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EL SENADO COMO CAMARA DE CONTROL
DE LA POLITICA EXTERIOR
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SUMARIO: 1. Introduccién. 11. Las relaciones exterio-

res en las Constituciones del siglo XIX. I11. La politica

exterior en la Constituciéon de 1917. IV. El Senado co-

mo cdmara de control de la politica exterior. V. Con-
clusiones.

L. INTRODUCCION

En la dindmica y desarrollo de la politica internacional contem-
poranea se involucran diversos actores cuya naturaleza no es ne-
cesariamente estatal. Cada vez se incorporan mas protagonistas
en los procesos mundiales de toma de decisiones y aunque no
formen parte de la estructura formal de los Estados, ello no impi-
de que al interior de éstos se tengan canales de expresion que de
una forma u otra influyan sobre los érganos de gobierno. En Mé-
xico, a doscientos afios de iniciada su independencia, la politica
exterior ha sido una materia predominante del Ejecutivo en de-
trimento de otros poderes como el Legislativo; con escasa partici-
pacion de otros niveles de gobierno y, menos atn, de la sociedad
civil. Al respecto, son muy reveladores los resultados de una re-

* Doctor en derecho internacional; profesor titular en la Facultad de Estu-

dios Superiores Acatlan de la Universidad Nacional Auténoma de México;
miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
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ciente encuesta sobre politica exterior en la que se indica que los
mexicanos, preocupados por el narcotrafico y el crimen organi-
zado, carecen de interés sobre la mayoria de las regiones del
mundo y que la politica exterior se considera como un instru-
mento medianamente importante para atraer inversiones y turis-
tas.! En la presentacion de dicho documento, la senadora y ex
canciller Rosario Green comenté que “los resultados de la en-
cuesta evidencian la falta de un auténtico proyecto de politica ex-
terior de México hacia el mundo y viceversa”. Es importante des-
tacar que en la encuesta de 2006, cuando el nivel de violencia en
el pais era menor, los entrevistados ya mostraban una visiéon que
privilegiaba su entorno inmediato sobre cualquier aspecto inter-
nacional. Asimismo, se observé que en la formulacién y conduc-
cién de la politica exterior, la mayoria de los mexicanos deseaban
que el ciudadano comun tuviera alguna influencia en el disefio
de la misma y que se favoreciera una politica en la que el presi-
dente y el Congreso tuviesen el mismo peso en la toma de deci-
siones.’

Ante tal escenario, jcudl debe ser el papel del Senado? En res-
puesta a esta interrogante, el presente trabajo se enfoca, a partir
de la trayectoria histérica de dicha Cdmara, en dimensionar su
capacidad como érgano de control de la politica exterior confor-
me al marco constitucional e internacional. En nuestro estudio se
propone un sano equilibrio en la division de poderes a través de
pesos y contrapesos, que sin desvirtuar la esencia ejecutiva de las
relaciones fordneas propicie una politica exterior incluyente y
consensuada. Dentro de nuestra linea de investigacion, recurri-
mos no solo al analisis juridico de los preceptos constitucionales
y de otras disposiciones, sino que ademas consideramos el angu-

! Tercera Encuesta Bianual del Centro de Investigacién y Docencia Econd-
mica denominada “México, las América y el Mundo”, que se efectud entre agos-
to y septiembre de 2008. Presentada el 3 de marzo de 2009.

2 Encuesta México 2006, Centro de Investigacion y Docencia Econdmica.
Presentada a la Comision de Relaciones Exteriores de la Cdmara de Diputados.
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lo politico que supone la administracion y conduccion de las re-
laciones de México con el mundo. Todo lo anterior, cimentado
sobre los tres pilares en los que debe sustentarse nuestra politica
exterior: unidad, integridad y continuidad. Por la primera enten-
demos la identificacion entre aquélla y la politica interior; por la
segunda, la articulacion de los distintos sectores implicados en
la politica exterior, y por la tercera, el hilo conductor que le da
consistencia. Ello se traduce en la consolidacion de una politica
exterior de Estado que, mas alla de vaivenes sexenales y protago-
nismos individualistas, represente una palanca de desarrollo para
los mexicanos. En estas tareas, el Senado,’ tanto en su ambito co-
legislador como especifico, reviste especial relevancia como
coadyuvante del Ejecutivo y requiere de una mayor participa-
cion, sobre todo en los procesos de control, de tan importante
area de la administracion publica. Para efectos de nuestra investi-
gacion nos concentraremos en las areas mas visibles de control
del Senado sobre el Ejecutivo en materia internacional, a saber:
analisis de la politica exterior, aprobacion de tratados y ratifica-
cion de embajadores y consules generales.

