiados. (...) El refugiado se justifica para justificar
la disminucion de la crueldad de las luchas civiles (...).” Intervencion del delegado argentino, Sr. Bollini, para
justificar, ante la Sociedad de las Naciones, el proyecto de Saavedra Lamas. Citado por ZARATE, Luis Carlos., op.
cit., pag. 93.
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impedian encarar adecuadamente los nuevos aspectos originados por el proble-
ma de los refugiados. En virtud de ello, se justificaria que el 6rgano supremo
de la organizacion le hubiese encargado elaborar las normas necesarias para
proteger, sobre bases convencionales, los derechos humanos de los refugiados.
El proyecto definfa al refugiado como “toda persona que al ingresar al territorio
de una de las partes contratantes por causa de persecucion no motivada por de-
litos de derecho comiin, se le reconozca esta calidad por el Estado territorial”.
Esta definicion encuentra su fundamento en el articulo XX VII de la Declaracion
Americana y comprende todas las causas de persecucion, sean politicas, ideo-
logicas, raciales o religiosas. Mas tarde, cuando este proyecto no fructifica, la
Convencidon Americana sobre Derechos Humanos de 1969 reduce, nuevamente,
el ambito de procedencia del asilo a los casos de persecucion por delitos politi-
c0s 0 comunes conexos con los politicos.

86. Una de las consecuencias de esta restriccion en el ambito de aplicacion
de la proteccion ha sido la dificultad para enfrentar, hasta el dia de hoy, con
los instrumentos regionales sobre asilo, los fendmenos de migraciones forzosas,
incluidos los de caracter masivo, que han afectado, ya por persecucion politica
directa (como en paises del Cono Sur), ya por conflictos armados (como en Cen-
troamérica), a personas de condicion social humilde o sin relevancia individual.
La idea de que las convenciones americanas son para “personalidades politi-
cas” es sostenida con mucha seguridad, como opinidn propia, por estudiosos del
tema, como el mismo Luis Carlos Zarate.'%®

87. Ademas, como ya afirmamos, en la tradicion latinoamericana del asilo se
observa una frecuente tension, que se manifiesta en las discusiones que preceden
a los textos convencionales, entre el reconocimiento de la necesidad de otorgar
proteccion a los perseguidos y el deseo de que esa proteccion sea provisoria.

88. Tal es, por ejemplo, el sentido de la Convencidon de la Habana de 1928,
la cual prescribe, en su articulo 2, inciso primero, que “el asilo (diploméatico)
no podra ser concedido sino en casos de urgencia y por el tiempo estrictamente
necesario para que el asilado se ponga de otra manera en seguridad”. La Con-
vencion solo refleja la resistencia general a aceptar un compromiso definitivo: el
asilo sera respetado hasta el grado en que sea permitido como un derecho o por
tolerancia humanitaria, por las costumbres, convenios o leyes del pais en el cual
se concedio.

89. El fenomeno de la afluencia masiva ha obligado, a partir de los setenta,
pero especialmente de la crisis centroamericana, a apartarse de aquella tradicion

108 ZARATE, Luis Carlos, op. cit., pag. 144.
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y acercarse mas a la nueva préctica, inspirada en el sistema universal, bajo el im-
pulso del ACNUR. Pero ha significado, por otra parte, un uso mas generalizado
del concepto “refugio”, que conlleva el peligro de identificarse con contenidos
minimos de proteccion. En este sentido, en relacion con la aplicacion de la De-
claracion de Cartagena, Galindo Vélez advierte que “algunos paises solo han
brindado a los refugiados refugio provisional con aplicacion de normas minimas
de trato humanitario contenidas en la propia Declaracion y en la Conclusion 22
del Comité Ejecutivo del ACNUR. Ha habido circunstancias en que la posibi-
lidad de movimiento ha sido sumamente limitada, e incluso prohibida. Otros
paises, les han reconocido los derechos contenidos en la Convencion de 1951,
permitido acceso al trabajo, libre circulacion, residencia, etc. En otras palabras,
les han brindado asilo”.!%

IV. El sistema internacional de proteccion a los refugiados
y la actitud de América Latina

90. Mientras, como hemos visto en la parte final del capitulo II, la mayor
sensibilidad latinoamericana hacia el asilo territorial ya se habia manifestado en
1936 en Europa, en cambio, sdlo después de los horrores de la Segunda Guerra
Mundial se manifiesta una voluntad real, sin reticencia, de consagrar en térmi-
nos méas amplios el asilo (o sistema de proteccion de los refugiados), lo cual, en
definitiva, se plasmard, primero en el nivel legislativo y, luego en el convencio-
nal, al aprobarse, en Ginebra, la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951.

91. Como ejemplos, en el nivel legislativo destacan el Preambulo de la Cons-
titucion de la Reptblica Francesa de 1946, que reconoce el “derecho de asilo”
en los siguientes términos: “todo hombre perseguido por causa de su accidn a
favor de la libertad tiene derecho de asilo en el territorio de la Reptblica”; la
Ley fundamental de la Reptblica Federal de Alemania de 1949, que dispone:
“Los perseguidos politicamente gozan del Derecho de Asilo”, y la Constitucion
Italiana de 1947, que contempla una norma similar.

92. Paralelamente, en 1946 se creaba, en el &mbito intergubernamental, la
Organizacidn Internacional para los Refugiados, a la que se asignd por mision
obtener, en un afo y medio, la ubicacion de refugiados europeos en los Estados
Unidos, Canada, Australia e Israel; en 1949, la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas designaba al primer alto comisionado, y en 1950 se aprobaria el
Estatuto de su Oficina. Cabe observar aqui que Francisco Galindo Vélez otorga

19 GALINDO VELEZ, Francisco, op. cit., capitulo II, N° 62.
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relieve, en el curso posterior de esta evolucidn, a la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Asilo Territorial, celebrada en Ginebra en 1977, en la cual se
discutid un proyecto de Convencion Internacional."'® Concluye que, “al final, la
Conferencia no logrd su objetivo y durante la Gltima reunion se decidid pedir a
la Asamblea General que la reconvocara en otra fecha apropiada.''! Desde en-
tonces, las Naciones Unidas no han hecho otros esfuerzos para llenar el vacio en
materia de asilo a través de un instrumento convencional”.!?

IV.1 Reticencia y discusion autdnoma en América Latina

93. Los paises de América Latina, que, como hemos visto, desde la década
de los afios treinta habian sido pioneros en la promocion del reconocimiento
positivo del asilo a nivel internacional, adoptan una actitud distante en todo el
proceso que conduce a la Convencidon sobre el Estatuto de los Refugiados de
1951.13 En cambio, desarrollan una discusion autbnoma, que culmina en las
Convenciones de Caracas, en 1954.

94. En los debates interamericanos sobre el tema realizados en el primer
quinquenio de los cincuenta no se encuentra ninguna referencia a la Convencion
de 1951.

95. Llama la atencion el hecho de que s6lo cuatro paises de América Latina
—Brasil, Colombia, Cuba y Venezuela— hayan enviado delegaciones a la Confe-
rencia de Plenipotenciarios sobre el Status de los Refugiados y de los Apatridas

110 Ibidem, capitulo 11, N° 13.

" Ibidem, capitulo IT, N° 32.

12 En el informe de la Tercera Comision de la Asamblea General (32° periodo de sesiones) aparecen las
observaciones siguientes: “Durante el debate, varios oradores se refirieron a la cuestion del proyecto de Convencion
sobre Asilo Territorial. La Presidenta observd que, de conformidad con la Resolucion 3456 (XXX) de la Asamblea
General de 9 de diciembre de 1975, se habia celebrado en Ginebra del 10 de enero al 4 de febrero de 1977, una
Conferencia de Plenipotenciarios. La Conferencia no habia podido cumplir plenamente su mandato dentro del plazo
fijado y recomend6 que la Asamblea General considerara la cuestion de convocar oportunamente otro periodo de
sesiones de la Conferencia”.

