Evolucién histérica del asile en lu
América Latina

La préctica del asilo diplomético en la América La-
ting estd frecueniemente vinculada con  antecedentes
oliginados en las sociedades antiguas y con costumbies
seguidas en Europad, especialmente en Espaila Peic su
desariollo en la América Lating paiece obedecer no tan-
to al resuliudo de una aplicacién concienzuda de cuai-
guiera de esas normas anterioies, sino mas bien a fa
evolucién de instituciones juiidicas similares provenien-
jes de acciones 1ecipiocas humanas afiontadas por ci-
cunstancias andlogas en distintos tiempos y lugares  Es
cietto, por supueste, gue las veidaderas citcunstancias
tesponsables del oiigen y continuacidn de la précica del
asilo diplemdética en lu América Latina son, en paiie,
producio de la cultvia hispana iraslodadu al Nueve
Munde  Por ello, es mejor conocida como una institu-
cion nafuial de lag Améiica Lafing, y como resultado de
las peculicies condiciones politicas y tradiciones cultu-
rales de la regidn

Poi asilo diplomatico se entiende la practica de dar
proteccidn en un lugar que tiene deiecho o inmunidad
o inviolabilidad diplomética [(ordinasiumente una em-
bajada o legacion) a un individuo peiseguido por las
autoridades de su propic pais  Existe universal con-
senso en que no debe pioporcionarse tal proteccién a
criminales de deiecho comdin También se utiliza el
término asilo diplomdtico para referirse a la proteccidn
femporal que se da a un individuo perseguido por el po-
pulacho o poi algin agenle policlace cualquieila  Se
crean pocos problemas si el sujeto es entregado a las
vuioridades competentes que lo reclaman  El verdadeio
conflicto se suscita cuando el representante diplomético
rehusa eniregailo a las autoridades competentss y pide
que le oforguen lo gaoiantia de vn salvocenducta para
sacailo del pais  Esto equivale a alejar al individuo de
la jurisdiccion de su piopio estado, mientras fisicamen-
te permanece dentro del mismo

Duianie foda ia época colonial en lg América La-
tina la Iglesia adoptd la costumbre de dar asilo a aque-
llos individuos que etan perseguides, por ung u otra
razén, por los representantes y administradores politi-
cos de la corona espafiolu  Fueron expedidos numere-
sos decretos reales con el fin de poner limife a esta
molesta préctica, pero no se logré gran resultade 1 Sin
embargo, denfio de cierios limites, la practica podia se
tolerada sin peligro  Tanto la lglesia come las autori-

1} “Aspectos histéricos de asilo en Guatemala”, Adolfo
Molino Oiantes, Revista de la asciacion guafemalteca de de-
1ccho internacional (Guatemala, ene., 19564), pags 106-119;
Instituciones de detecho candnico, Domingo Cavalaio {Va-
lencia, 1846); Bosquejo histdiico de las 1evoluciones de Cen-
tro América, Alejandio Mame (Paris, 1813); El derecho de
asilo eclesidstico en el reino de Chile, Maiio del Valle Mu-
fioz (Santiago, 1952).
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dades tempotales dependian de la corona espafola
Conceder asile en las iglesias y propiedades eligiosas
astaba lejos de ser una amenaza a la avtoridad de la
colong, lo cual no hubiera podide ocurrir asi de ser la
fglesia una institucidn independiente

Poco después de las guetras de independencia en
la América Lating, la Iglesia comenzd a ser despojada
de muchos de sus antiguos privilegios En reaccidn «
ésto, el clero comenzé o mezclarse en la politica con
mayor entusiasme gque nuncd, pues creld, con toda razdn,
que muchas de fas fuerzas politicas de las nuevas 1epl-
blicas eran una verdadeta amenaza o su posicion  En
esos tumulivosos afos se did frecuentemente asilo en
las iglesios y monasterios a los enemigos del 1égimen
en el poder  Tamando el clero parte en las luchas po-
liticas convestiase en una verdadeia amenaza para cual-
quiel iégimen que estuviera en dilicultodes con la Igle-
st En la década de 1820, las autolidades estatales
coinenzaron ¢ penehar en las iglesias y ohas piropieda-
des religiosas, a fin de aprehender a los fugitivos

Durante los afios 1830 y siguientes habian demos-
ttado en forma evidente que iales lugares no siempre
eran un refugio seguio, v al final de la década la cos-

tumbie del asile eclesidstico desaparecié piéicticamen-
te 2

Sin embaigo, por esta época nueves y mds efecli-
vos lugares comenzaion o presta asilo Los embajo-
das y legaciones, cque se habican establecido o medida
que los paises logrebian su independencia, reptesenia-
bun un poderic bastante diferente al que no se podia
minimizal Lo norma de inviolabilidad de fas posesic-
nes diplométicas se encontiaba ya para enfonces hien
anaigada y el no respetaila podia llegar a ocasionam
una 1uptula de relaciones diplomdticas, situacién que di-
ficilmente podian sopoitai los gobiernos inestables o
débiles  Siempie que una embajada o legacion era ame-
nazada en su invielabilidad, v esto ha sucedido en to-
das las partes del mundoe, el cueipo diplomdético esta-
ba pronto a 1euniise y a actuar al unisine

Poco se sabe acerca de la costumbre del asilo di-
plomdtico durante los primetos afios de la Independen-
cia  Sin embargo, o madiados del siglo diecinueve en-
coniiamos en lo correspondencia diplomética eferencia
al asilo como piéctica comdn en muchas de los Repu-
blicas del Sur [términc usado entonces comlnmente en
vez de “latino' 3 Pero, si la préctica era general, es-
taba jodavia lejos de quedar establecida, vy Estados Uni-
dos se vio Tiecuentemente envuelio en algunas de las
mdés acres coniroversias; y, si bien ha podido desemba-
razatse por si mismo del pioblema, éste presentd algu-
nas veces los mds complejos dilemas al Depaitamento
de Estade Antes de volve: a frajar acerca de la cos-