II. LAS RELACIONES EXTERIORES
EN LAS CONSTITUCIONES DEL SIGLO XIX

1. Antecedentes del Senado*

El origen del Senado mexicano lo encontramos en el sistema
bicameral estadounidense, impulsado por el federalismo y deri-

* Si bien entendemos que el Senado es un conjunto complejo de drganos,
en el presente estudio sdlo nos referiremos a ¢l de forma genérica. Para una vi-
sién sectorizada del mismo véase Cortés Campos, Josefina y Raigosa Sotelo,
Luis, Las facultades de control del Senado de la Repuiblica, TTAM-Miguel Angel
Porrua, 2003, pp. 89-97.

* A fin de dotar de uniformidad a nuestro trabajo, utilizamos la ortografia
actual y no la del siglo XIX en la que originalmente estan redactados los docu-
mentos.
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vado del parlamentarismo inglés. Podemos considerar como el
antecedente de la camara alta a los puntos 7 y 8 de los Elementos
constitucionales de Lopez Rayon, de 1812, en los que se sefiala:
“El Supremo Congreso constara de 5 vocales nombrados por las
representaciones de las provincias... Las funciones de cada vocal
duraran cinco anos, el mas antiguo hara de Presidente y el mas
moderno de Secretario, en actos reservados o que comprenden
toda la nacion”.” Posteriormente, en el Acta Solemne de la Decla-
racion de Independencia de la América Septentrional del 6 de
noviembre de 1813 si bien ya se refiere a las facultades en materia
internacional, no se indica ningin 6rgano especifico encargado
de las mismas.

Por su parte, la Constitucion de Apatzingan de 1814 reitera la
figura del Supremo Congreso Mexicano y le atribuye las siguien-
tes funciones de caracter internacional: nombrar a los ministros
publicos, que con el caracter de embajadores plenipotenciarios, u
otra representacion diplomatica, hayan de enviarse a las demas
naciones; decretar la guerra y dictar las instrucciones debajo de
las cuales haya de proponerse o admitirse la paz, asi como las que
deben regir para ajustar los tratados de alianza y comercio con
las demas naciones, y aprobar antes de su ratificacion estos trata-
dos; conceder o negar licencia para que se admitan tropas ex-
tranjeras en nuestro suelo.” Asimismo, las funciones internacio-
nales del Supremo Gobierno consisten en: publicar la guerra y
ajustar la paz y celebrar tratados de alianza y comercio con las
naciones extranjeras; y organizar los ejércitos y milicias naciona-
les para promover la defensa exterior del Estado.®

°> Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1998, Méxi-
co, Porrta, 1998, p. 25.

¢ Ibidem, p. 31.

7 Ibidem, p. 43.

8 Ibidem, p. 48.
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2. Constitucién de 1824°

La Constitucion norteamericana de 1787 sirve de modelo para
la primera ley fundamental del México independiente: la Consti-
tucién del 4 de octubre de 1824, la cual sefiala que se deposita el
Poder Legislativo de la Federacion en un Congreso general; divi-
dido en dos cdmaras: una de Diputados y otra de Senadores."
Como rasgos sobresalientes del Senado podemos sefialar su inte-
graciéon como asamblea representativa de las entidades federati-
vas y la eleccion de sus miembros por votacion de sus respectivas
legislaturas.'> Al establecer un sistema bicameral, la Constitucion
no distingue las facultades de cada camara y confiere al Congreso
las siguientes en materia internacional: sostener la independencia
nacional, y proveer la conservacion y la seguridad de la nacién en
sus relaciones exteriores; arreglar el comercio con las naciones
extranjeras; dar instrucciones para celebrar concordatos con la
silla apostolica; aprobar los tratados de paz, de alianza, de amis-
tad, de federacion, de neutralidad armada, y cualesquiera otras
que celebre el presidente de los Estados Unidos Mexicanos con
potencias extranjeras; decretar la guerra en vista de los actos que
le presente el presidente; dar reglas para conceder la patente de
corso, y para declarar buenas o malas las presas de mar y tierra;
conceder o negar la entrada de tropas extranjeras en el territorio
de la Federacion; permitir o no la estacion de escuadras de otra
potencia por mds de un mes en los puertos mexicanos y permitir
o no la salida de tropas nacionales fuera de los limites de la Repu-
blica."”

