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Para repensar la Convencion de Asilo
Diplomatico de 1954 (lecciones
de la practica mexicana
ante las peticiones en el Cono Sur)

Por Silvia DUTRENIT BiELous®

Toda persona tiene el derecho de buscar y
recibir asilo en territorio extranjero en
caso de persecucion por delitos politicos o
comunes conexos con los politicos y de
acuerdo con la legislacion de cada Estado
v los convenios internacionales.'

Es SABIDO QUE EXISTE PERMANENTE TENSION entre lo que toda norma
establece, sus interpretaciones y las decisiones que de ella se
originan. Es también conocido que la evolucion de una norma esta
vinculada con la relacion de los hechos y procesos que regula. Por
tanto, noresultauna singularidad propiadel derecho de asilo, emanado
de las convenciones interamericanas e incorporado nacionalmente en
distintas legislaciones de los Estados signatarios, que su relacion con la
practica misma presente armonias y desarmonias. Es mas, muestra
puntos conflictivos de esa relacion cuando de io que se trata es de
alcanzar el mayorrespeto al sentido tltimo de lanorma misma.

Con origenes antiguos, y una mas que centenaria practica en
Ameérica Latina, laevolucion del asilo ha mostrado un perfil como
derecho de los individuos. El asilo diplomatico, en particular. adquirid
un sesgo muy latinoamericano en el siglo xx, producto de condiciones
politicas de fuerte inestabilidady de condiciones locales que no permitian
un facil desplazamiento. Por ello, laregion hacontribuido a la jurisdiccion
internacional; también porque a una mayor recurrencia en Ameérica
Latina se constataba un decrecimiento de su uso en Europa segtin

* Historiadora y latinoamericanista; profesora-investigadora titular del [nstituto
Mora, México. E-mail: <dutrenit@sni.conacyt.mx>; <sdutrenit@mora-edu.mx>.

Una primera version del texto fue preparada para la mesa 10 del simposio “Migracién
y Exilio Latinoamericano en el siglo xx”. 51 Congreso Internacional de Americanistas, |4-
18 de julio de 2003, Santiago de Chile.

! Articulo 22 (inciso 7) de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
(suscrita en San José de Costa Rica el 22 de noviembre de 1969, en la Conferencia
Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos), pe: <http://www.oas.org/SP/
PROG/pg29-58.htm>.
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algunos autores, esto se debe a que doctrinariamente se le rechazaba
por considerarlo atentatorio de la soberania del Estado.? Y mientras
adquiriaestesesgo se fue dando un mayor énfasis al papel de los Estados
y de sus relaciones.® Sera necesario discutir hasta donde el asilo
responde a una excesivadisposicion aotorgarlo y hasta donde a una
preocupacion por delimitarlo. Si bien las circunstancias han ido
cambiando y ajustandose de acuerdo condistintas realidades historicas
concretas, puede decirse que los afios setenta y ochenta mostraron un
momento critico de confrontacion con lo establecido en la norma. El
tipode represion coordinada regionalmente, la magnitud de la persecu-
ciony la extension de las violaciones a los derechos humanos pusieron
en evidencia el desequilibrio entre hechos y norma. Es decir, estos
acontecimientos asi como las consecuencias del conflicto centro-
americano, llamaron la atencion sobre la debilidad o insuficiencia de
los instrumentos de proteccion de los derechos humanos.
Enlahistoria de la persecucion politica del Cono Sur. las Conven-
ciones de Caracas de 1954 tienen un referente concreto. Suscritas en
el marco de la Décima Conferencia Interamericana, las convenciones
determinaron la diferenciacion y regulacion de dos tipos de asilo
—territorial y diplomatico.” Dichas convenciones se celebraron luego
del contlicto originado por el caso Haya de la Torre. que tuvo por
escenario la Embajada de Colombia en Lima, cuando se concedio
asilo al intelectual e idedlogo latinoamericano.’ De alli devino una
polémicajuridicaque llegd hasta laCorte Internacional de LaHayay
que se prolongo por cerca de cinco afios (1948-1954).¢ De esta forma,
una confrontacion historica concretaderivd en intervencion internacional
y dio lugar a un cambio importante en la evolucion juridica regional. No
obstante, hay que reiterar que nuevos acontecimientos marcaron otros

? (. Jaime Esponda Fernandez, “La tradicion latinoamericanade asilo y laproteccion
internacional de los refugiados™. en Leonardo Franco. coord.. £/ asilo y la proteccion
internactonal de los refugiados en América Latina. Buenos Aires, UNLA-ACNUR-Siglo xxi,
2003, p. 81

? Algunas de las instancias mas destacadas son: Tratado de Montevideo de 1889;
Tratadode laPaz de 1907. Convencion de La Habanade 1928: Convencién de Montevideo
de 1933 y Convencion de Caracas de 1954.

* Véase Décima Conferencia Interamericana (1-28 de marzo de 1954), Caracas.
Venczuela, Secretaria General-oea-Unidn Panamericana, Washington, 1961 (Serie 7ratados.
18y 19).

% Victor Raul Haya de la Torre, nacido a finales del siglo xix en Trujillo. Per. fue el
fundador de la Alianza Popular Revolucionaria Americana (arra) y del Partido Aprista
Peruano.