“Las declaraciones hechas en la Comision revelaron que, si bien era necesario volver a convocar la Conferencia,
también era evidente que ésta se debia preparar con cuidado y minuciosamente. Teniendo en cuenta la informacion
proporcionada por el Alto Comisionado de que se estaban celebrando consultas con los gobiernos a este respecto,
la Presidenta propuso que el Alto Comisionado mantuviera al Secretario General al tanto de los progresos de esas
consultas a fin de que, en su periodo de sesiones siguiente, la Asamblea General dispusiera de mas informacion
para decidir cual serfa el momento apropiado para volver a convocar la Conferencia. Como no se presentd a la
Comision ninguna propuesta para que se adoptara oficialmente una decision o aprobara una resolucion al respecto,
la Presidenta propuso que la declaracion en la que ella habia resumido la situacion se reflejara adecuadamente en
el informe de la Tercera Comision. Como no hubo objeciones, asi quedd acordado.” Asamblea General, documento
A/32/352, parrafos 12y 13.

113 “Los paises de América Latina no estuvieron en la primera linea de tales desarrollos normativos”, sehala
Leonardo Franco refiriéndose tanto al establecimiento de la Oficina del ACNUR, en 1950, como a la adopcion de la
Convencion, en 1951. Ver FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...), op. cit., pag. 211.
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que realizd los trabajos preparatorios de la Convencion de 1951. Esta disminuida
participacion evidencia un anticipado desinterés en esos trabajos y contrasta con
la muy activa participacion de los gobiernos de la region, que a la sazon eran el
bloque regional méas numeroso de las Naciones Unidas, en la elaboracion de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos.'*

96. Al examinar las intervenciones de los delegados de esos cuatro paises, se
observa como manifiestan ciertas razones de fondo que fundamentarian dicho
desinterés.!"> Entre ellas se destacan las siguientes: a) la reticencia a una suerte
de control o supervision de los Estados de América Latina, por un organismo
internacional; b) la idea de que la Convencion seria aplicable s6lo a los europeos
y que Latinoamérica no la necesita, porque su practica consuetudinaria es plena
demostracion de que respeta el asilo; y ¢) la conviccion de que la legislacion
interna de los paises latinoamericanos es suficiente para garantizar los derechos
de los refugiados, por lo cual no se requiere ser parte en la Convencion.

97. En relacion con la reticencia a esa suerte de control o supervision de los
Estados por un organismo internacional, el delegado de Venezuela manifestd sus
reservas al articulo 35,''® que establece la obligacion de cooperar con la Oficina
del ACNUR en el gjercicio de sus funciones, y que, en alglin grado, restringe la
discrecionalidad de los gobiernos en la concesion de proteccion a los refugia-
dos.'” Cinco afios mas tarde, seglin un documento oficial, a la sazoén reservado,
el gobierno de Chile estimaba que “la eventual adhesion de Chile a esta Conven-
cion no traerfa mejora alguna en la actual situacion juridica del Gobierno ni en
la de los posibles refugiados; y tendria la desventaja de dejar al Gobierno sujeto
al control de autoridades extrahas en lo que se refiere a la aplicacion de princi-
pios que hasta ahora han sido aplicados por nuestras autoridades, sin necesidad
alguna de control internacional”.!®

98. La idea de que la Convencion seria aplicable sblo a los europeos y que
Latinoamérica no la necesitaba, porque su practica consuetudinaria constituia
plena evidencia de que respetaba el asilo, fue expuesta en la Conferencia de Ple-
nipotenciarios por el representante de Colombia, quien manifestd que su gobier-
no habia asistido a ella con el proposito de contribuir al trabajo de la Naciones
Unidas en beneficio de los refugiados europeos, pero que no imaginaba que en
esta Conferencia se intentaria solucionar una problematica de refugiados lati-
noamericanos, por cuanto, en realidad, ésta no existia. Acotd que, considerada

* MANLY, Mark, op. cit.

15 ACNUR, Travaux préparatoires, op. cit.

116 La enumeracion del articulado corresponde a la del texto aprobado de la Convencion.

"7 ACNUR, Travaux préparatoires, op. cit.

118 Asesorfa Juridica, Informe N° 382 / g.52, Ministerio de Relaciones Exteriores, Santiago, Chile, 10 de octubre
de 1956.



110 EL ASILO Y LA PROTECCION INTERNACIONAL DE LOS REFUGIADOS EN AMERICA LATINA

la vigencia de varias convenciones suscritas entre paises latinoamericanos que
permiten otorgar asilo territorial a refugiados politicos, estos gobiernos suscribi-
rian el proyecto de Convencion siempre que su vigencia y ambito de aplicacion
estuvieran acotados al tiempo y al espacio que sefiala su articulo 1°.1

99. Por su parte, el delegado de Venezuela, al responder al colombiano, re-
clamando que la Convencion deberia tener alcance universal, paraddjicamente
reiterd la idea del caracter “europeo” de ésta, pero criticindolo, y sostuvo que en
Latinoamérica el término “refugiado” solo hacia referencia a personas de origen
europeo.'?

100. La fuerza de esta idea se mantuvo en el tiempo y constituye una de
las explicaciones de la lenta incorporacion de los paises latinoamericanos a la
Convencidon. Al respecto, es elocuente un informe reservado de la Direccion
Juridica de la Cancilleria chilena, del afio 1954, que recomienda a su gobierno
no adherirse a la Convencion.'*! Dicho informe advierte que la Convencion se
refiere a los “problemas especificos creados con dos categorias de personas”
desplazadas, a saber: 1) aquellas que ya tenian la calidad de refugiados, seglin
los acuerdos de 1926 y 1928, las Convenciones de 1933 y 1938 o el Protocolo
de 1939, o por aplicacion de la Constitucion de la Organizacion Internacional
para los Refugiados, y 2) aquellas afectadas por hechos acaecidos, en Europa o
en otra parte, antes del 1 de enero de 1951. En consecuencia —manifiesta—, Chile
“no ha estimado necesario participar en los acuerdos, convenciones o protocolos
que se acaban de indicar” y no es “necesario adoptar acuerdos internacionales
especiales en relacion a ellas”.!'2

101. La conviccion de que la legislacion interna de los paises latinoameri-
canos es suficiente para garantizar los derechos de los refugiados y que no se
requiere ser parte en la Convencion de 1951 fue expresada, también, en la Con-
ferencia de Plenipotenciarios y con posterioridad a ella. Refiriéndose al articulo
17 de la Convencidn, que asegura el derecho de los refugiados a empleo remu-
nerado, el representante de Colombia en la Conferencia recordd que la Cons-
titucion de su pais otorga los mismos derechos civiles a los extranjeros que a
sus nacionales, concluyendo que, en general, todos los problemas surgidos en el
contexto del fendmeno de los refugiados pueden ser resueltos por las previsiones
legales internas.'?

119 ACNUR, Travaux préparatoires, op. cit.

120 Ibidem.

2 MRE, Opinion de la Direccion Juridica sobre conveniencia o inconveniencia de adherir a la Convencion
sobre Refugiados, Memoria del Ministerio de Relaciones Exteriores, 1954, Santiago, Chile, pag. 432.