2) Véase especialmente Molino Orantes, op ecit, ¥ del
Valle Mufioz, op eit

3) Véanse casos discutidos en Ronning, op. cit., espe-
cialmente capitules 2 y 6
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tumbre latinoamericana de asilo, describitemos la evo-
lucidn de lg politica seguida por Estados Unidos, que
pasé de un estado complicado y dificil o otro de miti-
gada cautela con respecio o este importante aspecto de
los usuntos interamericanos

Estados Unidos elude el dilema

En un punto, por lo menos, la politica de Estados
Unidos ha side completamente consecuente por lo que
respecta al asile diplematico  El Pepartamente de Es-
tade ha negado siempre que el derecho de asilo esté
sancionado por alguna regia de derecho internacional
general o por alguna ofra regional, y asi lo hizo saber
tepetidas veces o sus representantes diplométicos en la
América Latina ¢ Pero pronfo se puso de manifiesto
que este punto de viste legul no se concilioba con la
realidad de la vida politica en la Améiica Latina E!
ministro de Estados Unidos en Hditl, cansado de luchar
con ese problema durante todo el tiempo que durd su
misidn, se queid en 1889 al Departamento de Estado.

Ninguno de mis predecesores ha podido cumplir
literalmente las instrucciones del Departamento, y me
veo obligudo o agregor que serd imposible también
parc mis sucesores mientras las ofras leguciones reci-
ban y protejan o quienes recurren a ellas en tales
casos de urgencia, Un refugiado viene o nosotros;
nos pide proteccién; rehusamos darsely; él, a su vez,
se niegu o dejar el lugar  gVames o utilizar fa fuer-
za para obligarlo a salir? 5

De hecho, Estados Unidos permitfa a sus repiesen-
tantes diplomdticos en toda la América Latina conceder
asilo e insistia en que fuera respetade A fin de logror
que esta accidn correspondiera o la posicidén legal que
sostenia, fue necesaric elaborar ciertos argumentos bas-
fante curiosos  La principal justificacién de una costum-
bre que sabiamos que carecia de base legal era 1o de
la “tolerancia local” En wno de los primeros casos
que se registraron (1851) en lus onales de la diploma-
cia americana, el Departomento de Estade indicaba a
su ministro en Chile:

5i hubiere antecedente que demostrara que el
Gobierno chileno habia accedido anteriormente a que
un representanie diplomdtico de cualquier nacién ex-
tranjera en Suntiago procediera en esa forma, no po-
dria quejarse con justicia de nuestro proceder, a me-
nos que se hubieta dade previamente aviso de que

ho se toleraria en el fuiure el ejercicio de este dere-
cho. 6

Sin embargo, la costumbre estaba lejos de ser es-
table, y existen numerosos casos en que el representan-
te diplomatico fue reprendido por haber dado protec-
cién a wun refugiodo politico, incluse en un estade en
el cual era usual la préctica del asilo  Pero, general-
mente, el Departamento lo ha respaldado si ha visto
que no ha podido obrar de otia manera  En algunos

4)
53
6)
7)

Ibfd., capitulo 6.

Foreign Relations of the U, 8§, 1899 pag, 394,
J B. Moore, Digest, II, paps. 787.788,
Ronning, op. cit., pags. 74 y sips,

casos, lo ha apoyado en el Gobierno ante el cual estd
acieditado, reprendiéndolo UOnicamente en privado. 7

Aungue la idea de "tolerancia local” en la nota
antes mencionada indica que el estado territorial (el es-
tado en cuyo territorio estd ubicada la embdjada que
concedié asilo} podria suspender la préctica si asi lo
deseora, declarondo solomente sus intenciones con on-
ticipacién, de hecho ésta no ha sido la interpretacion del
Departamento  Ha insistide en que el Estade que anun-
cia tal suspensidn, deberia hacerla efectiva y extensiva
o todos los demdéis estados alli representados, para que
Estados Unidos respetara el aviso 8 Ya en 1867, en
una ocasidén semejante, el ministro ante el Perd advirtid
o ese Goblerno que tenia todo el derecho o negarse o
respetar la practica de asilo Pero “a pesar de esia opi-
nién®', decia él, "si el Gobierno del Perd estuviese dis-
puesto a conceder mayores privilegios o ofros, yo como
representante de mi Gobierno, esperaria tener derecho
o las mismas prerrogativas concedidas o ellos™ 2

En estas circunstancias, Estados Unides ha insisti-
do en que no era una cuestién fan sencilla para que pu-
diera ser decidida sélo por el estudo territorial, aunque
éste anunciara sus intenciones de suspender la toleran-
cia de la préctica igualinente para todos los gobiernos.
Los estados representados en un pais determinado de-
berian también tener parte en la decisién, reconociendo
claramente el hecho de que tal resolucidn no podria ser
efectiva, o menos de que fodos los dignatarios estuvie-
ran de dcuerdo

Nuestra politica realmente queria decir “reclamare-
mos de hecho como un derecho, lo que en teoria 1o
consideramos tal”',  Esta curiosa posicion legal ha sido
denominada por el Deportamento de Estado como “una
cuasi narma de derecho piblico™  Por ello, en 1879 co-
municaba al ministro en Haiti:

5i el lumado “derecho de asile” (que este Go-
bierno nunca ha insistido en reclamar para sus dele-
gados en el extranjero} va a continuar exisfiendo casi
como und riorma de derecho poblico o en nuciones en
lus que los conspiradores de hoy pueden llegar o ser
los gobernontes de mahung, deberd ejercitarse de
tal modo que, por fo menos, no sea hase para ayu-
dor a dar fuerza o la rebelién™,