° Toda vez que la Constitucion de 1824 abarca también al Acta Constituti-
va de 1823, s6lo nos referimos a la primera.

10" Véase Rabasa, Emilio O., Los siete principios bdsicos de la politica exterior
de México, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, p. 9.

"' Tena Ramirez, op. cit., nota 5, p. 169.

2 Ibidem, p. 171.

B Ibidem, p. 175.
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A su vez, las facultades internacionales del Ejecutivo compren-
den: poner en ejecucion las leyes y decretos dirigidos a conservar
la integridad de la Federacion y sostener su independencia en lo
exterior; nombrar a los enviados diplomaticos y cdnsules, con
aprobacion del Senado, y en sus recesos, del consejo de gobierno;
disponer de la fuerza armada permanente de mar y tierra, y de la
milicia activa para la defensa exterior de la Federacion; declarar
la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos, previo
decreto del Congreso general; celebrar concordatos con la silla
apostdlica; dirigir las negociaciones diplomaticas y celebrar trata-
dos de paz, amistad, alianza, tregua, federacion, neutralidad ar-
mada, comercio y cualesquiera otros; mas para negar o prestar su
ratificacion a cualquiera de ellos, deberd preceder la aprobacion
del Congreso general; recibir ministros y otros enviados de las
potencias extranjeras; y conceder el pase o retener los decretos
conciliares, bulas pontificias, breves y rescritos, con consenti-
miento del Congreso General, si contienen disposiciones genera-
les; oyendo al Senado, y en sus recesos al consejo de gobierno, si
se versaren sobre negocios particulares o gubernativos; y a la
Corte Suprema de Justicia si se hubieren expedido sobre asuntos
contenciosos." Asimismo, es importante destacar la prohibicion
a las entidades federativas de entrar en transaccién con alguna
potencia extranjera, ni declararle guerra, debiendo resistirle en
caso de actual invasion, o en tan inminente peligro que no admi-
ta demora; dando inmediatamente cuenta en estos casos al presi-
dente de la Republica.'s

3. Las Constituciones centralistas y el Acta de Reformas

Durante la etapa centralista se instala un gobierno unitario y
se establece un Supremo Poder Conservador a través de las lla-
madas Siete Leyes Constitucionales de 1836 que integran un solo

" Ibidem, p. 183y 184.
5 Ibidem, p. 192.
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corpus normativo a pesar de su denominacion en plural. La elec-
cién de los miembros del Senado se efectua por tres érganos: la
Camara de Diputados, la Junta de Ministros y la Suprema Corte
de Justicia.'® La configuracién del Senado bajo esta férmula con-
vierte a esta cdmara en un 6rgano elitista y prepara el camino pa-
ra su posterior desaparicion, en la Constitucion de 1857. Respec-
to a las funciones internacionales del Congreso no se aporta nada
nuevo, pero es importante destacar que, por primera vez en la
historia constitucional, se especifican las atribuciones exclusivas
del Senado y se le asignan las dos siguientes en materia interna-
cional: prestar su consentimiento para dar pase o retener los de-
rechos conciliares y bulas y rescritos pontificios, que contengan
disposiciones generales o trascendentales a la nacién; y aprobar
los nombramientos que haga el poder Ejecutivo para enviados
diplomaticos y consules."’

Por lo que toca al Ejecutivo, respecto a la anterior Constitu-
cion, se agrega en materia fordnea la prohibicion al presidente de
salir del territorio de la Republica durante su encargo y un afio
después sin el permiso del Congreso."® Asimismo, aunque ya en
la Constitucion de 1824 se establecian los secretarios de despa-
cho, en ésta se incluye expresamente al ministro de relaciones ex-
teriores cuyo nombramiento corresponde al presidente. Es im-
portante destacar la inserciéon de un incipiente mecanismo de
rendicion de cuentas sobre lo que posteriormente se denominara
politica exterior, consistente en la obligacion del canciller de pre-
sentar a ambas camaras una Memoria anual del estado en que se
halle su ramo."