122 Ibidem.

123 ACNUR, Travaux préparatoires, op. cit.
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102. Tres afios mas tarde, en el ya citado documento de la Cancilleria chilena,
se manifiesta que los casos de refugiados provenientes de Europa “se han acomo-
dado sin dificultad, dentro de las disposiciones de la Constitucion y de las leyes,
que no establecen diferencias entre nacionales y extranjeros para el disfrute de
los derechos que ellas otorgan”. Se agrega que ninguna de las disposiciones de la
Convencidn “otorga a los refugiados mayor proteccion que la que las leyes chile-
nas conceden a todos los extranjeros sin excepcion”. Se concluye que, “en conse-
cuencia, no aparece que sea necesario ni conveniente adherir a esta Convencion,
pues tal acto harfa suponer que las garantias a los refugiados se concederian en
virtud de la Convencion, cuando en realidad se conceden por la liberalidad demo-
cratica de nuestra Constitucion Politica y de nuestra legislacion interna”.'*

103. Ejemplos de la reticencia a ciertas restricciones u obligaciones que el
articulado del proyecto impondria a los Estados son los que se sefialan a conti-
nuacion. El delegado de Colombia en la Conferencia de Plenipotenciarios mani-
festd su preocupacion por la posibilidad de que la prohibicion de discriminacion
establecida en el articulo 3 pudiere ampliarse demasiado y afirmo6 que Colombia,
como pais de inmigracion, prefiere que los Estados sean libres para establecer
las condiciones de admision de los refugiados y considera esencial que conser-
ven la posibilidad de imponer las medidas necesarias para mantener el orden
publico, sin limitaciones derivadas del principio de no discriminacion impuesto
en la Convencidon. El mismo delegado, refiriéndose al articulo 31 (“refugiados
que se encuentren ilegalmente en el pais de refugio”), apoyd una modificacion en
virtud de la cual se permite a los gobiernos expulsar a los refugiados ilegales, en
caso de cometer delitos en el pais de refugio, y considerd, en relacion con los ar-
ticulos 28 y anexo (modelo de documento de viajes), que la celeridad en otorgar
visas de transito a los refugiados no deberia ser impuesta como una obligacion
al Estado.'”

104. Por su parte, el representante de Venezuela expresd sus reservas sobre
la obligacion gubernamental de emitir visas de transito a refugiados que no pre-
senten pasajes hacia el pais de destino. El delegado colombiano, quien compartiod
las reservas, afirmd que si los Estados renunciaren a su derecho de supervisar la
entrada y salida de personas, pocos querrian suscribir la Convencion.!?

105. Si se considera la menguada participacion latinoamericana en la Con-
ferencia y los dichos de esos delegados, no deberia extranar cuan lento fue el
posterior proceso de adhesion a la Convencion. Hasta la fecha, Cuba no se ha
adherido a ella. Cuando se habia cumplido una década desde su aprobacion, solo

124 MRE, Opinion de la Direccion Juridica sobre conveniencia (...), op. cit., pag. 432.
125 ACNUR, Travaux préparatoires, op. cit.

126 Ibidem.

127 Ecuador, Brasil, Argentina y Colombia.
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cuatro Estados latinoamericanos eran parte.'”” Desde entonces y hasta fines de la
década de los setenta, otros siete paises ratificaron la Convencion.!?® En las déca-
das de los ochenta y noventa, se suman seis paises mas.'?’ Desde el ano 2000, es
parte México. Ademas, entre la adopcion de la Convencion y la del Protocolo de
1967, l1a adhesion a la Convencion se dio, en general, “con reservas geograficas,
esto es, limitando su alcance estrictamente a refugiados provenientes de Euro-
pa”.*® Si bien todos los paises que se han adherido a la Convencion lo han hecho
también al Protocolo de 1967, este segundo proceso de adhesion experimentd
una lentitud correspondiente a la del primero.
106. El siguiente cuadro da una idea més precisa de dicho proceso:

Cuadro de ratificaciones de la Convencion de 1951
y del Protocolo de 1967 hasta la fecha'*!

Pais Convencion Protocolo

Ecuador 17 de agosto de 1955 6 de marzo de 1969
Brasil 6 de noviembre de 1960 6 de diciembre de 1967
Colombia 10 de octubre de 1961 4 de marzo de 1980
Argentina 15 de noviembre de1961 6 de diciembre de 1967
Pert 21 de diciembre de 1964 4 de agosto de 1978
Paraguay 1 de abril de 1970 1 de abril de 1970
Uruguay 22 de septiembre de 1970 22 de septiembre de 1970
Chile 28 de enero de 1972 27 de abril de 1972

Republica Dominicana
Costa Rica

4 de enero de 1978
28 de marzo de 1978

4 de enero de 1978
28 de marzo de 1978

Panama 2 de agosto de 1978 2 de agosto de 1978
Nicaragua 23 de marzo de 1980 23 de marzo de 1980
Bolivia 9 de febrero de 1982 9 de febrero de 1982

El Salvador 28 de abril de 1983 28 de abril de 1983
Guatemala 22 de septiembre de 1983 22 de septiembre de 1983
Hait{ 25 de septiembre de 1984 25 de septiembre de 1984
Venezuela 2 de julio de 1986 2 de julio de 1986
Honduras 23 de marzo de 1992 23 de marzo de 1992
México 7 de junio de 2000 7 de junio de 2000

107. Es cierto que, pese a esa distancia o reticencia de los gobiernos de Amé-
rica Latina hacia la Convencidn de 1951, en ésta se adivina la influencia de an-
teriores esfuerzos latinoamericanos. Sin embargo, en esencia, la Convencion fue
una creacion europea y originada en el problema europeo. En efecto, su punto de
referencia inicial son las personas consideradas refugiados segtin los acuerdos
de la década de los veinte o las convenciones aprobadas por la Sociedad de las
Naciones, en 1933 y 1938. Enseguida, la Convencion define al refugiado como la

128 Perti, Paraguay, Uruguay, Chile, Costa Rica, Repablica Dominicana y Panama.

129 Nicaragua, Bolivia, El Salvador, Guatemala, Hait{ y Honduras.

13 FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...), op. cit., pag. 212.

131 Ver Anexo ratificaciones a la Convencion de 1951 y Protocolo de 1967 clasificadas segiin afio, documento
producido durante la investigacion por GIANELLI DUBLANC, M. Laura al final de este documento.
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persona que sufre temor de persecucion como resultado de los acontecimientos
ocurridos en ese continente con anterioridad al 1° de enero de 1951, aunque da
a los Estados partes la posibilidad de optar por aplicarla a sucesos ocurridos en
otro lugar que Europa.

108. De alglin modo, las limitaciones temporal y territorial que, en su pri-
mera etapa, caracterizaron a la Convencion de 1951 corresponden a una res-
puesta tradicional de los paises occidentales, que ha consistido en considerar el
problema de los refugiados como algo transitorio y, por lo tanto, relativamente
controlable. En la Conferencia de Plenipotenciarios preparatoria de la Conven-
cion, se advirtid que estas limitaciones eran un factor que podria producir el
desinterés de los paises latinoamericanos en suscribir la Convencion. Solo tres
lustros mas tarde, con la firma del Protocolo de 1967, estas limitaciones queda-
ron definitivamente relegadas al pasado historico.

109. Por otra parte, desde un punto de vista historico, podria estimarse que
mientras la institucion latinoamericana del asilo se refiri6 siempre, desde el Tratado
de 1889, especificamente a perseguidos por el ejercicio de sus derechos politicos,
tradicion que fue recogida por posteriores instrumentos, la Convencion de 1951
respondio a la necesidad de dar respuesta, en los términos de su articulo 1°, a una
emigracion forzosa originada en fundados temores de persecucion “por motivos de
raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones
politicas”, caracteristicas mas amplias que la limitada a perseguidos politicos.