Poco después de 1920, la mayorfa de las comuni-
caciones del Departamento de Estado dejaron a un lado
el argumento de “'tolerancia local” como justificacién pa-
ra su politica y, en vez de ésto, hacian hincapié en con-
sideraciones puramente humanitarias  En los actuales
reglamentos del Servicio Exterior se ha eliminado toda
referencia a la préctica o tolerancia local  Dicen Uni-
camenfe que “se puede conceder asilo a fugitivos no
aceptados de antemano cuyas vidas estén en peligre in-
minente por la vielencia del populacho, pero solamente

;:)ezar“ef11 periodo durante el cual continbe active el peli-
gro

8}
9)
738-739
10) Foreign Relations of the
11) 1 FSM I 2852, editada
1952, revalidad en 30 de maizo,

Ibid, pigs 162 y sigs,
Foreign Relations of the U. 8, 1867, II, pags.

U. 8, 1879, pag 582
bajo TL: A-66, 12 de fcb.
1956,
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Aungue’ los reglamentos que ¢ acabin de ciar
estén actualmente vigentes, no ha sido necesario apli-
carlos en la América lating desde principios de la dé-
cada de 1930 Después de 1931, los archivos publicos
elel Departamento de Estddo ho contienen ningun caso
de asilo concedide en nuesiras residencias diplomdticas
en la América Laiina  Los informes de dos de nuestros
ministros, uno en 1931 y otro en 1932, demuestran uno
nueva politica de extrema cautela

El presidente renuncid y estd todavia en Mone-
da. Ya ha solicitado asilo para su yerno y familia,
y yo he contestuddo que no puede admitirle en la em-
bojada, o menos que se vedn amenazados con vio-
lencia fisica y entonces sélo temporoimente. 12

Se me he... solicitado en varias ocasiones que
dé asilo o diferentes personas en mi casd o en la
cancilleria, habiéndome nedddo continuamente a ec-
ceder a tales solicitudes. 13

Esta misma actitud se ha visto.reflejuda en la po-
sicién que ho adopiade Estados Unides con respecto o
las fres convenciones interamericanas sobre asilo diplo-
mético ¥ La primera de éstds, de 1928, fue rubricada
por Estados Unidos, pero sin tomar parte en las discu-
siones y con la reserva de que “no reconocerid o sus-
cribiiia como parte del derecho internacional la doctring
lomada de asilo” ¥ Ha declinado rubricar los dos
convenios siguientes y no ha fomado parte en los deba-
fes de ninguno de los dos, 15

Estos sucesos coincidieron con el periodo en que
Estados Unidos se hallaba muy ofectado por los cargos
de intervencién en los asuntos internos de la América
Latina  Como el hecho de conceder asilo diplomdtico
se presta o censuras de esta naturaleza y como Estados
Unidos ha mostiade inclinaciéon por continuar con esta
cosiumbre, la ocasién era excelente para deshacerse
completamente del enojoso problema

De este modo, la costumbre se ha convertido en
problema latinoamericano mas bien que interamericano,

y o ese aspecte mdas importante dirigiremos ahora nues-
tid atencion.

¢Derecho o cortesia?

Lla costumbre latinoamericana ha sido notablemen-
te constante en el sentido de que siempre que se ha
concedido asilo en una embajada o legacién ha sido
respetado escrupulosamente, con muy pocas excepciones.
No sélo no se ha permitido que el asilado no sufra
daiio dentro del lugar de refugio, sino que ordinaric-
mente el salvoconducto ha sido tende o temprano con-
cedido pata que salga del pais, aunque no ha sido raro

que se tarde largo tiempo en obtenerlo. 16 Los siguien-
tes son ejemplos de cientos de cases, enconadamente
discutidos peio amigablemente solucionados, sin que
ninguno de los estados contendientes haya alterado con-
sidetablemente su posicidn legal.

En 1858, tres personus se habian refugiado en el
edificio de las legaciones briténica y Trancesa {que ocu-
paban conjuntamente) en Venezuela, En el curso de
una larga y desagradable controversia, Venezuela ame-
nazd con devolver sus pasaportes a los ministtos repre-
sentantes, mientras borcos de guerro ingleses y fiance-
ses amenazaban el puerio de Lo Guaira  Después de
mds de cuatro meses se firmé un convenio que estipula-
ba de hecho la seguridad de los refugiados, pero tam-
bién, para guardar las formas, implicaba claramente el
derecho de Venezuela de proceder con ellos como juz-
gara conveniente  Las estipulaciones relativas a une de
los refugiados, quien fue sacade de la legacién, de
acueide con los ingleses y franceses, son ilustrativas  De-
bia ser devuelto o lo legacién britdnica y francesa y des-
pués "puesto o disposicién del Gobierno venezolano
cuando éste lo solicitora, o menos de que antes de ser
reclamado fugse perdonado por el Jefe del Estado 17

Casi un siglo mds tarde, en 1946, Bolivia experi-
menté una de las mds crueles y violentas revoluciones
que tan frecuentemente han wsolado a ese pais  Un
gran numero de oficiales y partidarios del régimen de
Villarroel se refugié en varias de las embajodas y lega-
ciones de La Paz Por cerca de cinco meses, inuchos
de los refugiados fueron reclamados por crimenes de na-
zismo", crimenes contra la humanidad y varios oiros de-
litos comunes  Sin embargo, después de todo esto fi-
nalmente se les permitié salir del pais 18

Casi dos afios después, Haya de la Torre, el diri-
gente del partido peruano Apra, fue obligado o refu-
giarse en la embajada colombiana en Lima Llas auto-
ridades peruanas lo reclumaban por “terrorisme’ y ofros
delitos Permanecid alll durante mds de cuatro afios
de controversia diplomdtica y finalmente se planted el
conflicto ante la Corte de Justicia Internacional  Des-
pués de dos senfencias indecisas de la Corte, los dos
estados contendientes llegaron a un acuerdo que per-
mitié a Haya de la Terre salir del pafs, y censervar ca-
da parte sy posicién legal, 19