¢ Véase Fernando Serrano Migallon, El asilo politico en México, México, Porrua.
1998, pp. 43-44.
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desequilibrios. Ejemplo de esto ultimo puede radicar en que la practica
de asilo en América Latina habia estado acotada a individuos, por lo
general dirigentespoliticos y sindicales o intelectuales, y no se aplico a
grandes grupos, como se empieza a manifestar en los afios sesenta
con laafluencia de los perseguidos politicos caribefios: “El informe de
la Comision Interamericana del afio 1965 reveld esta nueva realidad
y también destaco la insuficiencia de los instrumentos convencio-
nales latinoamericanos para dar a ésta el tratamiento que resultaba
necesario”’

Las Convenciones de Caracas pasan a ser la unica fuente norma-
tiva de los deberes juridicos de los Estados en la matcria, es necesario
subrayar que la Convencion de Asilo Diplomatico ¢s la que ocasiona
mayor conflicto dado que las primerasacciones, asi como las principa-
les determinaciones del Estado que lo otorga. ocurren fuera de sus
fronteras convencionales y dentro de las fronteras del Estado territo-
rial, motivo por el cual muchas veces se generan —pese a los instru-
mentos intemacionales destinados a laregulacion de los conflictos—
desacuerdos, desavenencias. o al menos tensiones en el plano de la
soberania nacional. Y estodebido.entreotrosaspectos, a que como
destaca Guy Goodwin-Gill en The Refugee in International Law,*la
nocionde proteccion que un Estado otorga a un extranjero contra el
ejercicio de la jurisdiccion por otro Estado se encuentra en el corazon
de la figura de asilo, asi como que su fundamento radica en el ejerci-
cio de sujurisdiccion dentro del ambito de su soberania. o bien en un
tratado o costumbre regional en los supuestos de asilo diplomatico™ *
asunto éste que los europeos habrian considerado mucho antes, como
quedo sefialado anteriormente.

La Convencion sobre Asilo Diplomatico buscd solucionar el pro-
blema en particular en términos de quién califica para el asilo, como se
otorgan lasgarantias y cuales son las obligaciones en tomo a la expedi-
cion del salvoconducto.’? A partir de entonces, y formalmente, la insti-
tuciondel asiloasumid unaexplicitareglamentacion que otorgaprerro-
gativasal Estado asilante. Este hito en laevolucionregional del derecho
de asilo como potestad estatal no incorporé de la misma forma el papel
que los derechos humanos habian adquirido en el derecho americano. Esto
sucede porque el derecho a buscar y recibir asilo no tiene su correlato
enuna obligacion de Estado a otorgarlo segun la norma vigente.'°

7 Franco, El asilo y la proteccion [n 2. p. 23

* Citado en 1bid., p. 46

? Viéase Carlos A Fcrnandes. El asilo diplomdtico. México. Jus, 1970

1A pesar de que la Declaracion Universal y la Declaracion Americanainiciaron la
transformacion del derecho de asilo desde una prerrogativa estatal y hacia su concepcion
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A estainsuficiencia y alamagnitud de la persecucion se respondio,
en laexperiencia del Cono Sur, por medio de la comunidad internacio-
nal y del Alto Comisionado para los Refugiados de las Naciones Unidas
en particular. Y la respuesta tuvo relativa efectividad dentro de los
limites impuestos porlas condiciones locales." Hay que recordar que
cuando emergieron las crisis politicas y se instalaron los regimenes
dictatoriales, larepresion se volvié un hecho masivo y fue favorecida,
ademas, por laconcrecion de la Operacion Condor."? Este instrumento
de inteligencia militar puso en evidencia que la proteccion en un pais
vecino o cercano era, al menos, una riesgosa realidad.

No obstante lo dicho, el sistema interamericano realizo un papel
importante atravésde la aplicacion del asilo. Regido entonces por las
normas juridicas de 1954, susaciertos y limitaciones se fueron haciendo
evidentes.

Con el finde observarlos, y tal y como se ha anunciado, se delimi-
tan dos campos ubicados temporalmente en los afios setenta y ochen-
tadelsigloxx: a) geografico de contlicto y persecucion politicas (Argen-
tina, Chile y Uruguay); y b) geografico de proteccion diplomatica
(México)."

como derecho humano y que. posteriormente. tue laConvenciéon Americanala que dioun
fuerteimpulso a lainstitucion deasilo.estatransformacion habria quedado incompletaen
América Latina”, Mark Manly . “La consagraci6n del asilo como un derecho humano:
andlisis comparativo de la Declaracion Universal, la Declaracion Americana y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos™. en Franco. £/ asilo y la proteccion [n 2}, p.122.

"' Fue la situacion conosurena la gue llevo también a que surgieran distintas iiciativas
dentro de la Organizacion de las Naciones Unidas dando al tema un interés intemnacional.
En particular la experiencia en Chile fue discutidadadas las limitaciones manifestadas por
el instrumento de asilo. Un ejemplo de las iniciativas lo constituyo la Conferencia
Internacional de Asilo Diplomatico de 1975 en Australia, véase Esponda IFernandez en
“La tradicion latinoamericana” [n 2], p. 87

'2-+Qperacion Condor’ es el nombre dado a la captura de izquierdistas. comunistas
y marxistas en el drea del Cono Sur. Fue recientemente establecida entre servicios de
inteligencia que cooperan en América para eliminar actividades terroristas marxistas en
los paises miembros. aparentemente siendo Chile el centro de operaciones. Otros miembros
participantes incluyen a Argentina, Paraguay. Uruguay y Bolivia. Ademas, aparentemente
Brasil haaceptado tentativamente proporcionar informacion de inteligencia para Operacion
Condor Los miembros que a la fecha han mostrado mayor entusiasmo han sido Argentina,
Uruguay y Chile Estos tres paises han acordado operaciones conjuntas. principalmente
en Argentina. contra objetivos terroristas. Durante la semana del 20 de septiembre de
1976 ¢l director del Servicio de Inteligencia de la Armada argentina viajo a Santiago para
consultar a sus contrapartes chilenas sobre Operacion Condor™, Reporte de Informacién
de Inteligencia del Departamento de Defensa Asunto. fuerzas especiales de operaciones.
26 de septiembre, 1976 o 1° de octubre. 1976. DE: <www foia.state.gov/documents/
pdod/9c2a.rpr>.

'* En otras paginas he incursionado en ¢l estudio comparativo de distintos aspectos
de losacontecimientos del asilo como son las decisiones que llevan asolicitarlo y a laelec-
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Algunos hechos

EsTABLECIDA esta delimitacion, se debe indicar que en esos paises
(Uruguay, 1973-1985; Chile, 1973-1990; y Argentina, 1976-1983)
se constituian y desarrollaban regimenes militares—y civico militares—
que compartian una fuente de inspiracion: la Doctrina de Seguridad
Nacional. Al mismo tiempo, estos regimenes compartian la estrategia
represiva cuyo principal instrumento fue la Operacion Condor.