110. EI tronco comiin que, evidentemente, tuvo con Europa la tradicion la-
tinoamericana del asilo pudo romperse, precisamente, en 1951, cuando, luego
de haber impulsado en la Sociedad de las Naciones iniciativas para generar un
estatuto universal de los refugiados, nuestros gobiernos adoptaron una postura
distante respecto a la Convencion de 1951 y emprendieron un camino propio que
los conduciria a las Convenciones de 1954.

111. Hay quienes sehalan como explicacion principal de aquella reticencia la
circunstancia de que en 1951 “Latinoamérica no necesitaba de la Convencion ni
de la ayuda de la comunidad internacional para resolver las aisladas persecucio-
nes internas. Por el contrario (sin necesidad de ella), fue territorio de generoso
asilo para ciudadanos” europeos.'®? 133 Esta idea, que, como se ha dicho, fue
expuesta en intervenciones de delegados a la conferencia preparatoria de la Con-

132 ARBOLEDA, Eduardo, El ACNUR, las migraciones internacionales y el derecho de asilo y refugio, Revista
Mexicana de Politica Exterior, Instituto Matias Romero de Estudios Diplométicos, México, primavera de 1994,
pag. 144y ss.

13 Como lo senala Leonardo Franco, América Latina “fue tierra de asilo para contingentes importantes de
refugiados oriundos del Viejo Continente. Los republicanos espafoles fueron recibidos generosamente en varios
paises de América Latina. Posteriormente, varios paises latinoamericanos ofrecieron asilo a cerca de 200.000
refugiados de origen europeo, desplazados de sus paises como consecuencia de la Segunda Guerra Mundial o de
las transformaciones politicas que la siguieron en varios paises europeos”, en FRANCO, Leonardo, El derecho
internacional de los refugiados (...), op. cit., pag. 209.
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vencion, es ratificada por el profesor Cesar Septalveda'*, quien, junto con iden-

tificar el fendmeno de los refugiados con desplazamientos masivos, sostiene que
en América Latina este problema no aparecid sino en la década de los setenta.

112. A nuestro juicio, en cambio, la explicacion més valedera de la reticencia
de Latinoamérica hacia la Convencidn y de su lenta incorporacion a ella consiste
mas bien en la resistencia de los gobiernos a someterse a un tipo de supervision
internacional (o “extranjera”, seglin el lenguaje utilizado por representantes de
aquellos) que, en alglin grado, esta relacionada con la idea de que la Convencidon
es un instrumento “europeo”. Esta renuencia es un factor mucho mas importante
que la creencia en la pretendida suficiencia de las legislaciones nacionales y en
la fuerza de la tradicidn americana en materia de asilo.

113. Si los gobiernos de América Latina hubiesen considerado que las leyes
internas eran suficientes para enfrentar el problema de los refugiados, no se ex-
plicaria que, en la misma época en que se tomaba distancia de la Convencion de
1951, desarrollasen un debate paralelo, que culminaria en las Convenciones de
1954.1%

114. En efecto, en 1950, mientras en Ginebra se aprobaba el Estatuto de la
Oficina del Alto Comisionado para los Refugiados, el Consejo de la OEA enco-
mendaba al Consejo Interamericano de Jurisconsultos que emprendiera el estu-
dio de un régimen juridico sobre el asilo, lo cual dio inicio a los trabajos prepa-
ratorios de las Convenciones de Caracas. Luego, recién aprobada la Convencion
de 1951, el Comité Juridico Interamericano emite, sin referirse para nada a este
instrumento internacional, un Proyecto de Convencion sobre Régimen de los
Asilados, Exiliados y Refugiados Politicos.'* Todo insin@ia que la indiferencia
hacia la Convencion de 1951 es premeditada. Este proceso autbnomo prosigue
su curso en 1952, con el Proyecto de Convencion sobre Asilo Politico, y en
1953, con el Proyecto de Convencidon sobre Régimen de Asilados, Exilados y
Refugiados Politicos, ambos elaborados por el Comité Juridico Interamericano,
y culmina entre el 1 y el 28 de marzo de 1954, cuando ambas convenciones son
aprobadas en la X Conferencia Internacional Americana, de la OEA. Este deba-
te, que ocupa tiempo, capacidad profesional y voluntad politica, lo realizan los

13 FRANCO, Leonardo, La cuestion ‘asilo’y ‘refugio’ en César Sepiilveda, documento producido durante esta
investigacion, Buenos Aires, diciembre de 2000.

135 “El coloquio de México (de 1981) advirtido que uno de los déficit mayores del asilo y la proteccion de los
refugiados eran las lagunas y carencias, tanto del derecho internacional, ‘asi como del orden juridico interno de los
estados’ americanos”, en FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...), op. cit., pag. 184.

136 Comité Juridico Interamericano, Dictamen remitido al secretario general de la OEA, para su consideracion,
por la segunda sesion del Consejo Interamericano de Jurisconsultos, Memoria del Ministerio de Relaciones
Exteriores, Santiago, Chile, 1952, pag. 329 y ss.
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gobiernos sin mirar hacia Ginebra. En las discusiones de los proyectos no hubo
una sola mencion a la Convencion de 1951.1%

115. Segilin se desprende de esas discusiones, en la mentalidad de los go-
biernos y de los juristas latinoamericanos las Convenciones de Caracas de 1954
representan la continuidad de la tradicidon recogida por el Tratado de 1889 y los
posteriores instrumentos regionales, cuya inspiracion fundamental es el ejerci-
cio de la soberania, para proteger a individuos que sufren persecucion politica.
En tal sentido, en lo que respecta al asilo diplomatico, los representantes de los
gobiernos estimaron que la respectiva Convencidn de Caracas perfecciond y am-
plid considerablemente las normas contenidas en las anteriores convenciones, de
La Habana (1928) y Montevideo (1933).!%8

116. En cambio, esos mismos gobiernos y juristas observan a la Convencion
de 1951 como una respuesta europea a los desplazamientos masivos de perso-
nas con ocasion de los conflictos armados, fenOmeno ausente, hasta entonces,
en América Latina, lo cual les hacia pensar que el continente “no necesitaba
de la Convencion de 1951 ni de la ayuda de la comunidad internacional para
resolver las aisladas persecuciones internas”,'* a las cuales se podia responder
por la via del asilo diplomatico. Esta vision es compartida, de algin modo, por
el influyente jurista mexicano César Sepulveda, quien sostiene que “en América
Latina, el fendmeno de los refugiados (sujetos de desplazamientos masivos) es
maés nuevo y no fue importante hasta los setenta”!“? 1! Sera recién entonces que
algunos paises se acercan al ambito de aplicacion de la Convencion de 1951 y
solicitan los servicios del ACNUR, pero sblo para que colabore en la recepcion
e integracion de refugiados europeos. Hacia fines de esta década, también “al-
gunos gobiernos centroamericanos recurrieron al ACNUR, para cooperar en
la asistencia de refugiados de origen nicaragiiense (alrededor de 100.000) que
habian abandonado su pais entre 1978 y 1979”142

137 Consejo Interamericano de Jurisconsultos, version taquigrafica de la reunion del 4 de mayo de 1953,
Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile.

13 La Convencion de Caracas sobre Asilo Diplomatico estd en vigor entre Brasil, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Hait{, México, Panam4, Paraguay y Venezuela, mientras que la Convencion sobre Asilo Territorial esta en
vigor entre Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Haiti, Panama y Venezuela.

13 ARBOLEDA, Eduardo, op. cit., pag. 144 y ss.

140 SEPULVEDA, César, “Manual de derecho internacional pablico”, Porriia, México, 1998, pag. 541, citado
por FRANCO, Leonardo, La cuestion ‘asilo’y ‘refugio’ en Cesar Sepiilveda, op. cit.