Pero cuando pasamos del hecho escueto del asilo
a lus actitudes 1eferentes o las bases legales para sy
practica, y de ahf al contenido del derecho legal o a lus
obligaciones que implica, es algo muy diferentes  El
juriste generalmente insiste en que el hecho del asilo
no es suficiente para crear una norma legal habitual — El
asilo debe ir acompafiade de la conviccién de que era

6 616)9 Véanse casos discutidos en detalle, ibid, capitulos
y 0 Y

— ) 1 Copvencién firmada en La Guaha, 27 de agosto de

12) Digest, I, G H Hackwoith, pig, 905 de'1858, reimpresa en El asilo diplomdtice, Simén Planas

13) Toreign Relations of the U, 8, 1982, V, pag 559, Sudiez (Buenos Afres, 19563), pdgs. 482-483, Para mayores
1I;J;ste gégcedumento fue aprobade por el Deparlamento, ibid,, detalles sobie el caso véase Ronning, op. cit.,, pigs. 41-42,
ig y sigs. )

# Paia mayores detalles, véase Ia seccijn siguiente, 18) Ibid, pag, 141,
. 14) 8exta Conferencin Infeinacional de Estados Ame- 19) New Yok Times, 24 de marzo de 1954,
ticanos, Report of the Delegates of the States, (Washing- , 20) Véase International Law: A Treatise, L F Oppen-
ton, D. C, 1928), pag. 19, heim (8 ed. por H. Lauterpacht, Londres, 1956), wvol. I,

18) Romnning, op. cit., pAgs. 193-194. pags. 26-27
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legalmente obligatoric —— opinio juris sive necessita-
tus. 20 A este respecto los datos latinoamericanos sé!o
pueden considerarse como varigbles En la mayoria
de los cases no son ni siquiera discutidas las bases le-
gales de la institucidn ¢ a lo sumo se hace referencin
a ellos en términos muy ambiguos Al discutir los go-
biernos los fundamentos legales, algunas veces insisten
en gue el asilo tiene una base legal v ofras veces lo
niegan  Afirman que hay un “derecho de asilo” cuan-
do una de sus embajadas ha dado proteccién a un re-
fugiado politico, pero toman la actitud opuesta poco$
anos después cuando alguna embajada extranjera hace
la misma cosa. 2

Aunque conceder asilo no dé lugar o controversia y
se permita al refugiade dejur el pals, es dificil precisar
la importancia legal exacta del hecho  En algunes ca-
sos el Gobierno del estado territorial se siente satisfecho
de encontrar un medio pdra pener ol individuo fuera
del pais; de protegerlo contia fa indignacién pdblicg
del momento, o de poder ofrecer una explicacién que le
ahorre el bochorno cuando no desea aplicar el “justo
castigo’” que ha prometido para los miembros de un
régimen depuesto  El estodo territorial, ol extender un
salvaconducto para salir del pals, puede también inter-
pretarlo como una forma de "expulsién™ de personas
consideradas indeseables o peligrosas si permaneciergn
en el pals En verdad, algunas veces usa el término
“expulsion”, en vez de "salvoconducto”

Frecuentemente no existen cargos contra un indi-
vidue y solo sus propias sospechas lo han llevade «
pedir asilo  Bojo estos circunstancias el estado territo-
rial no tiene de ordinario objecién alguna en otorgarle
un salvoconducto para salir de! pais,  Finalmente, al-
gunus veces el refugiado deja la embajuda o las pocas
horas y con frecuencia el estado territorial ni siquiera se
llega a enterar de que ha estado alli 22

Una combinacién de estas circunstancias fue des-
critat por el chargé d'atfaires de Estados Unidos en Cuba
en 1932  Preguntb respecto de un jefe de la oposicidn,
un doctor de la Cruz, que, segin rumores, habia busco-
da refugio en la embojada de Estades Unidos en lg Ha-
bana  El Encargado de Negocios comunicé al Departa-
mento de Estade gue el Secretario de Asuntos Exteriores
de Cuba habiu “respondide que él entendia que de la
Cruz esfaba en la legacién uruguaya y que si esto era
verdad el Gobierno cubano no pondria ninguna obije-
cion  Consideraba tal asilo como «alge enteramente jus-
tificado dentro de las circunstancias, pues podria prote-
ger al refugiado de actos que el Gobierno cubano serfa
el primero en condenar Méas ain, de la Cruz no era un
fugitivo de la justicia', 23

Aungue los paises claramente han reclomade o
admitido un “deiecho de asilo”, no se han comprometi-
do en forma muy concreta sobre el particular  Existe
un acverdo universal de que significa reclmente "dere-
cho de asilo pora refugiados politicos” —nadie ha pre-
tendido o admitide jamés que se aplique & delincuen-

21} Los casos son tratades en detalle en Ronning, op.
cit,. capitulo b

22) Ibid., capitule 3.