Ahora bien, pese a coincidir en un marco temporal y en la fuente
de inspiracion. los regimenesemanadosde los golpes de Estado de los
afos setenta fueron resultado de sus condicionantes nacionales y
desarrollaron diversas, y particulares. formas represivas basadas en la
idea generalizada de eliminaral “enemigo interior™."

A laestrategia represiva que. “‘exitosamente”, iba cobrando miles
y decenas de miles de victimas en los tres paises, se respondio con
distintas manifestaciones practicas de caracter espontaneo o progra-
mado (repliegue, resistencia y exilio). Cuando se tratabade esta tiltima
respuesta, de “cruzar” fronteras, de abandonar el pais o, mas concreta-
mente, de alcanzar un refugio, la busqueda de proteccion diplomatica
fue un hecho recurrente. Empero, no significé en ninguno de los tres
casos laruta que recorrio el contingente mas voluminoso de perseguidos
politicos. Si se acepta la cifra de alrededor de un millon de exiliados
conosureiios —650 mil argentinos, 200 mil chilenos y 200 mil uru-

cion de una embajada en particular, “Durante el huracan: labusqueda de un refugio”, en
Ana Buriano, ed., Silvia Dutrénit y Guadalupe Rodriguez de Ita, Tras la memoria el
asilo diplomatico en tiempos de la Operacton Condor, México. Instituto Mora/ icc-
Gobierno del Distrito Federal, 2000, pp. 36-104. también en aspectos como la vida coti-
dianaenel encierrodiplomatico, “Escenasde la vidacotidianabajo la proteccion diploma-
tica™, en Graciela de Garay y César Tcach, Temas de la historia oral en dos naciones
Argentina y México Representacion. memoria e identidad (cp-rom), México. Instituto
Mora/Universidad Nacional de Cérdoba, 2003; ademas de aspectos como son las estrate-
gias de los actores involucrados. “Crisis politica y vision de los diplomaticos mexicanos™.
en Silvia Dutrénit y Guadalupe Rodriguez de Ita. 4silo diplomdticomexicano en el Cono
Sur. México. Instituto Mora/sre. 1999. pp. 105-132, y “Persecucion politica y derecho
de asilo diplomatico: alcances y limites del instrumento yuridico ™, /beroamericana (Uni-
versidad Sofia. Japon), vol. xxiv, num 2 (segundo semestre del 2002), pp. 17-39.

'* Es decir, en todos los casos se practicd la tortura fisica y psicoldgica como forma
de destrucciondel enemigo pero. por ejemplo. variaron las formas de aplicacion o mode-
los de la estrategia represiva: mientras en Argentina se desarrollo especialmente la de
desaparicion. en Uruguay se instrumentd la tortura y prision prolongada. Para una
puntualizacion de los modelos represivos consiltese Crimenes de guerra (dirigida por
Roy Gutman y David Rieff, concepto de Gilles Peress. prologo de Baltasar Garzon).
Barcelona, Dcbate, 2003.
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guayos—"? seria factible afirmar, aunque no hay aun registros que
recojan el universo de los involucrados, que quienes buscaron el asilo
fueron pocos y los que lo obtuvieron muchos menos debido a que no
siempre siguieron una ruta que les garantizarael logro de su proposito.

En todo caso hay que subrayar que la protecciondiplomatica mexi-
cana fue significativa en los tres paises; dicha proteccion remite a la
tradicional politica de asilo desarrollada durante el siglo xx'¢y que en-
cuentra sus raices en el primigenio acuerdo con Colombia convenido
en la primeramitad del siglo xix. Esta caracteristicade la politica exterior
mexicana se ha mantenido en tension con el perfil de la politica intema.
Quizas la discrepancia entre una y otra sea la explicacion de un estilo
nacional que tiende a““abrir las puertas™ a los perseguidos politicos con
un requerimiento explicito(articulo 33 de la Constitucion politica)!” y.
al mismo tiempo, un entendimiento tacito, fruto de distintos acuerdos
entre grupos de asilados y gobierno, para que aquéllos no actuaran en
politica intema. Asi pues, desde la perspectiva de los perseguidos poli-
ticos, y ensintonia con las condicionantes propias de cada paisy de las
respectivas representaciones diplomaticas. México se percibia como
unrefugiodiplomatico posible, viable. alcanzable.

Esta percepcion encuentra su asidero particularmente en los casos
de Argentina y Uruguay, pese a las diferencias manifiestas respecto del
otorgamientode asilo entre las embajadas mexicanas de ambos paises.
Un repaso rapido permite sostener que mientras en Santiago de Chile
numerosas fueron las embajadas latinoamericanas y europeas que
acogieronalosperseguidos en los momentos inmediatos y posteriores
al golpe de Estado.'® en Uruguay. porejemplo, apenas seregistra alguna
que lo brinda de manera ocasional. como Venezuela y Costa Rica.

' Registrado por Monica Palma quien se apoya en ¢l trabajo de Aristide R. Zolberg.
Astri Suhrke y Sergio Aguayo. Escape from violence: conflict and the refugee crisis in the
developing world. véase Monica Palma. “Lainmigracion en México en la segunda mitad
del siglo Xx: un estudio introductorio”, Estudios migratorios latinoamericanos. aio 15.
9). p. 566.
xico fue pais de asilo y refugio de miles de cspaiioles durante y después de la
Guerra Civil; de centroamericanos en la primeray segunda mitad del siglo: de caribeiios y
sudamericanos después de mediar el siglo. En algunos casos, a lo largo del siglo. los
otorgamientos estuvieron dirigidos a integrantes de ¢lites politicas e intelectuales.