141 No obstante, es digno de destacar que, en su sesion extraordinaria de abril de 1966, el Comité Juridico
Interamericano elabor6 un denominado Anteproyecto de Convencion Interamericana sobre Refugiados, en Comité
Juridico Interamericano, recomendaciones e informes, Vol. IX, pags. 337-351.

122 FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...), op. cit., pag. 210.
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V. Los nuevos desafios

117. Pero ya con anterioridad, en su informe del afio 1965, la Comision Inte-
ramericana de Derechos Humanos habia advertido: “El problema de los refugia-
dos politicos americanos ha cambiado fundamentalmente en los Gltimos afos.
Ya no se trata de los refugiados de antafo, los que por lo general eran pocos en
niimero y constituidos fundamentalmente por dirigentes que gozaban de medios
de fortuna. En la actualidad el problema radica en que, como resultado de los
movimientos politicos acaecidos en la mayoria de los paises americanos y la
falta de estabilidad democréatica en algunos de ellos, gran cantidad de personas,
la mayoria de ellas sin bienes de ninguna especie, se trasladan al territorio de
otras Republicas americanas a causa de las persecuciones de que son objeto”.'#*
Sin duda, esta advertencia estaba influida por los fendmenos del exilio cubano y
del éxodo de haitianos y dominicanos.

118. Mas tarde, en su Informe anual 1981-1982, la Comisidn recuerda que
“hasta el ano 1960 los exiliados politicos de los paises americanos se traslada-
ban con relativa facilidad a los paises vecinos donde generalmente se les conce-
dia el asilo de conformidad con las disposiciones de convenios internacionales
vigentes y de la legislacion interna”, facilidad que atribuye a varios factores,
entre los cuales destaca “el hecho de que los exiliados politicos frecuentemente
pertenecian a sectores mas ricos y con mejor educacion, quienes usualmente
mantenian inversiones y propiedades en sus paises de origen y, por tanto, no se
convertian en un peso econdmico para el Estado que los recibia”.#*

119. Pero son, principalmente, los nuevos fendmenos de refugiados latinoa-
mericanos, a partir de los afios setenta, y la creciente acentuacion de las seha-
ladas diferencias entre estos refugiados y los tradicionales asilados politicos, en
cuanto a su condicion socioecondmica, cultural y politica, los elementos que
plantean el mayor desafio.

120. En efecto, la década de los setenta comenz0 con la escapatoria en ca-
dena de perseguidos politicos en Sudamérica, para hacer frente a la cual “la
legislacion de asilo territorial estaba desactualizada™* ¢, y culmind con los
flujos masivos de refugiados en Centroamérica, que plantearon un problema de
envergadura alin mayor.

143 CIDH, Informe sobre refugiados 1965, citado en Informe anual 1981-82, capitulo VI, punto B.

144 CIDH, Informe anual 1981-82, capitulo VI, “Campos en los cuales han de tomarse medidas”, punto B, “Los
refugiados y el sistema interamericano”.

145 ARBOLEDA, Eduardo, op. cit., pag. 144 y ss.

146 E] Informe anual 1965 de 1la CIDH habia sehalado: “Esta realidad, que se ve agravada por dilatados periodos
de exilio, no ha sido contemplada hasta ahora en forma adecuada por la norma internacional, ni por la legislacion
interna de los Estados y, como consecuencia de ello, son angustiosas las situaciones por las que atraviesan los
refugiados politicos americanos”.
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121. Los autores proporcionan dos razones que explicarian las dificultades
para enfrentar estos desafios: por una parte, la insuficiencia de la legislacion
americana sobre asilo territorial, “que podria reconocerse como asimilable (s6lo)
al caso individual™*" y, por otra, “la debilidad socioecondmica de las regiones de
refugio”, que impedia a los gobiernos de América Latina realizar, por si solos,
la accidn urgente y eficaz que era exigible.'*® Pensamos que esta segunda razon,
particularmente en Centroamérica, pero también en paises del Cono Sur, fue la
mas poderosa.

122. En el caso de algunos paises del Cono Sur, si bien sustancialmente la
situacion de muchos perseguidos politicos correspondia plenamente a las defini-
ciones de las convenciones americanas, no existia en los gobiernos la capacidad
de enfrentar materialmente una situacion de persecucion masiva, acaecida en
otros paises del continente, ni la de organizar la expatriacion ordenada de los
afectados por las dictaduras militares. Es, por ejemplo, el caso de Chile, pais
que tradicionalmente concedia asilo politico siguiendo los criterios tradicionales
americanos y que no era parte de la Convencion de 1951, cuyo gobierno solicitd
en 1971 apoyo al ACNUR para atender adecuadamente a una cadena de refugia-
dos provenientes de Bolivia.

123. Obviamente, a esta explicacion debe agregarse que, si bien en un co-
mienzo regimenes dictatoriales, como el de Pinochet, toleraron la practica del
asilo diplomatico, la progresiva uniformidad ideoldgica de los gobiernos en tor-
no a la denominada doctrina de la seguridad nacional acrecentd la precariedad
del sistema americano y obligb6 a las victimas a recurrir cada vez con mayor
frecuencia al ACNUR.

124. Luego, en Centroamérica, las dificultades se acrecentaron, debido a la
insuficiencia de medios para dar respuesta a una emigracion masiva, pero tam-
bién por situaciones que afectaban la seguridad de zonas limitrofes, derivadas de
los enfrentamientos armados internos.

125. Desde entonces, como se reconoce en circulos oficiales, “el fendmeno
de la afluencia masiva ha obligado a apartarse de esa tradicion (del asilo diplo-
matico), a aplicar menos el sistema interamericano en los Gltimos 30 afios y a
aplicar mas el sistema universal, con el concurso del ACNUR”, pese a que
en estas situaciones “‘es practicamente imposible proceder a la determinacion

47 El informe de la CIDH de 1965 también sehala, entre los problemas que ya en esa época afectaban a los
derechos de los refugiados en la region, “la inexistencia de una convencion interamericana que contemple y regule
la situacion de los refugiados politicos” (refiriéndose con ello a los flujos masivos) y “la falta de un organismo
dentro del sistema interamericano al que se le reconozcan facultades apropiadas, a efecto de llevar a cabo funciones
de asistencia para los refugiados politicos”.

148 Ibidem.

49 OEA, Estudio comparativo entre los instrumentos internacionales de las Naciones Unidas y los del sistema
interamericano aplicables al régimen de asilados, refugiados y personas desplazadas, Subsecretaria de Asuntos
Juridicos, Secretarfa General de la OEA., Washington, 19 de abril de 1984.
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individual de la condicion de refugiado™.'>® El profesor Septlveda no sblo coin-
cide con esta opinion, sino que la sobrepasa, al estimar que los desplazamientos
masivos provocan “la necesidad de proteccidon por la comunidad internacional
y, por lo tanto, la creacion de normas e instituciones internacionales aptas para
lograr esa tutela”."”' De este modo —concluye—, “ha nacido una nueva rama del
derecho de gentes, que reclama tratamiento en esta obra”.'>

126. A pesar de esta nueva orientacion de la practica latinoamericana hacia
el sistema universal, es importante tener presente que, como lo hemos anticipa-
do, con motivo de los sucesos del Cono Sur también se manifest6 la impronta
de la tradicion del asilo diplomético, propia del continente en el siglo XX. Por
ejemplo, una nota manuscrita del gobierno de México, posterior al golpe de Es-
tado en Chile, dice: “México concede asilo con base a las convenciones de La
Habana, Montevideo y Caracas”.'”® Esta modalidad del asilo fue la que, con mo-
tivo del golpe militar en Chile, en 1973, se aplico, en sustancia, a miles de casos,
no sdlo en sedes diplomaticas americanas, sino también europeas, que sumaron
un total de 25 paises. Y fue el concepto de asilo diplomatico el que inspird los
denominados “santuarios”, mas de cien lugares de refugio “creados ex profeso
al inicio de la evacuacidn de extranjeros en distintos lugares de Chile, en 1973”,
donde “alrededor de 10 mil personas fueron acogidas”, para luego ser expatria-
das al pais que concedia el asilo.”* 15 Desde estos “santuarios”, el ACNUR, la
Organizacion Internacional para las Migraciones, las Iglesias y organizaciones
no gubernamentales realizaron una vasta operacion de reasentamiento de esos
refugiados, en distintos paises.