El cardcter aristocratico del Senado se acenttia atin mas en las
Bases Organicas de la Republica Mexicana de 1843, y ya desde la
misma junta de notables creada para su redaccion se perfilaba su

1o Ibidem, p. 213.
7 Ibidem, p. 221.
18 Ibidem, p. 228.
19 Ibidem, p. 230.
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caracter elitista. Se continua con el caracter bicameral del Poder
Legislativo, pero no se incluye una seccion exclusiva para las atri-
buciones del Senado. No obstante ello, reconoce como facultad ex-
clusiva de éste aprobar los nombramientos de plenipotenciarios,
ministros y demas agentes diplomaticos y consules. Aqui cabe re-
saltar el agregado de plenipotenciarios y ministros, mismos que no
aparecen en la Constitucién anterior.” En materia de tratados y
concordatos, el Congreso mantiene la facultad de aprobarlos.”!

Respecto al Ejecutivo, permanecen las mismas funciones in-
ternacionales y la prohibiciéon de salir del pais sin permiso del
Congreso. Por cuanto a la obligacion anual del canciller de infor-
mar sobre el estado de su administracion, se adiciona la de pro-
poner las reformas que estimase convenientes. Dentro de esa
misma linea de accion, se determina que el ministerio debe ela-
borar un reglamento sobre su esfera de trabajo, el cual debe ser
aprobado por el Congreso. Esto constituye el antecedente de lo
que actualmente conocemos como el reglamento interior de la
Secretaria de Relaciones Exteriores.

En plena invasion estadounidense y bajo la ocupacién por sus
ejércitos de las principales plazas del pais, el 21 de mayo de 1847,
se promulgo el Acta Constitutiva y de Reformas.

...es un documento breve, de sélo 30 articulos, pero con un rico
contenido, ya que en ella se efectuaron modificaciones sustancia-
les a la Constitucion Federal de 1824, pues durante su intermiten-
te vigencia, se habian advertido algunos defectos importantes, que
se pretendié corregir con esta Acta. Ademas se introdujeron va-
rios aspectos novedosos, algunos de los cuales fueron recogidos
posteriormente por el Constituyente de 1856-1857.

2 Ibidem, p. 416.

*1 Ibidem, p. 415.

2 Fix-Zamudio, Héctor, “Acta Constitutiva y de Reformas, marco juridi-
co”, en Galena, Patricia (coord.), México y sus Constituciones, México, Fondo de
Cultura Econdmica, pp. 207 y 208.
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Sin embargo, las cuestiones de cardcter internacional perma-
necieron idénticas, y aunque sea de manera indirecta, podemos
senalar el impacto positivo que en la futura politica exterior de
México tendria la figura de control de legalidad como el derecho
de amparo y el reforzamiento de los derechos individuales de los
gobernados.

4. La Constitucién de 1857

Debido a la experiencia negativa del Senado durante las Cons-
tituciones centralistas, éste desaparece en la Constitucion de
1857 al restablecerse en México un sistema unicameral, de tal
modo que el Poder Legislativo queda depositado en una asam-
blea denominada Congreso de la Unidn, integrada unicamente
por diputados y cuyas funciones en materia internacional son las
siguientes: expedir aranceles sobre el comercio extranjero; ratifi-
car los nombramientos que haga el Ejecutivo de los ministros,
agentes diplomaticos y consules; aprobar los tratados, convenios
o convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo; reglamen-
tar el modo en que deban expedirse las patentes de corso; para
dictar leyes, segun las cuales deben declararse buenas o malas las
presas de mar y tierra, y para expedir las relativas al derecho ma-
ritimo de paz y guerra; para conceder o negar la entrada de tro-
pas extranjeras en el territorio de la Federacion y consentir la es-
tacion de escuadras de otra potencia, por mds de un mes, en las
aguas de la Republica, y permitir la salida de las tropas nacionales
fuera de los limites de la Republica.”

Por su parte, al Ejecutivo le corresponden las siguientes facul-
tades de caracter internacional: nombrar los ministros, agentes
diplomaticos y cénsules generales. Con aprobacion del Congre-
s0, y en sus recesos de la diputacion permanente, disponer de la
fuerza armada permanente de mar y tierra para la defensa exte-
rior de la Federacion; declarar la guerra en nombre de los Esta-