'7*Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas en ¢l articulo 30
Tienen derecho a las garantias que otorga el capitulo |. titulo primero, de la presente
constitucion; pero el Ejecutivode la Unidn tendra la facultad exclusiva de hacer abandonar
el territorio nacional. inmediatamente y sin necesidad dv juicio previo, a todo extranjero
cuya permanencia juzgue inconveniente”, Articulo 33 del Capitulo 1, “de los extranje-
ros”, del titulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 1917

' Algunos de esos hechos estén registrados en Eleuterio Fernandez l{uidobro y
Graciela Jorge, Chile roto. uruguayos en Chile 11/9/1973, Montevideo, Tae. 1993.
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Distintos archivos oficiales mexicanos dan cuenta de un volumen
considerable de asilos diplomaticos concedidos por México a través
de susrepresentaciones siendo el de los chilenos el mas voluminoso:
mas de 800 perseguidos politicos pasaron por laembajada mexicana
en Santiago. Le siguen en nimero, en las respectivas embajadas de
Montevideo y Buenos Aires, losasilados uruguayos, que sobrepasaron
los 400, y los asilados argentinos. en un nimero algo mayor a los 60.
Es decir, el universo que se estudiano va masalla de los 1300 asilados."’
Sinembargo, esnecesario llamar la atencion en cuanto a las dificultades
para proporcionar niimeros exactos. Lo anterior se debe a diversas
razones; algunas responden a que no ha sido posible precisar si los
registros conservados se encuentran completos, ademas de determinar
cual representa el repositorio mas confiable para la informacion. Todo
parece indicar que el mas completo y precisoseriael archivo del Instituto
Nacional de Migracionde la Secretaria de Gobernacion. Los problemas
de precision estan dados, sobre todo, por formas no homogeéneas de
asentar la calidad migratoria de origen (asilados diplomaticos, acompa-
fantes, huéspedes, asilados territoriales) asi como, cuando es el caso,
de las embajadas de las que provenian esos asilados. Al respecto, en
la representacion mexicana en Argentina quedaron registrados aque-
llos sesentay tantos asilados, pero se reconocen y asientan mas asilados
provenientes de otras embajadas mexicanas, como registro el siguiente
documento:

Se infortna que llego a la Cd. de México, procedente de Bogota, Colombia,
Carlos Daniel Maldonado, asilado politico argentino [...] Su asilo se debi6 a
que era perseguido por sus actividades clandestinas en Argentina, por tal
motivo a principios de octubre de este ailo se trasladé a Bogota, Colombia,
donde las autoridades de ese pais lo detuvieron, pero luego le concedieron
unsalvoconducto el 23 de octubre parasalir del pais en calidad de expulsado,
contando para ello con 3 dias a partir de la expedicion del salvoconducto. El
mismo dia pidio asilo a la Embajada de México en Colombia, el cual le fue
concedido el 25 del mes en curso.?

" Datos del Archivo Histérico Diplomatico dela ecretariade Relaciones Exteriores
Mex icanas (AHDSREM); Archivo General de la Nacion (AGN) y Archivo del Instituto Nacional
de Migracion (). Si a esta cifra se le agregara la correspondiente a las personas que,
habiendo llegado a México, obtuvieron la calidad de asilados territoriales, su incremento
seria considerable. Esto ltimo, en particular, se puede inferir sobre el caso argentino de
acuerdo con una investigacion en curso y de la que todavia no es posible ofrecer cifras
concretas.

[ {uéspedes o protegidos no son figuras con delimitacion juridica pero en la practica
cumplen con el sentido vltimo del asilo: dar proteccién y preservar lalibertad y la vida del
perseguido

2L acin, ry, asilados argentinos, Exp. 009-010-00, 25-octubre-81.



Para repensar la Convencioén de Asilo Diplomatico de 1954 175

Lo interesante y valioso de este universo de 1300 asilados, que no
deja de representar un numero considerable de perseguidos politicos
que recurrieron con éxito al instrumento juridico, es la singularidad
guardadaen cada experiencia nacional por las propias condicionantes
historico politicas. por la forma en que México aplico el derecho y por
las distintas respuestas de los Estados territoriales. Pero en especial,
de manera mas concreta, se puede sostener que este universo, en sus
diversas formalizaciones, es un ambito de observacion de la tension
entre la norma (convencion de asilo diplomatico de 1954) y los hechos
del asilo (acontecimientos en las embajadas mexicanas del Cono Sur).2
A modo de ejemplo, conviene considerar las siguientes circuns-
tancias para unanalisis de latensionentre lanormay los hechos.
«a) La presencia en Argentina de personas en busca de asilo antes del
golpe de Estado del 24 de marzo de 1976, es decir, durante la
presidencia de Maria Estela Martinez de Peron, devino en coyunturas
diplomaticamente complejas al pretender los funcionarios mexicanos
“calificar”el asilo cuando noera posible distinguir claramente “‘el sujeto”
que ponia en peligro la seguridad del perseguido y menos aun si se
trataba de un agente gubernamental. El siguiente documento, cuyo
registro proviene de la Secretaria de Gobernacion de México, pone de
manifiesto unade esas solicitudes en plena gestion de la sefiora Peron:

El dia 29 del corriente, procedente de Buenos Aires, Argentina, llegd a
Meéxico el C. Raul Federico Laguzzi, rectorde la usa [Universidad de Buenos
Aires] en compafiia de su esposa Elsa Lidia Gepeto de Laguzzi. Ante los
diversos medios de comunicacion, ambos agradecen el asilo politico de
Meéxico, puesto que aqui se goza de amplias garantias para los que en sus
paises estin amenazados de muerte. Del mismo modo, manifesté que la
culpa de lo que sucede en la Argentina es de la Cia, y que acudio al asilo
porque su familia no goza de garantias, como lo prueba la muerte de su
pequefio hijo Pablo Gustavo, a manos de una bomba.?

h) La practica de estudiar la solicitud de asilo cuando el mismo hecho
de llegar a la representacion diplomatica significaba un grave riesgo,
fue contraproducente para el cumplimiento del asilo. Asi sucediden los
tres paises en distintos momentos y con diferente énfasis. La
remembranzadealgunos asilados e silustrativade los hechos:

2 Véase Archivo Histérico Diplomatico de Relaciones Exteriores Mexicanas (AHDREM)
para Argentina el exp. m-5921-10(1° parte); para Chile el exp-m-6018-1(5° parte) y para
Uruguay exp-m-5923-5 (1" y 2° partes).