127. En definitiva, la respuesta dada al problema en el Cono Sur fue posible
por una conjuncion de factores, entre los que se cuentan la aplicacion del asilo
diplomatico, los “santuarios”, la proteccion brindada a los refugiados por el AC-
NUR en los paises de primer asilo, cuando en éstos los derechos humanos eran
sistematicamente vulnerados —por ejemplo, en el caso de los chilenos refugiados
en Argentina— su reasentamiento en terceros paises, principalmente europeos,

0 FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...), op. cit., pag. 208.

S FRANCO, Leonardo, La cuestion ‘asilo’y ‘refugio’ (...), op. cit.

152 [bidem.

153 Citada por DUTRENIT BIELUS, Silvia, Sobre la percepcion y la decision, op. cit., pags. 111 a 118.

134 IMAZ, Cecilia, op. cit., pag. 53 y ss.

155 Galindo destaca que fue el nuevo gobierno chileno, surgido del golpe militar, el que aceptd que se
establecieran estos “refugios”, los cuales, seglin recuerda, fueron administrados por “un Comité Nacional que incluia
representantes de las Iglesias”. Y, citando el documento A/AC.96/508 de la Asamblea General, de 18 de septiembre
de 1974, parrafo 18, agrega que “la idea de santuarios en los que las personas pueden buscar asilo no es nueva en
la historia, pero el establecimiento de ‘refugios’ (safe havens), que también se utilizo con los asiaticos sujetos a
ordenes de expulsion en Uganda, antes de su salida de ese pafs, constituye un instrumento novedoso en la practica
y la experiencia de la proteccion internacional, diferente del asilo diplomatico que se basa en la inviolabilidad de
los locales diplomaticos o en la reciprocidad y el consentimiento del Estado anfitrion”, en GALINDO VELEZ,
Francisco, op. cit., capitulo III, N° 77, nota al pie.
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y la concesion del asilo territorial en otros paises de Latinoamérica, particular-
mente México, Venezuela y Costa Rica. Este esfuerzo se vio favorecido, ademas,
por el contexto de una politica liberal de migraciones, que dio lugar a refugiados
“de facto”.

128. Pero, sin duda, el principal desafio que en esta materia debieron enfren-
tar los paises y el sistema interamericano fue el fendmeno de las migraciones
forzosas en Centroamérica, particularmente los flujos en gran escala desde El
Salvador, Guatemala y Nicaragua, durante los graves conflictos que afligieron
a esos paises. Este fendmeno desato, en la década de los ochenta, no sblo una
experiencia inédita sino, ademas, un debate que se desarrolld en sucesivos en-
cuentros, desde los cuales se abogd por la complementariedad entre el derecho
internacional de los refugiados, el sistema americano de asilo y el derecho inter-
nacional y americano de los derechos humanos.

129. La experiencia en América Central —donde lleg6 a su extremo aquella
diferenciacion socio- econdmica, cultural y politica entre los tradicionales asila-
dos y los nuevos refugiados— también evidenci6 cuéan dificil era, en nuestra re-
gidn, hacer converger y armonizar la practica y las normas regionales sobre pro-
teccion de los refugiados, la Convencion de 1951 y nuevos conceptos juridicos
y soluciones, especialmente impulsadas por el ACNUR. Particular relieve, por
ejemplo, cobra, en este nuevo contexto, la prohibicion del rechazo en la frontera,
a que tantas veces ha hecho referencia el Comité Ejecutivo del ACNUR.

130. No obstante dicha dificultad, en ese proceso hubo de otorgarse, prima
facie, en miles de casos, el estatuto de refugiado, y la gran mayoria de quienes
requerian proteccion recibio el trato acordado en la Convencion de 1951 y su
Protocolo de 1967. Ademas, “se debe tener presente que, en la experiencia de
América Latina, la solucién del mayor problema de las Gltimas décadas, como
fue el de América Central, culmind en la integracion plena de los refugiados a
los paises de acogida, bajo la aplicacion de la definicidn ampliada (de origen
regional).

131. Lo anterior pone de manifiesto que, si existen voluntad politica y co-
operacion internacional, como las hubo en dicha experiencia, una afluencia de
refugiados en gran escala no tiene por qué significar un bajo nivel de proteccion
a las personas. En efecto, lo que hizo posible aquella respuesta no fue la sepa-
racion de esfuerzos y recursos, sino su conjuncion: por una parte, una generosa
politica de asilo de gobiernos de la region (no debe olvidarse, por ejemplo, que,
en virtud de tal politica, los refugiados provenientes de otros paises pasaron a ser
una cuarta parte de la poblacion de Belice); de otro lado, el preponderante rol del
ACNUR, sus esfuerzos de difusion de los principios del sistema internacional
y su influencia para que los gobiernos aplicasen tales principios; en definitiva,
la concertacidn internacional destinada a buscar soluciones en el marco de los
esfuerzos de paz en Centroamérica.
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V.1 Los coloquios

132. La busqueda de esa convergencia estuvo presente en eventos latinoame-
ricanos organizados por el ACNUR, con participacion de gobiernos, agencias de
la ONU, académicos, ONGs y agencias voluntarias.

133. El Coloquio sobre Asilo y Proteccion Internacional de los Refugiados
en América Latina, realizado en Tlatelolco, México DF, en 1981, cuyas conclu-
siones y recomendaciones son, para Leonardo Franco, “de lectura obligatoria
para la consideracion del tema que nos ocupa”, tuvo, segin el mismo autor, “el
mérito de hacer el diagndstico de los problemas juridicos existentes y proponer
vias de accion”.!>® Entre las conclusiones se destacan aquellas que se refieren a
ese necesario esfuerzo de convergencia, a saber: “reafirmar que tanto el sistema
universal como el regional de proteccion de los asilados y refugiados recono-
cen como un principio basico del derecho internacional el de la no devolucion,
incluyendo dentro de este principio la prohibicion del rechazo en las fronteras”
(primera conclusion); “sefalar la necesidad de realizar un esfuerzo, acorde con
las circunstancias por las que atraviesa la region, que permita conjugar los as-
pectos mas favorables de la tradicion del sistema latinoamericano, con los ele-
mentos que aporta el sistema universal de proteccion a refugiados y asilados”
(tercera conclusion); y “propiciar la coordinacion y la cooperacion institucional
de los 6rganos competentes de la Organizacion de los Estados Americanos con
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, en materia
de proteccion internacional” (novena conclusion). Entre las recomendaciones se
destacan las siguientes: “Pedir a la Organizacion de los Estados Americanos, a
sus drganos competentes y a la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados, que amplien e intensifiquen su colaboracion, en la
forma que consideren mas conveniente, con miras a lograr el camplimiento de
las normas en materia de proteccion de asilados y refugiados en América La-
tina” (tercera recomendacion), y “utilizar con mayor intensidad los organismos
competentes del sistema interamericano y sus mecanismos, y en especial la Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos y, en su caso, la Corte Americana
de Derechos Humanos en el ambito de su funcion consultiva, con el proposito
de complementar la proteccion internacional de refugiados y asilados” (quinta
recomendacion).