23) Foreign Relations of the U. S, 1982, V pig. BB,

tes comunes—  Pero la distincién entre una ofensa po-
litica y un delito comdn es casi siempre muy sutil  Es
facil declarar que un refugiodo es un “delincuente co-
mun” impropio de ser asilade, mientras se insiste en
que el verdadero principio del derecho de asilo para
regs de ofensos politicas sigue siendo respetado  De
este modo, en un gran nimeto de controversias, los go-
biernos pueden evitar el definir su posicién con respecto
o si existe o no el derecho de asilo en ¢l derecho in-
ternacional americano  Insistirdn en que no es necesa-
rio consideratlo, puesfo due en el cuso en cuestidn se
trata de un delincuente comdn quien de cualquier forma
no es acreeder a gsile

Lla Convencidn sobre Asilo, firmada en la Habona
en 1928, traté de aclamar el estado legal de la Institu-
cion  Pero el documento sélo refleja 1o residencia gene-
ral a aceptar un compromiso definitive El segundo ar-
ticulo de este convenio es el mds importante  Estipula
que ‘el asilo concedide o delincuentes politicos en le-
gaciones, barcos de guerra, campos o aviones militares
serdt respetado hasia el grado que sea permitide, como
un derecho o por tolerancia humanitaria, por las cos-
tumbres, convenios o leyes del pais en el cual se con-
cedié™. 2 La dificil tarea de definir un "delincuente po-
litico™ es comprensiblemente evitada en el tratade  La
reserva adicional de que "no se puede dar asilo excepto
en casos urgentes y por el periodo de tiempo estricta-
mente indispensable para que la persona que es per-
seguida pueda lograr su seguridad en otra forma™, sélo
proporciong nuevos motivos de desacuerde al no defi-
nir con la clorided necesaria lo que es en verdad un
"caso urgente” %

Las aplicaciones de este Tratado, que estd en vigor
entre quince estados latinoamericanos, demuestran cudn
dificil es la obligacion de respetar el asilo dado a los
delincuentes politicos”  La prueba se inicié con los le-
vantamientos politicos que se produjeron de una parte
a otra de la América Latina al .niciarse la década de
1930 Los conflictos entre los estados que habian rati-
ficado el Tratado haciun mas bien hincapié en la cali-
dud del delito que en el principio de derecho de asilo
Si el estado territorial tenia algo que objetar para per-
mitir que los refugiades abandonaran el pals, insistia en
que eran delincuentes comunes y de esta forma, confor-
rr;e olI Tratade de 1928, no podia concederse legalmente
el asilo

Si la costumbre latinoamericana hubiera mostrado
cierfa norma claramente sélida para definir qué es un
“delincuente politico” y distinguirle de un “criminal co-
mun'', hubiera facilitado la aplicacién del convenio  Pe-
ro las negociaciones diplomdticas relativas a confrover-
sius sobre asilo ofrecen ciertamente muy poca ayuda,
Demuesiran: que el representante diplomético ha concedi-
do asilo cuando sospechaba que la persona que lo
solicitaba era perseguida por rozones politicas, pero si
el diplomdtico tenia un criterio definido para saber si
éste era o no el caso, no se revela en los tramites poste-
riores  En pocas palabras: el representante obré con
un citerio infuitive y bastante subjetivo 2

. 24) Sexta Conferencia Internacional de Estados Ame-
ngat:?gss). I"Iilr’t%l Act, (La Habana, 1928), pag 166,
10,

26) Ver casos discutidos en Ronning, op. cit, capitulo 9.
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Por lo tanto, la convencidn de 1928 no soluciond
gian cosa en la pidetica Tratando de disminuir el al-
cance del conflicto se propuso en la Séptima Conferen-
¢ia Inteinacional de Estados Americanos en 1933 que
se efectugrg un Convenic sobre Asilo Politico, El sub-
comité que pieparé el plan para esta convencidn resu-
mié bieve y exactamente las fallas del acuerdo ante-
lior  Manifestaba: "'Desde la firma del convenio de la
Habana de 1928 han surgido difetencias de interpreta-
cién, causande penosas contioversias que han amena-
zado o las buenas relaciones .  Quien recibe asilo ha
sido detenido en la legacién en una situacidn embara-
zosa, convirtiéndose ésta en una veidadeia prisién" 27

El nuevo convenio evitd una vez mas con mucha
nabilidad la fitil tarea de hotar de definit el término
"delincuente politico”  En su lugean estipuld que “el juz-
gar la delincuencia politica concierne al estado que ofre-
ce asilo” 28 Aunque el lengudje de la versidn oficial es
en cierta forma oscuro, no parece haber existido duda
alguna de que se aqutorizaba dl estado que concedia el
asilo a decidir si el refugiado era peiseguido o no po
iazones politicas  Pero gquiere esto decir gue el estado
que du asilo puede decidir temporal o definitivamente
fa cuestidon?  Surgieron algunds controversias menores
al poco tiempo de haber sido firmado el convenio, peio
ler verdadera piueba vino al producirse 1oé primeros dis-
;urk;ios politicos que siguieron o la segunda Guerra Mun-

]

Dureinte 1945, varius personas en la RepUblica Do-
minicana buscaron réfugio para librarse de la venganza
del régimen de Trujillo  El gobierno dominicand olega-
ba a los iepresentantes diplométicps que les habian dade
asilo en sus residencias que el tratade de 1933 permitia
Unicamente une éalificacién provisional del delito "como
punto de pertida para ef esfudio del case por el go-
bierno interesads”. Cualguiera otra cosq, alegaba, "se
apartaria cleiamente de los rads elementales atributos
de lo soberania nacional” 2

Tres afios mds tarde, cuande Hayd de la Torre se re-
fugid en la embajada colombiana en Lima, Perd, el Go-
bierno peruano adujo el mismo drgumento {aunque no
habia ratificade el convenio y no estaba obligado a
cumplirlo}  También surgieron los argumentos de que
el convenio de 1928 habia autarizado la concesidn de
asilo Onicamente para casos urgentes y que ni el con-
venio de 1933 ni ningin oho indicaba qué estado te-
nia el derecho de calificar dichos casos 30

Suigio todavia otre problema de interpretacion
cuando la embajada guatemaltecdt en Nicaiagua dio asi-
lo o un oficial del eiército que habia estado compro-

———

27) International Legislation VI, pag 610, M O
ITudson

28) TIhid.