B 4GN, or, asilados argentinos, Exp. 11-225-74, u-16 -1, 30-septiembre-74
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Fuialaembajada, me atendieron amablemente y me dijeron que volviera el
mes que viene [...] ahorita se tiene que consultar. Asilado argentino.**
Otro recuerdo claro es de una noche, que se oyeron los balazos, y yo
no sé si eran uno o dos cuerpos, yo los alcancé a ver en la puerta, afuera los
mataron mientras tocaban el imbre o trataban de entrar [a la embajada). Los
retiraron hasta muy tarde en la mafiana, o sea, como que a mi me dio la
impresion que los habian dejado ahi para que los viéramos. Asilado chileno.**

¢) La condicion de perseguido politico por su propio Estado, como
requerimiento de otorgamiento de asilo vs una represion coordinada
que mantenia a los perseguidos en esa situacion masallade las fronteras
de su propio pais, constituia otra ambivalencia presente en la norma.
Las circunstancias particulares en Chile y Argentina, cuando muchos
latinoamericanos eranvictimas de unaaguda persecucion, expresaron
de manera dramatica esta tension entre la norma y los hechos.?

d) Las distintas estrategias de los Estados territoriales respecto de las
formalizaciones del asilo, o sea, la expedicion de salvoconductos en
tiempo razonable, también son representativas de decisiones y accio-
nes que dificultaban la puesta en practica del derecho de asilo. Diver-
sos episodiosen Uruguay y Chile son representativos de estas circuns-
tancias, ademas de los ocurridos en Argentina. En laembajada mexicana
en Buenos Aires el tramite para tres asilados se prolongd durante afios
(casi cuatro para el ex presidente Héctor J. Campora?’ y algo mas para su

M Buriano Castro, ed.. Dutrénit Bielous y Rodriguez de Ita, Tras la memoria [n. 13],
p. 81

» Ibid., pp. 222-223

2 “Legatt [es laabreviatura para mencionar al agregado legal de laembajadade eua)
sugiere que la policia y especialmente los establecimientos mititares de Argentina, Uru-
guay, Paraguay y Chile estan bien conectados entre si. Por lo tanto, habria poca dificultad
para que las autoridades de seguridad chilenas hicieran [0 ‘se las arreglaran para’] que las
autoridades argentinas sembraran la documentacion, o incluso los cadaveres de Guendelman-
Perelman, en Buenos Aires, si los chilenos, por si solos, tuvieran dificultades. Ademas se
sabe que las agencias de seguridad de estos gobiernos llevan a cabo operaciones de
asesinato conjuntamente, aungue nunca probable”,*Deaths and disappearances of Chilean
extremists: Goa involvement”, 14 de agosto de 1975, State Argentina Declassification
Project Collection. pe: <www foia.state.gov/documents/Argentina/00009F95.pdf>. Las
cursivas son de la autora.

77 “El lunes 17 de septiembre [...] los diarios argentinos aparecieron con grandes
titulares. ‘Camporase hallaenfermo en 1a Embajada de Méxicocon indicacion quirdrgica
[...] el caracter de la dolencia--—cuyas consecuencias podrian ser graves, obligaria a una
intervencion quirargica imposible de practicar en lasedede laembajada de México [segun
lo registré el diario argentino Clarin). Respecto de la posible solucion a la situacién
planteada, indicé el embajador mexicano que seria necesario a tal efecto ‘la concesion
inmediata de los salvoconductos’, José Reveles, Una carcel mexicana en Buenos Aires,
Meéxico, Proceso, 1980, p. 109. Dicha concesion le fuc otorgada y se asienta asi en los
documentos oficiales: “A las 5:00 hrs. de este dia, lleg6 aesta capital, procedente de Lima,
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hijo, Héctor P. Campora, y seis afios para Juan Manuel Abal Medina
quienhabiasido secretario general del Movimiento Justicialista).?

La norma vigente

Sibien es necesario sefialarque la Convencion sobre Asilo Diplomético
de 1954 ha sido considerada un claro avance en la regulacion del
derecho en virtud de la exactitud de algunos de sus términos, se la ha
definido también como problematica dada surecurrenciaa afirmar las
relaciones entre los Estados mas que a incorporar las prerrogativas en
términos de derechos humanos, y mas en concreto por la presencia de
conceptos imprecisos y hasta inconsistentes. Cabe mencionar que
posteriormente, en 1959, un Proyecto de Protocolo Adicional a las
Convenciones sobre Asilo Politico, surgidodel Consejo Interamericano
de Jurisconsultos, indicé cambios en algunos articulos referidos a
condicionantes y derechos de los militares a ser asilados y a la deter-
minacion del caracter de urgente para obtener el asilo.?

Como ya se sefialo, diferentes registros de las tres experiencias
nacionales enmarcadas en un mismo Estado asilante permiten delimitar
algunos de los nudos problematicos como, por ejemplo: @) los deberes
del Estadoterritorial en lo referente a laexpedicion de los salvoconduc-
tos; b) la definicion de perseguido de cualquier nacionalidad; y ¢) la
determinacion de los condicionantes (y sus responsables) que ponen
en peligro la libertad o la vida de las personas.

Asimismo, los diferentes registros hacen posible interrogarse so-
bre puntos especificos de esta convencion. Paralelamente, ponen de
manifiestola fuerzadecisiva que, en la aplicacion del asilo, tienen la
percepciondel diplomatico i siruy el interés coyuntural de los poderes

Per, el Sr. Héctor Pedro Campora, hijo del ex mandatario argentino Héctor J Campora,
siendo acompaniado por el Sr. Emilio Calderén Puig, embajador de México en Argentina
[...] Del aeropuerto se trasladaron al Hotel Presidente Chapultepec donde los esperaba la
Sra. Maria Georgina Acevedo Vda. de Campora [ ..] A las 12:45 hrs. fue trasladado el
cuerpodel ex presidente Campora a las oficinas de la Conferencia Perinanente de Partidos
Politicos de América Latina (coppar). donde se le rindi6 un homenaje ante la asistenciade
80 personas”, 4GN, nFs asilados argentinos. Exp. 009-010-001. 20-diciembre-80.