» Tena Ramirez, op. cit., nota 5, p. 619.
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dos Unidos Mexicanos, previa ley del Congreso de la Unién;
conceder patentes de corso con sujecion a las bases fijadas por el
Congreso; dirigir las negociaciones diplomaticas, y celebrar trata-
dos con las potencias extranjeras, sometiéndolas a la ratificacion
del Congreso Federal; recibir ministros y otros enviados de las
potencias extranjeras. A propdsito de esta tltima facultad, cabe
senalar que se prohibe la celebracion de tratados para la extradi-
cién de reos politicos y de los delincuentes del orden comun que
hayan tenido en el pais donde cometieron el delito la condicién
de esclavos; asi como de convenios o tratados en virtud de los
que se alteren las garantias y derechos que esta Constitucion
otorga al hombre y al ciudadano.? Asimismo, a pesar de que no
indican carteras especificas de la administraciéon publica, se man-
tiene la obligacion del secretario de Despacho de dar cuenta al
Congreso del estado de su respectivo ramo.

Con la reforma de 1874, bajo la presidencia de Lerdo de Teja-
da, la Constitucion de 1857 recupera el sistema bicameral al esta-
blecer el Senado, al cual se le asignan las siguientes facultades ex-
clusivas en el terreno internacional: aprobar los tratados y
convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo con las po-
tencias extranjeras; ratificar los nombramientos que el presidente
de la Republica haga de ministros, agentes diplomaticos; y auto-
rizar al Ejecutivo para que pueda permitir la salida de tropas na-
cionales fuera de los limites de la Republica, el paso de tropas ex-
tranjeras por el territorio nacional y la estacion de escuadras de
otra potencia, por mds de un mes, en las aguas de la Republica.””
Sin embargo, se comete el error de no armonizar estas disposi-
ciones con las que ya tenia el Congreso en dicha materia. Por
ello, coincidimos con Antonio Martinez Baez que senala la falta
de las correspondientes supresiones de las facultades del Congre-
so unicameral, por lo que de forma simultdnea unas mismas atri-

* Ibidem, pp. 621y 622.
> Ibidem, p. 703.
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buciones corresponden tanto a las dos camaras de forma conjun-
ta como al Senado de forma exclusiva. Ademds, tampoco se
ajustan estos cambios en las disposiciones relativas al Ejecutivo y
a la supremacia de los tratados.*®

II1. LA POLITICA EXTERIOR
EN LA CONSTITUCION DE 1917

1. Versién original de la Constitucién®

El Constituyente de Querétaro conserva el sistema bicameral y
mantiene también la desincronizacién funcional de 1874 entre
las disposiciones relativas a las relaciones exteriores. De tal suerte
que no obstante senalarse funciones privativas del Senado como
la de aprobacion de tratados suscritos por el presidente, por otra
parte se atribuye al Congreso la ratificacién de los mismos. Aqui
nos encontramos con un equivoco doble, ya que no sélo esta fun-
cién le incumbe de manera exclusiva al Senado, sino que la mis-
ma constituye una accion de control que no puede ser otra que la
de aprobacion. De otro modo, al intervenir en la ratificacidon de
los tratados, el Legislativo, por via del Congreso o aun del Sena-
do, estaria llevando a cabo una funcién propia del Ejecutivo de
conformidad con lo establecido por el derecho internacional.®

¢ Cfr. Martinez Bdez, Antonio, “El Poder Legislativo mexicano y las rela-
ciones exteriores”, La Constitucion y las relaciones exteriores de México. Jorna-
das de homenaje a la Constitucion mexicana de 1917 en su sexagésimo aniversa-
rio, México, Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos, Secretarfa de
Relaciones Exteriores, 1977, p. 19.

77 Véase Rabasa, op. cit., nota 10, p. 21.

* De acuerdo con la Convencion de Viena sobre Derecho de los Tratados,
la ratificacién es una forma en que el Estado manifiesta su consentimiento en
obligarse por un tratado (articulo 14), y ésta se realiza a través de quien ostente
plenos poderes para representarlo o directamente de los jefes de Estado, jefes de
Gobierno, ministros de relaciones exteriores y jefes de misién (articulo 70.). To-
do ello son atribuciones del Ejecutivo Federal, que es por mandato constitucio-
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De inicio, la Constitucion de 1917 atribuye las siguientes fa-
cultades internacionales a cada 6rgano:

Congreso (articulo 73): declarar la guerra, en vista de los datos
que le presente el Ejecutivo (fraccion XII) y reglamentar el modo
como deban expedirse las patentes de corso (fraccion XIII); dic-
tar leyes segtn las cuales deban declararse buenas o malas las
presas de mar y tierra, y expedir las relativas al derecho maritimo
de paz y guerra (fraccion XX).