23) “Una sentencia de la Corte Imternacional de Justi-

cia”, El Carihe, Manuel Arturo Pefia Batle (Ciudad Trujillo),
8 de alnil de 1951 Pefiz Batle era entonces Secretario de
Relaciones Exteriores. .

. B0) Véage intercambio de netas reproducide en Perd,
anste‘rio de Relaciones Exteriorés, Proceso sobre asilo entre
Perii y Colombia ante la Corte Intérnacional de Justicia: do-
cumentacion pertinente al desarrollo del juicio senténcia del
20 de noviembre dé 1950 (Lima, 1950), especialments pigs.

¥ sigs,

metido en ciertas actividades politicas por las que era
buscade pot el Gohieine de Nicaiagua  Este alegoba
qgue el oficial habia abandonade su puesto, que era un
desertor militar y que por lo tanto, debido o la natua-
leza de ko ofensa, no se podia aplicar unilateralments
¢l derecho de decision El Gobieino guatemalteco sos-
tenio que el hecho de abandonar su pueste ne impli-
caba necesaiiamente intenciones manifiestas de descui-
dar su deber s simplemente consecuencia de otros
actos de caidcter politico que lo” obligaron o buscar asi-
lo, aunque para hacarlo tuviere que abandonar el de-
sempefio de su caigo’ 31

Con la ereciente angustia preducida por verdaderas
e incipientes revoluciones sociales, no seria raro que se
enconfraran interpretaciones adecuadas o las necesidades
de los gohieinos amenazados ‘por la revolucién Al mis-
mo tiempo, ulgunas gobieinos estaban convencides de
que entonces era tnds importante que nunca preserval
dna institucidn que por lo menos ofrecia algén ampaio
humanitario en estas amargas fuchas

En la Décima Conferencia Interamericana de 1954,
s¢ hizo otro intento para actarar los derechos y debeies
coirespondientes a la concesion de asilo —especialmente
aduellos que no se definieion en el convenio de 1933—
En el Convenio Diplomaético, firmade en la Décima Con-
fdrencia, el estade que da asilo es nuevamente autori-
zado o calificar lo naturaleza de la ofensa  Pero, segdn
este convenio, el estade que da asilo debe tembién
padir que "se permita ol refugiado salir a teiritorio ex-
tranjerg, v el estado teniteiial tiene obligacidn de da
inmediatamente las garantias recesarias, excepto en ca-
so de fuerza mayor... asi como el salvoconducte corres-
pondiente’™, 32

Ester declanacidn elimina claramente fody dudd acer-
cd de la calificacién "temporal” o “definitiva"” del de.
lito, al menes hasta que el refugiade haya dejade el
pais.  Por consiguiente, eliinico recurso que queda ol
estado tentitéiial es pedir la extradicién por las ¢onduc:
tos normoles, §i el estado terfitmrial comunica @l repre-
sentanté diplomdtico su intencién de solicitar la extra-
dicién, el 1efugiado debe ser retenido dentro del territo-
rio de! pais que le dio asile, hasta que se recibe tal so-
ficitud —peio el peifodo de fiempo no debe exceder de
treinfa dias—  Finalmente, el asilo debe concederse
sélo en casos urgentes, pero se permite al estado que
ejerce la prenegotive del asilo determinar el grado de
urgencia, 33

Solamente siete estados latinoamaiicanos han rati-
ficado este convenio, 8 y probablemente esto es un re-
flejo de la claridad con que estén definidos en &l los
derechos y obligaciones En visfe de la pequefia can-
tidud de estados que lo han atificado, fueron someti-
das al Comité Juridico Interamericano varias propuestas

31) Diario de Centro América, 24 de mayo de 1054

32 Unidn Panamericana, Convention on Diplomatic Asy-
lum Signed at the Tenth Inter-American Conference, Cara-
t:gsr,4 )March 28, 1954, Law and Treaty Series (Washington,
1954).

33) Ibid, . T .

34) Unién Panemericang, Tratados y convenciones in-
tér-americanos, Serie sobie tiatados (Washington,. D. G,
1957), pag. 48.
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que lo haifan més aceptable a mayor ndmero de pai-
ses. Dos de las propuestas pedian que un comité in-
vestigador calificara la naturaleza del delito cuando pu-
diera existir desacuerdo entre las dos partes  Otra esta-
bleceria un procedimignto sencillo poi el cual el estado
tetritorial, después de concederse el salvoconducto al te-
fugiado, podiia pedir a la Suprema Corte del estado
que concedia el asilo gue revisara la decisién del agente
diplomatico o del Ministro del Exterior de ese pais 35

El Comiié Juridico no considetd que las propuestas
relativas a comités de investigaciéon dotados de autori-
dad para calificat la naturaleza del delito representa-
rdn ung ventaja sobre las actuales estipulaciones del
tratado  Reputd que las piopuestas equivaldrian o un
sisterna de arbitraje, que, en vista de las circunstancias,
tendria algunas desventajas, Conforme al sistema ac-
iual, observaba el Comité, "'no hay vencedor ni vencido,
como sucede en el caso de drbitraje, en el que una de
las partes es derrotada cuando su tesis carece de fun-
damento,  Esto indudablemente afecta al prestigio del
estado para el que la decision es desfaverable y puede
acarrect 1eacciones inespeladas en la opinién piblica
de ese pais’™ 36