M “El diade la fecha arribo a esta capital Juan Manuel Abal Medina, asilado politico
argentino, quien permanecio asilado en la Embajada de México en Argentina por mas de
6 aflos, hastael dia de ayer que el gobierno de ese pais leextendié el salvoconducto nim
001/82. a solicitud del gobierno mexicano. Lo acompanaron el embajador de México en
ese pais, Emilio Calderén Puig y su esposa Margarita Varela de Calderon™, 4n. nes
asilados argentinos. Exp. 009-010-001. 21-mayo-82.

¥ Acta Final de la Cuarta Reunion del Consejo Interamericano de Jurisconsultos cit
por Esponda Fernandez, *'La tradicion latinoamericana” [n. 2], p. 86
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ejecutivos involucrados en el proceso de asilo. Para ejemplificarlo se
sistematizan de inmediatoalgunos términos que se manifiestan como
mas claros y otros que resultan ambivalentes o inconsistentes.

Algunos términos de la Convencion de 1954 que tienen mayor
claridad:

a) Elortogamiento de asilo es derechosoberano de los Estados sin que ello
obligue a brindarlo ni adeclararpor qué lo niega;

b) la facultad de calificar la naturaleza politica o comun del delito le
corresponde al Estado asilante;

¢) la facultad de evaluar la situacion de urgencia que es condicion para la
concesion de asilo es prerrogativa del Estado asilante;

d) los desertores por motivos politicos se integran al universo de quienes
pueden acogerse al derecho de asilo;

e) laexpedicion del salvoconducto para que el Estado asilante pueda trasladar
al exterior al asilado es obligacion del estado territorial; y

/) laautorizacionde brindarasilo en la sede de lamisiondiplomatica ordinaria
asi como en la residencia del jefe de mision y en los locales habilitados,
cuando las instalaciones regulares no sean suficientes para alojar a los
asilados, se le concede al Estado asilante.

Algunos términos que permanecen ambivalentes o inconsistentes en la
Convencion:

a) Los desertores por delitos politicos y las personas de cualquier nacionali-
dad se encuentran entre quienes pueden acogerse al asilo;

b) el asilo sélo podra concederse en casos de urgencia y por el tiempo
estrictamente indispensable para que el asilado salga del pais con las
seguridades otorgadas por el gobierno del Estado territorial;

¢) los casos de urgencia para conceder el asilo deben entenderse como
aquellos en los que el individuo sea perseguido por personas o multitudes
que hayan escapado al control de las autoridades o por las autoridades
mismas;y

d) el Estado asilante, una vez otorgado el asilo, puede solicitar el salvocon-
ducto parael traslado al exterior y el Estado territorial esta obligado a expe-
dirlo de inmediato, salvo caso de fuerza mayor.

A partir de esta recuperacion y sistematizacion de algunos términos de
la Convencion de Asilo Diplomatico, en adelante interesa exponer una
seleccion de hechos y procesos que, en su relacion con la aplicacion
de lanorma, fueron senalesclarasde tension.
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Aciertos, desaciertos y ambivalencias
enla aplicacién de la norma

Lo primero que debe subrayarse es que México ha tenido presente en
su préctica los acuerdos internacionales en materia de asilo, con lo que
ha exhibido una actitud favorable (aunque no necesariamente de
promocion) a ratificar en los hechos la defensa de una institucion
humanitaria (como ladefinen muchos de susdiplomaticos). No en vano
los testimonios recogidos y la memoria colectiva sobre esos afios, y
otros de la tan inestable América Latina, guardan con afecto el amparo
mexicano a los perseguidos politicos de la region. Esta afirmacion no
pretende soslayar intereses politicos concretos del gobierno mexicano
de aquel entonces para hacer mas o menos efectivo el derecho de
asilo. Hay que recordar lo que se mencionaba al comienzo del texto
respecto de intereses gubernamentales en el derecho de asilo. Entodo
caso, el instrumento juridico deberia limitar al maximo las variables
de este y otro tipo que interfieren en su efectividad. Lo que si se puede
sostener, a la luz de lo acontecido, es que el amparo mexicano sobre el
que se rememora fue posible por la conjuncion deun instrumento juridico,
la Convencion de Asilo Diplomatico de 1954, la tradicion de la politica
exterior, la voluntad politica del gobierno y la sensibilidad y sentido del
deber de sus diplomaticos in sifu.

Dicho lo anterior, interesarecuperar cuatro leccionesde la experien-

cia mexicana en el Cono Sur que, confrontadas con la convencion de
asilo que regia, sirven tanto para delimitar aspectos criticos como para
dejar preguntas abiertas.
Primera leccion. En el caso argentino, si bien se procedio a proteger
aalgunos perseguidos, antes del golpe de Estado, en general no fue
mediante el otorgamiento de asilo, sino a través de la figura de
“huéspedes™ con el argumento de que eradificil responsabilizar al
gobierno de la sefiora de Peron de los hechos de persecucion politica
y amenazasde muerte. Estadificultad impediacumplirlas instrucciones
emanadas de laconvencion. Al respecto convieneretomar lo establecido
endos de sus articulos.

Articulo 5: El asilo no podra ser concedido sino en casos de urgencia y
por el tiempo estrictamente indispensable para que el asilado salga del
pais con las seguridades otorgadas por el gobierno del Estado territorial a
fin de que no peligre su vida, su libertad o su integridad personal. o para que
se ponga de otra manera en seguridad al asilado.

" Véase nota 20.
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Articulo 6: Se entienden como casos de urgencia, entre otros, aquellos en
que el ndwiduo sea perseguido por personas o multitudes que hayan
escapado al control de las autoridades o por las autoridades mismas, asi
como cuando se encuentre en peligro de ser privado de su vida o de su
libertad por razones de persecucién politica y no pueda, sinriesgo, ponerse
de otra manera en seguridad.’'