Senado (articulo 76): aprobar los tratados o convenciones di-
plomaticas que celebre el presidente de la Republica con las po-
tencias extranjeras (fraccion I); ratificar los nombramientos que
el mismo funcionario haga de ministros, agentes diplomaticos y
consules generales(fraccion II); y autorizarlo también para que
pueda permitir la salida de tropas nacionales fuera de los limites
del pais, el paso de tropas extranjeras por territorio nacional y la
estacion de escuadras de otra potencia por mas de un mes en
aguas mexicanas (fraccion III).

Presidente de la Republica (articulo 89): remover a los agentes
diplomaticos (fraccion II); nombrar los ministros, agentes diplo-
maticos y cénsules generales con aprobacion del Senado (frac-
cion III); declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos
Mexicanos (fracciéon VIII), previa ley del Congreso de la Unidn;
conceder patente de corso con sujecion a las bases fijadas por el
Congreso (fraccion IX); y dirigir las negociaciones diplomaticas y
celebrar tratados con las potencias extranjeras, sometiéndolas a la
ratificacion del Congreso Federal (fraccion X).

2. Reformas constitucionales®

Podemos clasificar las modificaciones a la Constitucion en ma-
teria internacional en tres distintos drdenes: modernizacion, ar-
monizacion y control. A través del primero, se eliminan institucio-

nal, el que participa en negociaciones y asume compromisos internacionales a
nombre del Estado.

¥ Véase Rabasa, op. cit., nota 10, pp. 22y 23.
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nes juridicas obsoletas; a su vez, la armonizacion suscita una
Constitucion articulada y receptora de obligaciones internaciona-
les; y por ultimo, el control robustece los mecanismos de copartici-
pacion y fiscalizacion del Legislativo respecto del Ejecutivo.

En cuanto a modernizacion cabe resaltar la reforma del 21 de
octubre de 1966 por la que se elimind la patente de corso (articu-
los 73 y 89). Por lo demas, diversas disposiciones contintian su-
midas en la reminiscencia total. Asi, la terminologia utilizada pa-
ra referirse a los agentes diplomaticos es obsoleta debido a que
adn se incluyen categorias que han caido en desuso.*® Otro tanto
podemos decir en dos situaciones mds: una, cuando en lugar de
Estados se refiere a la antigua expresion de potencias extranjeras
y, la otra, cuando ademds de referirse a tratados también se em-
plea la vetusta denominacion de convenciones diplomaticas; ello
propicia confusion e incluso ha propiciado la promocion de am-
paros.’! Estas disposiciones ademds de requerir modernizarse,
plantean también un problema de armonizaciéon cuya solucion
consiste en uniformar los términos de conformidad con el dere-
cho internacional

Por lo que se refiere a armonizacion, tenemos la parte corres-
pondiente a la reforma del 11 de mayo de 1988 en la que se esta-
blece que los tratados son aprobados por el Senado, y ya no rati-
ficados por el Congreso (articulo 89).%

0 Véase infra pp. 24y 25.

31 Véase, Palacios Trevifo, Jorge, Tratados. Legislacion y prdctica en Méxi-
co, México, Secretaria de Relaciones Exteriores-Universidad Iberoamericana,
2007, p. 70.

2 Al respecto, la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados de
1969 y la propia Ley sobre Celebracion de Tratados se refieren al concepto de
tratado, cualquiera que sea su denominacion. Sobre el uso de mas términos pa-
ra aludir a los tratados en otros articulos constitucionales, véase Palacios Trevi-
fo. Ibidem, pp. 66y 67.

¥ Asi se cierra el proceso de armonizacién entre los articulos 76, 89 y 133
constitucionales. El primero que ya inclufa, desde 1874, como exclusiva la facul-
tad del Senado de aprobar los tratados suscritos por el Ejecutivo, y el tltimo que
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En relacién con los mecanismos de control, ademas de los ya
existentes sobre aprobacion de tratados y ratificacion de nom-
bramientos, la reforma del 6 de diciembre de 1977 otorga al Se-
nado la facultad de “analizar la politica exterior desarrollada por
el Ejecutivo Federal con base en los informes anuales que el Pre-
sidente de la Reptblica y el Secretario de Despacho correspon-
diente rindan al Congreso” (articulo 76). Otro mecanismo de con-
trol es el que se da mediante la reforma del 11 de mayo de 1988
en que se establece que en la conduccién de la politica exterior
(articulo 89, fraccion X):

...el titular del Poder Ejecutivo observara los siguientes principios
normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no interven-
cién; la solucién pacifica de las controversias; la proscripcion
de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones internacio-
nales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacién interna-
cional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad inter-
nacionales.