la propuesta qué autotizaria al estado territorial o
pedi a la Suprema Corte del estado que concede asilo
a revisar la calificacion del delito también fue puesta
en duda por el Comité, pues advirtié que podifa compli-
caise con preceptos constitucionales de algunos de los es-
tados. En su lugar, rétomendaba que se hiciéia un es-
fuemzo para mejofar lfas condiciones bajo las cuales el
estado territorial podia pedir la exhadicién después que
¢l refugiado hubiera dejado el pais. Tal estipulacién,
se pensd podifa lograr la misma cosa, pueste que la
Suprema Carte en cada uno de los estados, estaria en
aptitud de fevisar los casos, procedimiento que ¢l Comii-
& estimd que séria béneficioso. Darla oportunidad pa-
ra qué cadd ctiso pudiera sai revisado por personds de
-eardcter relevarite, moial y profesichalmente,” después
-que disminbyeran lus tensiches del momento .y cudndo
las pasiones hubiesen: perdido miucho. dé su encone  Con
el fin:de mejoiar los postulados dé la conventién :deé
- 1954, recomendaba que el iefugiade permaneciera en
el ‘estado que le habia dddo asilo {para &l cual también
deberia habérsele dado salvoconducte] “por un periodo
de 60 dias con vista a la posible presentacién de una
solicitud de extradicién”  De esta forma, el estado te-
riitorial no tendria que indicar si se propenia o no sofi-

citar ld extradicidén antes de expedir el salvoconduc-
foll. 37

Al0n no se ha adoptade ninguna medida sobre es-
tus propuestas; pero, indudablemente, serdn tomadas
en consideracién en la proxima conferencia inteiameri-
cang, que ya debia haberse celebrado,

Necesidades sociales y la supervivencia
de ung institucién Gnica

Tanto la préctica como los tratados demuestran que

.. 88) Comité Juridico Interamericino, New Articles on

- Diplomatic Asylum (Washington, D.' C,, 1960}, ‘pigs. 1-5.

36) Ibid, pdgd. 10-11, © . . . i :
87) TIbid., péags. 12-14,
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-obligacién ilimitada v ambigua?

los pafses latinoamericanos han rehusado admitir sin
restricciones que se complometer(un legalmenie a respe-
tar un derecho de asilo para delincuentes politicos v
que se permitird al refugiado abandonar el pais a soli-
citud .del estado que le concedié wsilo  Solomente la
Convencién Asilo Diplomético de 1954 incluye tales pos-
fulados en términos casi absolutos, y esta convencidn ha
tenido hasta ahoid el menoi nimero de ratificaciones
--solo siete hasta la fecha— Ya hemos hecho notar
que evidentemenie con este propdsito, fueron firmados
dos convenios anteriores, pelo pronto se descubrié que
las interpretaciones dadas a fles mismos los despojaban
de la mayor parte de su significado

Que esta practica 1esponda © no en la actualidad
d una norma legal generalmente aceptada, es de menos
importdncia que el hecho de que es casi universalmente
aceptadag en toda América latina  Es una instifucién
que se ha desairollade como respussta a las necesida-
des socinles de estas naciones y refleja la culivia y tia-
diciones de esta paite de América  El solo hecho de
que & ung de las pocas “noimas” que han podido so-
brevivir al impacte de la revolucién sacial v de la gue-
na fria es una prueba de su viabilidad  Aungue en
1954 la Repiblica Dominicana denuncié los convenios
de 1928 y 1933, de hecho ha continuade respetando la
costumbie y ha dado salvoconducto para que los refu-
giados abandonen el pais 38  El adie y violencia da la
reoviucidn social cubana han esfado fambién o punto
de destruir esta institucidon  Indudablemente que hay
alegaios y dilationes, peio se peimite o los refugiades
salir del pais con seguwidad con muy pocas exceptio-
nes, 3 :

- ¢Por qué, entonces, eésa renuencia d aceptdr una
Ante tode, debe te-
nerse en.cugnta gue es unda institucién muy susceptible
de abuso; y que su abuse es una invitacion abieita al

ccomplot v a la insurreccidn contia cualquiel gobieino

Cred problémas especialmente delicados porque estd in-
timamente ligada con la més importante de todas las
reglas de la sociedad intéinacional: :la inmunidad de
los representantes: diplométicos y la inviolabilidad de
embaijadas y legaciones  Estas 1eglas sélo pueden vio-
larse o riesgo de inferrumpit el trato vital internacional
El estade actual de la institucidn, en cierta forma impie-
ciso, permite cuando menos ol estade tetiitotial claita
medida de reglamentos y control. No es piobable que
los estados que han rehusado comprometerse més expli-
citumente estudien la posibilidad de obligar o que les
sea entregado un refugiado de una residencia diploma-
fice. Mas bien se reservan para el futuro el vso de a-
mas o recursos como lo dilacién indefinida en la con-
cesion del salvoconducto y otras inconveniencios que
pueden infligirse o la embajada o legacién gue abuse
del privilegio Estas trabas proporcionan ciettas medi-
das de pioteccién contra una aplicacién de lus préciicas

38) Repiblica Dominieana, Gaceta oficial (Ciudad Tru-
jillo, 27 de sept. de 1954), paps. 9-131
_ 39) EI 1° de scptiembre de 1961 ¢l edénsul general de
Venezuela en la Habana informaba que el Gobieinoe eubano
habia extendido salvodonducto & 800 -personas a las que se
habia dado asilo alli en varias embdjadas v legaciones Al-

:gunos de fos 220 refugiadog en la émbajada de Vénezuela ya

habian llegado a Venezuela,

‘ Véase diario Néw York Times,
2 de septiembre do 1961, : L
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demasiado exiranvagante  Cuanto dificil serd poder
aplicar medidas dilatoiias e inconvenientes