136 FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...), op. cit., pags. 213y 214.
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134. A menos de dos anos de su conmemoracion, Leonardo Franco cele-
braba que “varias recomendaciones del coloquio estan en vias de ejecucion. Por
ejemplo, en primer lugar, debemos sehalar la reciente cooperacion de la OEA
con el ACNUR en la investigacion juridica para la realizacion de un estudio
comparado de las normas internas de los Estados de América Latina sobre asi-
lados y refugiados, en relacion con la problemética que plantea la realidad actual
y la aplicacion de los instrumentos internacionales sobre la materia. Sefialamos
también, a nivel de la ensehanza juridica, que el Comité Juridico Interamericano
ha incluido en la tematica de sus valiosos Cursos de Derecho Internacional de
Rio de Janeiro, el Derecho de los Refugiados. Otro hecho auspicioso es el interés
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos por los problemas de los
refugiados”.’>’

135. La influencia del Coloquio se trasunt6 en el Informe anual 1980-1981
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos. En el capitulo V de este
Informe, titulado ““Situacion general de los derechos humanos en los Estados
Miembros de la OEA y campos en los cuales han de tomarse medidas para dar
mayor vigencia a los derechos humanos”, se contempla, como uno de los “nue-
vos campos”, el de los “problemas derivados del desplazamiento de personas”, a
cuya solucion “la OEA tiene la obligacion de contribuir”, identificandose con “el
cumplimiento de principios legales internacionales que, como el de la no devo-
lucidn e incluyendo dentro de éste, la prohibicidon de rechazo en las fronteras, ha
sido reconocido como fundamental por diversos instrumentos internacionales y
recientemente reiterado por el Coloquio sobre Asilo y Proteccidon Internacional
de Refugiados en América Latina, que se celebr6 en México del 11 al 15 de
mayo de 1981”. En virtud de lo expuesto, la Comision recomienda a la Asamblea
General establecer “los mecanismos necesarios para que los correspondientes
organos de la OEA, incluyendo a la CIDH, elaboren las normas juridicas que
demande la asistencia y proteccion a los refugiados”.!*® Por su parte, el Informe
anual 1981-82, en su capitulo VI, volvid sobre el tema, caracterizandolo, nueva-
mente, como uno de los “campos en los cuales han de tomarse medidas”. Franco
destaca, como consecuencia del Coloquio, que la “Asamblea de la OEA, que
tuvo lugar en Washington, en noviembre de 1982, considerd que era necesario
tomar especialmente en consideracion ‘la nueva realidad que ha surgido en ma-
teria de personas desplazadas y de refugiados en los Gltimos afos’ y que ‘la OEA
adopte rapidas medidas para aliviar la situacion de las personas desplazadas de
sus hogares y sin posibilidad de proteccion de gobierno alguno’.'¥

57 Ibidem.
158 OEA/Ser.L/V/I1.54Doc.9, Rev.1, 16 de octubre de 1981.
1% FRANCO, Leonardo, El derecho internacional de los refugiados (...),0p. cit., pag. 214.
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136. Tres ahos mas tarde, en 1984, se celebrd en Cartagena de Indias el
Coloquio sobre Proteccion Internacional de los Refugiados en América Central,
Meéxico y Panama: Problemas Juridicos y Humanitarios, del cual surgid la tras-
cendente Declaracion de Cartagena. Esta Declaracion, a la cual se menciona,
mas adelante, en este mismo documento, marco un hito en los esfuerzos de con-
vergencia entre los sistemas regional y universal, en cuanto “pasd a enmarcar la
tematica de los refugiados, desplazados y repatriados en el contexto mas amplio
de la observancia de los derechos humanos y de la construccion de la paz”.'° La
Declaracion de Cartagena parte recordando las conclusiones y recomendaciones
adoptadas por el Coloquio de 1981 y expresa “su convencimiento de que muchos
de los problemas juridicos y humanitarios que han surgido en la region centro-
americana, México y Panama, en lo que se refiere a los refugiados, solo pueden
ser encarados teniendo en consideracion la necesaria coordinacion y armoniza-
cion entre los sistemas universales, regionales y los esfuerzos nacionales”. Sin
duda, de todas las conclusiones de esta Declaracion, la que mayor trascendencia
ha tenido hasta nuestros dias es la tercera, que contempla la denominada “defi-
niciéon ampliada” del concepto de refugiado y que dice: “Reiterar que, en vista
de la experiencia recogida con motivo de la afluencia masiva de refugiados en
el area centroamericana, se hace necesario encarar la extension del concepto de
refugiado, teniendo en cuenta, en lo pertinente y dentro de las caracteristicas de
la situacidn existente en la region, el precedente de la Convencion de la OUA
(articulo 1°, parrafo 2) y la doctrina utilizada en los informes de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos. De este modo, la definicion o concepto
de refugiado recomendable para su utilizacion en la region es aquella que, ade-
mas de contener los elementos de la Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967,
considere también como refugiados a las personas que han huido de sus paises
porque su vida, su seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia ge-
neralizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacion masiva de
los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente
el orden publico”. Diez ahos mas tarde, en el Coloquio realizado en San José,
que se propuso evaluar en sus memorias lo ocurrido en dicho decenio, se consta-
to que “a raiz de la adopcidn de la Declaracion de Cartagena, se ha desarrollado
un auspicioso proceso para el logro de soluciones duraderas a través de la inte-
gracion de éstas en un marco convergente de respeto a los derechos humanos,
construccion de la paz y vinculo con el desarrollo econdmico y social”.!¢!

1 CANCADO TRINDADE, Antonio, “Prefacio”, en 10 aiios de la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados:
Memoria Cologuio Internacional, IDH-ACNUR, San José, Costa Rica, 1995, pag. 12.

18! Declaracion de San José sobre refugiados y personas desplazadas, Coloquio Internacional en conmemoracion
del Décimo Aniversario de la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados, San José, Costa Rica, 5 al 7 diciembre
de 1994.
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137. Por su parte, la Conferencia Internacional sobre Refugiados Centro-
americanos (CIREFCA), realizada en Ciudad de Guatemala, en 1989, de la cual
surgieron los “Principios y criterios para la proteccion y asistencia a los refu-
giados, repatriados y desplazados centroamericanos en América Latina”, y la
“Declaracion y plan de accion concertado a favor de los refugiados, repatriados
y desplazados centroamericanos”, constituyd un momento importante en los es-
fuerzos de los paises de la region, para otorgar proteccion y asistencia a esos
refugiados. Ademas, esta Conferencia legd un deposito de documentos de gran
valor para el debate en torno al alcance de la proteccion a los refugiados, que co-
bra plena actualidad. Nos referimos, por ejemplo, a su tratamiento de la tradicion
americana del asilo,'® a la forma como aborda la insercion, en dicha tradicion,
de la experiencia de América Central,'®® y a la consideracion convergente de los
principios del asilo americano, el derecho internacional de los refugiados y el
derecho humanitario.'®*

138. También se destacan en esta serie de eventos: a) el Coloquio Interna-
cional con Ocasidn de los 10 Anos de la Declaracion de Cartagena, celebrado en
San José de Costa Rica, el ano 1994, el cual, en la su “Declaracion final”, instd
“a los gobiernos a que impulsen, con la colaboracion del ACNUR, un proceso
de progresiva armonizacion de normas, criterios y procedimientos en materia de
refugiados, basado en la Convencion de 1951 y el Protocolo de 1967 relativos al
Estatuto de los Refugiados, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
y la Declaracion de Cartagena”,!'®> y b) mas recientemente, el Seminario sobre
Acciones Practicas para Optimizar la Aplicacion del Derecho de los Refugiados
y Atender Satisfactoriamente los Intereses Legitimos de los Estados, realizado
en Tlatelolco, México DF, en 1999, que examind nuevos desafios y culmind con
otra importante “Declaracion final”, en la cual se admite como “una realidad
juridica en la region” la definicion del término refugiado de la Declaracion de