Y ante este mandato, “‘casos de urgencia”, la pregunta a formular es
¢porqué no fue posible considerar alos grupos paramilitares, la Alianza
Anticomunista Argentina (Triple A) en especial, como aquellos que
perseguian alos individuos y que escapaban al control de las autoridades
argentinas? O también cabe preguntarse a la inversa: jsi estas personas
noescapaban al control de esas autoridades, no eraentoncesel gobiemo
argentino el responsable de la persecucion? ;O es que la tipificacion
de “personas” no puede corresponder a la de paramilitares que no
parece aproximarse, esosi, alade “multitudes”™? Lo dicho hasta aqui
no pretende ignorar lo que han sostenido algunos autores en el sentido
de que el asilo puede tener objetivos diferentes, segun se trate de
periodos de normalidad institucional o de épocas de nestabilidad,
ilegalidad o hasta de guerra civil. La tendencia ha sido ampliar la/
institucion del asilo, pero solamente dentro de lo que se acuerde‘!I
respetandose asi lasoberania, la igualdad de los Estados y el pnnc1pld
de no intervencion.”

Segundu leccion. En Chile en muchos casos, y en Uruguay en no lan-
tos, se otorgd asilo. o al menos se dio proteccion diplomatica —en el
mismo sentido que comprende la figura de huéspedes  a perseguidos
politicos de distintas nacionalidades. Debe entenderse entonces que lo
sustantivo, para las representaciones diplomaticas mexicanas en esos
paises, fue que la libertad y hasta la vida de las personas, corria peli-
gro. Por lo tanto, lo que se respetaba era el puntomedulardel derecho
de asilo. No obstante, se ha llegado a decir que ésa es una irregulari-
dad respecto del mandato de la convencion y, en el caso argentino. fue
el argumento esgrimido paranegarlo por parte de algunos funcionarios
de la sede mexicana en Buenos Aires. Es mas, se lleg6 a decir que los
extranjeros que quisieran asilarse en Argentina, deberian regresar a sus
paises y alli solicitarlo en las sedes respectivas. Ante esto conviene
retomar lo que sefiala el articulo 20: “El asilo diplomatico no estara

2 Union Panamericana. Convencidn sobre Asilo Diplomdticosuscrita en la Décima
Conferencia Interamericana, 1-28 de marzo de 1954, Sccretaria General-oea-Union
Panamericana, Washington, 1961 (Serie Tratados. 18). Las cursivas son de laautora.

M (/. Fernandes, El asilo diplomdtico [n. 9]
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sujeto a reciprocidad. Todu persona, sea cual fuere su nacionali-
dad, puede estar bajo la proteccion del asilo™*

Sin duda es posible afirmar que se estd ante una formulacion im-

precisa. La pregunta que sugiere es por qué frente a situaciones como
las vividas en el Cono Sur en los afios setenta. entodos los casos y en las
tres sedes diplomaticas, no se llegd al entendimiento de que cualquier
individuo, no importando su nacionalidad, teniaderecho al asilo siempre
que cumpliera con el requisito esencial: ser un perseguido politico en
situacion de urgencia. La referencia es a la mencionada y ampliamente
documentada Operacion Condor que hizo ostensible la dramatica rea-
lidad de una accién de inteligencia militar que no estaba impedida por
los limites fronterizos y soberanias nacionales.
Tercera leccion. En Uruguay, las autoridades del gobierno dictatorial
mostraron mayor resistenciaa la aceptacion (y portantoala tramitacion
de la documentacion para el traslado al exterior) de la condicion
(calificacion) de asilados para miembros de las Fuerzas Armadas. Como
es sabido, y como finalmente debid aceptarse, el Estado asilante es
soberano para otorgar o negar un asilo. Este aspecto esta claramente
especificado en los siguientes articulos: Articulo 2. Todo Estado tiene
derecho de conceder uasilo; pero no estd obligado a otorgarlo m a
declarar por qué lo niega: v Articulo 4. Corresponde al Estado asilante
la calificacion de la naturaleza del delito o de los motivos de la
persecucion.™

No obstante, vale la pena retomar el articulo 3 que comprende

situaciones como las que, en apariencia, se vivieronenaquellascir-
cunstancias.
Articulo 3. No es licito conceder asilo a personas que al tiempo de
solicitarlo se encuentren inculpadas o procesadas en forma ante tribu-
nales ordinarios competentesy por delitos comunes, o estén condena-
das portales delitos y por dichos tribunales, sin haber cumplido las
penas respectivas, ni a los desertores de tuerzas de tierra, mary aire,
salvo que los hechos que motivan la solicitud de asilo, cualquiera
que sca el caso, revistan claramente cardcter politico.”

Esto significa que en la experiencia uruguaya, de los cuatro milita-
res retirados y un militar en activo asilados en la embajada mexicana.
ninguno se encontraba en calidad de desertor, muy a pesar de las dis-
tintas declaraciones de las autoridades uruguayas. Por tanto, como lo

¥ Unién Panamericana. Convenciénsobreasilo|n.31].
Ibid
3 Ibid.
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sostuvo y defendioel embajador mexicano Vicente Muiiiz Arroyo, nin-
guno de ellos podia quedar excluido del asilo porque, en todo caso, su
tipificacion como desertor entraba en el rubro de “caracter estricta-
mente politico™.

Cuarta leccion. Es factible que el punto mas alto de la violaciona la
esencia misma del derechode asilo y a lafilosofiaque lo origina, mas
alla de la relativa confusionen la letra del instrumento normativo, y
hasta de cierta inconsistencia, fue el conflicto alrededor del otorgamiento
del salvoconducto y a los tiempos de su emision. Se debe recordar que:

1) En Argentina, tres asilados pasaron aios dentro de la residencia del
embajador mexicano hasta que se les proporciond el salvoconducto;

2) en Chile, una dificil pero eficaz tramitacion permitio el traslado a México
de cientos de asilados en las primeras semanas posteriores al golpe de
Estado, yentreellasa lafamiliadel presidente Salvador Allende, no obstante
quedaron sin resolucion, por varios meses, setenta y un casos para los
cuales fue necesaria una intervencion estatal particular, irrepetible en las
otras experiencias conosurefas;* y

3) en Uruguay, las autoridades se negaban a reconocer la calidad de asilados,
que significaba aceptar la existencia de persecucion politica, y por tanto
fueron renuentes al otorgamiento de salvoconductos; en su lugar aceptaron
una solucion intermedia para un numero importante de asilados: el pasaporte
oficial con un sello que concedia autorizacion por un tnico viaje a México.