Muchos que prefetirian un orden legal interameri-
cano mejor definide han alegado que los requisitos del
Convenio de Asilo Diplomdtice de 1954 estan tan bien
definidos en la préctica que pueden ser considetados
come noimas legales ordinarias Lo que esencialmente
se pidid o la Corte Internacional de Justicia fue que de-
clarara legales estos postulados en el Coso de Asilo
Peruano-Colombiano de 1950 relativo a Haya de la To-
e Comae ambos estados hablan ratificado la conven-
cidon de 1928, el derecho de asilo para delincuentes po-
liticos no eta materia de discusion  Pero Perd no habia
iatificado la convencidén de 1933, que estipula fa califi-
cacion unilateral del delito por el estado que concedié
asilo  Colombia dlegaba que el convenic de 1933 era
chora solamente declaratorio de ung norma legu! con-
sveudinaria; en otias palabras, que o norma legal ba-
sada en la costumbre habia evelucionado permitiendo

al estado que da asilo calificar la naturaleza de la
ofensa 40

La Corte sostenia que la prueba presentada no de-
racshaba la existencia de ninguna norma consuetuding-
ria  Por razenes que aqui no es necesario discutir, la
Corte fambién determiné que el asilo se habia prelenge-
do por causas no reconocidas en la convencidn de 1928;
sin embargo, resolvié que Colombia no estaba obligada

o enfregar al tefugiado y Perd no tenia que extenderle
salvoconducto pora salir del pals 41

La decision fue recibida con gian desaliento, espe-
cialmente por varios juristas latinoamericanos  Pero ¢se
hubiera convertido la costumbre en una institucién mas
eficaz si la Corte hubiera resuelto que la calificacién uni-
lateral del delito por el estado que concedié asilo esta-
ba sancionada por la ley? ¢O es posible que tal decisién
hubiera hecho la practica menos viable? Hay por lo me-

nos cierta razdn para considerar més probable lo se-
gundo

El caso se dejd cluramente sin resolver, como esta-
ba antes de ser piesentado a la Corte con argumentos
y confra argumentos sin fin  Pero ahi estd precisamente
lo sabiduiia y sensatez de la decisién  La Corte rehu-
s6 aplicar reglas de [as cudles no podia encontrar una
prueba definitiva y dejé que el asunto se resolviera en
la misma forma en que se habian solucionado en lo
pasado miles de casos de asilo. Surge con el tiempo
una solucién amistosa, que puede ser 6 no el resultado
de consideraciones legales, pero casi sin excepcidn se
peimite que el refugiado salga del pals  Esto es pre-
cisamente lo que pasé con Haya de la Torre

Si la Corte hubiera insistide en legalizar esa cos-

. 40) Véase Proceso sobre Asilo., pags 349 y sigs, Mi-
nistetio de Relaciones Extetioies, Peitl

41) Colombian-Peruvian Asylum Case, Judgment of No-
vember 20ih, 1950: I. C. J. Reports, 1950, y Haya de la
'fé)gie Case, Judgment of June 13th 1951: I. C. J. Reports,

tumbie, no parece probable de ninguna manera que
hubieta beneficiado a lo institucidn de asilo  ¢Cudntos
esfados hubieran anunciado que en lo futuro no tolera-
tian la costumbie [como lo hizo la Repdblica Dominica-
na en 195412 ¢Obrarian los representantes diplomati-
cos con la misma cautela estando la ley mas claramente
de su parte?

Todo esto indica claramente la sabiduria del con-
sejo de Charles de Visscher, de que aquel que compren.
cda el orden legal internacional no debe ver “en €l pro-
ceso por el cual se forman las normas solamente el pro-
ceso especial que constituye la dltima fase e indica su
completa ejecucién” 42 La funcidén normativa de hdbi-
tos bien establecidos que no se consideran exactumente
como ‘'ley", no debe ser subestimada  He aqul una
préactica que ha respondido gl ambiente politico inesta-
kle v frecuentemente violento de Améiica Lating por mds
de un sigle Yo hemos sugerido que la natruleza algo
ambigua de las obligaciones que reconocen los estados
con respecto o esta costumbre ha proporcionado un poco
de flexibilidad y control La creciente violencia de lus
tevoluciones sociales en muchas partes de la Améiicg
Latina producird ciertamente nuevas tensiones en la cos-
tumbre justomente cuando el propdsito humanitario, al
que ha seivido, se hace mds importante gue nunca.

El hecho de que Estades Unidos haya podido de-
sembaiazarse de la costumbre ha eliminado por lo me-
nos un elemente de complicacién  Si Estados Unidos
se volviera a ver comptometido, el problema se haria
infinitfamente més complejo 4 E! conceder asilo a de-
lincuentes politicos puede ser fdcilmente un medio de
intervencién en la politica doméstica de oiro pais  Pro-
bablemente es alge mds que una mera coincidencia
gue Estados Unidos ahandonara este hdbido jusiamente
en la época en que las guejos contra la intervencion
yvangui eran més severas y cuando estaba surgiendo la
politica de no intervencidn

Dado el continue "desentendimienio” de Bstados
Unidos, la indcle flexible de la institucidn de asilo di-
plomdtico mantiene ta esperanza de que podrd sobre.
vivir a las sublevaciones contemporéness El que seq
responda o las necesidades de sus sociedades explica
sy supelvivencia, cuando muchas de las normas fradicio-
nales del derecho internacional son desafiadas ¢ pasa-
das por alto

De la obia 1ecientemente publicada “Deiecho y Politiea
en Diplomacia Interamerieana” — Unién Tipogidfica Edito-
rial Hispano-Ameiicana de México.

42) Chailes de Visscheir, op cit, pdg, XII

43) Esiados Unidos se vio envuelto en un caso cuando
en noviembie de 1956 el caidenal Mindszenty se refugié en
la Legacién de Estados Unides en Hungiia El 13 de no-
viembie de 1956, The New Yoik Times infoimaba que la Ca-
sa Blanca habia confiimado el iecibo de una carta del car-
denal Mindszenty, tiaida de Hungtia por un coitesponsal de
la Alianza de Petiédicos Norteamericana La caita decia,
en paite “como un ndufragoe de la libertad de Hungiia he
sido llevado a borde por vuestra generosidad en un :efugio
de mi propia patiia como huésped de vuestia legacion In-
dudablemente, vuestra hospitalidad me salvé de una muerte
inmediata”.
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