122 CIREFCA, “Cien anos de instrumentos de asilo en América Latina”, en CIREFCA/89/10, Conferencia
Internacional sobre Refugiados Centroamericanos (ciudad de Guatemala, 29 al 31 de mayo de 1989), informe
presentado a la Conferencia Internacional sobre Refugiados Centroamericanos por la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), abril de 1989, capitulo 1, parrafo 2, citado por GIANELLI
DUBLANC, M. Laura, en Andlisis documental del proceso CIREFCA. Uso de los términos ‘asilo’y ‘refugio’,
documento producido durante esta investigacion

19 CIREFCA, “Cooperacion del ACNUR a favor de la Proteccion y la Asistencia a los Refugiados
Centroamericanos”, en CIREFCA/89/10, op. cit., capitulo 4, parrafos 92 a 96, citado por GIANELLI DUBLANC,
M. Laura, en Andlisis documental (...), op. cit.

164 CIREFCA, “Prefacio”, en CIREFCA/REF/94/1, Conferencia Internacional sobre Refugiados
Centroamericanos - Tercera Reunion Internacional del Comité de Seguimiento (ciudad de México, 28 y 29 de
Jjunio de 1994), “Evaluacion de la puesta en practica de las disposiciones del documento ‘Principios y criterios
para la proteccion y asistencia a los refugiados, repatriados y desplazados centroamericanos en América Latina’”,
documento elaborado por ACNUR y PNUD con el apoyo de la Unidad Conjunta de CIREFCA, a solicitud de la
Segunda Reunion Internacional del Comité de Seguimiento, San José de Costa Rica, junio de 1994, pag. 3, parrafos
1 a5, citado por GIANELLI DUBLANC, M. Laura, en Andlisis documental (...), op. cit.

195 Declaracion de San José (...), op.cit., quinta conclusion.
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Cartagena. Esa misma declaracion de Tlatelolco advierte, en relacion con el
principio de no devolucion, que “no obstante su respeto general en la region, se
ha producido violaciones a este principio que vulneran el sistema de proteccion
a los refugiados”.1

V.2 Aprendiendo y superando el pasado

139. Si fue la concertacidon —no la separacion— de esfuerzos y recursos lo
que permitid afrontar los problemas en las décadas de los setenta y ochenta, la
solucion se dificulta hoy, cuando parece imponerse el denominado “dualismo”,
que conduce a una menor proteccion a los grupos pobres de refugiados, sobre la
base de la escision y “compartimentacion” de los sistemas universal y regional,
dificultando su convergencia mutua y con el derecho internacional y americano
de los derechos humanos,'®’” rama juridica que ha ido abriendo paso a la modi-
ficacion del concepto tradicional, segin el cual el asilo no es un derecho de la
persona.

140. Por ello, es necesario revitalizar una voluntad de convergencia, dejando
atras la insistencia con que, en América Latina, juristas, diplométicos e incluso
gobiernos han hecho notar la supuesta diferencia de naturaleza entre la institu-
cion del asilo y lo que denominan “refugio”.

141. Debe reafirmarse que, en esencia, tanto el sistema americano de asilo
como el internacional de proteccion a los refugiados consagran el asilo como
“proteccion otorgada, en su territorio, por un Estado frente al ejercicio de la
jurisdiccion del Estado de origen; basada en el principio de la no devolucion y
caracterizada por el cumplimiento de los derechos internacionales reconocidos
a los refugiados™.'®® En definitiva, en ambos sistemas la persona es amparada o
protegida frente a la posibilidad de extradicion, expulsion o devolucion al Estado
donde tuvo lugar la persecucion o donde ella pueda producirse.

166 “Declaracion de Tlatelolco sobre acciones practicas en el derecho de los refugiados en América Latina y el
Caribe”, ciudad de México, 11 de marzo de 1999.

167 Ver “Informe final” de esta investigacion.

168 AITCHISON, Jean, Tesauro internacional de terminologia sobre refugiados, version en espafol, IIDH-
ACNUR, San José, Costa Rica, 1991, pag. 37.
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ANEXO
Ratificaciones a la Convencion de 1951 y al Protocolo de 1967 clasificadas segun
ano'®

CONVENCION 1951 PROTOCOLO 1967
Ratificacion,

Adhesion (a),

Participante Firma Adhe5|‘o’n (a), Participante Sucesion (d)
Sucesion (d)
Barbados NO Barbados NO
Cuba NO Cuba NO
Estados Unidos NO Granada NO
Granada NO Guyana NO
Guyana NO St. Vincent & Grenadines NO
St. Kitts & Nevis NO St. Kitts & Nevis NO
St. Lucia NO St. Lucia NO
Venezuela NO
Total 8 Total 7
1955 1960
Ecuador 17-Ago-1955 a Argentina 6-Dic-1967 a
Total 1 Estados Unidos 1-Nov-1968 a
1960 Ecuador 6-Mar-1969 a
Brasil 15-Jul-1952 16-Nov-1960 Canada 4-Jun-1969 a
Colombia 28-Jul-1951 10-Oct-1961 Total 4
Argentina 15-Nov-1961 a 1970
Jamaica 30-Jul-1964 d Uruguay 22-Sep-1970 a
Peru 21-Dic-1964 a Brasil 7-Abr-1972 a
Canada 4-Jun-1969 a Chile 27-Abr-1972 a
Total 6 Republica Dominicana 4-Ene-1978 a
1970 Costa Rica 28-Mar-1978 a
Paraguay 1-Abr-1970 a Panama 2-Ago-1978 a
Uruguay 22-Sep-1970 a Paraguay 3-Ago-1978 a
Chile 28-Ene-1972 a Peru 4-Ago-1978 a
Republica Dominicana 4-Ene-1978 a Surinam 29-Nov-1978 d
Costa Rica 28-Mar-1978 a Total 9
Panama 2-Ago-1978 a 1980
Surinam 29-Nov-1978 d Colombia 4-Mar-1980 a
Total 7 Nicaragua 28-Mar-1980 a
1980 Jamaica 30-Oct-1980 a
Nicaragua 28-Mar-1980 a Bolivia 9-Feb-1982 a
Bolivia 9-Feb-1982 a El Salvador 28-Abr-1983 a
El Salvador 28-Abr-1983 a Guatemala 22-Sep-1983 a
Guatemala 22-Sep-1983 a Haiti 25-Sep-1984 a
Haiti 25-Sep-1984 a Venezuela 19-Sep-1986 a
Total 5 Total 8
1990 1990
Belice 27-Jun-1990 a Belice 27-Jun-1990 a
Honduras 23-Mar-1992 a Honduras 23-Mar-1992 a
Bahamas 15-Sep-1993 a Bahamas 15-Sep-1993 a
St. Vincent & 3-Nov-1993 a  Dominica 17-Feb-1994 a
Grenadines
Dominica 17-Feb-1994 a Antigua y Barbuda 7-Sep-1995 a
Antigua y Barbuda 7-Sep-1995 a
Total 6 Total 5
2000 2000
México 7-Jun-2000 a México 7-Jun-2000 a
Trinidad y Tobago 10-Nov-2000 a Trinidad y Tobago 10-Nov-2000 a
Total 2 Total 2

19 Documento elaborado por M. Laura Gianelli Dublanc.
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