Un repaso rapido a los articulos 9. 11 y 12 de la convencién permite
observar que los tiempos para dar cumplimiento al requisito de salvo-

**Hubo 71 casos que entraron precisamente dentro de esa situacion merced a estas
imprecisiones que no resuelve el Tratado de asilohasta lafecha. Nonegaban expresamente
los salvoconductos pero no los daban, entonces tenian que estar ahi. La negociacion la
hizo el canciller Rabasa personalmente, se tratdé también al mas alto nivel para que
permitieran la salidade los 71 asilados, los que ellos [lamaban ‘peces gordos’. Y una vez
que salieron los 71 asilados de la embajada que estuvieron ahi varios meses, entonces ya
vino la ruptura de relaciones con la Junta Militar. l{ubo una negociacién de la que yo
estuve ausente completamente, la hizo personalmente el canciller Rabasay lo que a los
chilenos les interesaba era precisamente que no se llegara a la ruptura de relaciones,
porque internacionalmente les podria, a juicio de ellos mismos, causar algin desprestigio
o algun problema. Y seguramente. esto no me consta, son ya deducciones mias, pudo
haber habido en el trato del canciller Rabasa con el almirante Huerta, algo en referencia a
lapermanenciade las relaciones, quizas, tampoco lo aseguro categéricamente, pudo haber
habido algun ofrecimiento de considerar la posibilidad de nombrar un nuevo embajador.
yo ya habia cesado en mis funciones como tal. Y de todas maneras, pues yael presidente
Echeverria, con quien yo habia tenido conversaciones amplias a ese respecto y de quien
yo tenia la seguridad que iba a proceder a la ruptura en el momento mas oportuno pues lo
hizo en noviembre de ese afio de 74", Entrevista a Gonzalo Martinez Corbalarealizada
por Silvia Dutrénit Bielous en la Ciudad de México, el 11 de diciembre de 1997.
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conducto noestan especificados conclaridad aunque quede establecida
la obligacion del Estado territorial de expedirlo. Léanse sus textos en
las siguienteslineas.

Articulo 9. El funcionario asilante tomard en cuenta las informaciones
que el gobierno territorial le ofrezca para normar su criterio respecto a la
naturaleza del delito o de la existencia de delitos comunes conexos; pero
serd respetada su determinacién de continuar el asilo o exigir el
salvoconducto para el perseguido.

Articulo 11. El gobierno del Estado territorial puede, en cualquier
momento, exigir que el asilado sea retirado del pais, para lo cual deberd
otorgar un salvoconducto y las garantias que prescribe el articulo 5.

Articulo 12. Otorgado el asilo, el Estado asilante puede pedir la sali-
da del asilado para territorio extranjero, y el Estado territorial estd
obligado a dar inmediatamente, salvo caso de fuerza mayor, las garantias
necesariasa que serefiere elarticulo 5 y el correspondiente salvoconducto.”

De esta forma, la norma establece obligaciones y, simultaneamente,
deja en la indefinicion los tiempos de otorgamiento al anadir, a la
obligacion inmediata de expedirlo, la salvedad de “fuerza mayor™. Y en
esto intervinieron intereses nacionales como el del Estado uruguayo
que se negaba a aceptar que hubiera asilados. es decir, personas
reconocidas por otro Estado como perseguidos politicos. También
estaban presentes intereses del Estado mexicano que, en aras de solu-
cionar el problema, favorecian la admision de figuras como la de
huéspedes o protegidos aunque internamente los reconociera como
asilados. O intereses como los de la Junta Militar argentinaque recha-
zaba la posibilidad de que mediante el otorgamiento de asilo, y la
obligacion de otorgar el salvoconducto, pudieran salir al exterior dos
integrantes de la élite peronista que formaban parte de la oposicion al
régimen militar. Enel caso de Juan Manuel Abal Medina intervenia
ademas, en ese rechazo, la percepcion militar de que no debia “perdo-
narsele” ser el hermano de un lider montonero acusado del asesinato
del general Aramburu. Y estoobligd aque la cancilleriamexicana ideara
distintas formulas, durante aquellos afios de irresolucidn de los tramites,
para obtener los respectivos salvoconductos. Asimismo puso en
evidencia que, a diferencia de lo ocurrido en Chile, para Argentinay
Uruguay estuvo ausente la disposicion de México de generar
negociaciones estratégicas que llevaran a buen término laesenciadel
asilo aunqueello obligara a una ruptura diplomatica.

37 Unién Panamericana, Convencidn sobre asilo [n. 31].
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Por lo dicho hasta aqui sobre la rica y, por qué no, positiva expe-
riencia de los afios setenta, pareceria quedar como leccion ltima que
para cumplir a cabalidad con la esencia misma del derecho de asilo era
y es necesario que se combinenclaridad y consistencia en las definiciones
acerca de la institucion del asilo asi como que se incorporen las bases
del sentido mismo de los derechoshumanos. @ dicho de otra manera,
una cuidadosa redaccion con un contenido que se aproxime a las
experiencias historicas. Lo que significa una retroalimentacion perma-
nente entre normay hechos. Y, al mismo tiempo, la experiencia indica
que es necesario: a) mantener o incorporar al servicio diplomatico in
situ atodos aquellos funcionarios con una mayor sensibilidad humani-
taria; b) obtener una mejor disposicion de los gobiemos(Estadoasilante)
para hacer cumplir sin reticencias los acuerdos internacionales; y
¢) establecer mas eficaces sanciones para que el Estado territorial,
responsablede las violaciones, se encuentre obligado (presionado al
menos) a respetar los acuerdos internacionales en materia de derechos
humanos.
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