Mediante reforma del 12 de febrero de 2007 se amplié la
aprobacidn del Senado para suscribir tratados a todo el proceso
de conclusion de los mismos; es decir, que ahora toda accién
del Ejecutivo relativa a terminacién, modificacion y retiro de
los tratados,* requiere de la anuencia del Senado (articulos 76,
fraccion I y 89, fraccion X). Posteriormente, otra reforma, del
13 de agosto de 2008, flexibiliza el mecanismo de control relati-
vo a los viajes al exterior del presidente de la Republica (articulo
88), al senalar que éste podra ausentarse del territorio nacional
por un maximo de siete dias con sdlo informar previamente al
Senado o la Comisién Permanente en su caso; pero en ausen-

fue reformado en 1934 para cambiar la aprobacién del Congreso por la del Se-
nado.

* Para el andlisis de esta reforma, véase infra 3.3.
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cias mayores a siete dias, requerira permiso de uno u otro de di-
chos 6rganos.*

Por otra parte, si bien no se trata de una reforma constitucio-
nal, conviene incluir dentro del rubro de control del Senado en
politica exterior a la Ley sobre la Aprobacion de Tratados Inter-
nacionales en materia Econdémica del 2 septiembre de 2004. En
esta Ley se establece la informacién al Senado por parte de los
funcionarios competentes sobre “la negociacion, celebraciéon y
aprobacion de tratados relacionados con el comercio de mercan-
cias, servicios, inversiones, trasferencias de tecnologia, propiedad
intelectual, doble tributacion, cooperacion econémica.*®

IV. EL SENADO COMO CAMARA DE CONTROL
DE LA POLITICA EXTERIOR

1. Andlisis de la politica exterior

La reforma de 1977 constituye un parteaguas en la trayectoria
de las disposiciones constitucionales de caracter internacional, ya
que es la primera vez que se emplea la expresion de politica exte-
rior. Esto es de suyo relevante si consideramos que a finales del
segundo tercio del siglo pasado, México ya tenia una amplia tra-
yectoria de presencia internacional, tanto bilateral como multila-
teral, sin que sustentara constitucionalmente su politica exte
rior.’” Dicha reforma representa no sélo disponer de una expre-

* Ante la inminente negativa de permiso para viajar al exterior a Ernesto
Zedillo y a Vicente Fox, en 1999 y 2001, respectivamente, ambos decidieron
cancelar sus visitas. Mas tarde, en abril de 2002 y noviembre de 2006 se suscita-
ron dos casos de negativa rotunda a Vicente Fox, el primero a Estados Unidos y
Canads, y el segundo a Australia y Vietnam.

% Para el andlisis de la ley véase infra 3.3.

7 Por ello, en los anteriores incisos no haciamos referencia a politica exte-
rior sino a relaciones exteriores o facultades internacionales.
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sibn mas moderna para referirse a la actividad foranea del
Estado, sino que constituye un avance en términos de sistemati-
zacion y conceptualizacion funcional de las instancias implicadas
en su ejercicio. Sin embargo, mientras el analisis senatorial de la
politica exterior contintie como un ejercicio a posteriori sin
acompanarse de acciones concretas sobre formulacién y ejecu-
cion de la misma, seguira careciendo de efectividad en los he-
chos. En este sentido, coincidimos con Ricardo Méndez-Silva
cuando afirma que

Eran tiempos de incipiente apertura politica en el pais cuando se
despejo la participacion de los partidos politicos en la Camara de
Diputados pero se reservo el delicado campo de la politica exte-
rior al conocimiento del Senado, Camara que por mucho tiempo
estuvo vedada al ingreso de miembros de la oposicién politica. El
agregado tuvo una indole ambigua. La expresion “analizar” la po-
litica exterior parece revestida mas bien de tintes académicos, re-
ducida al terreno de la discusion y carente de correctivos formales
al actuar el Ejecutivo en el plano internacional, aunque cierta-
mente la capacidad de maniobra politica de la Camara alta puede
imprimirle un peso sustancial a esa facultad etérea, en la letra, de
analizar la politica exterior.*®

Por otra parte, es interesante observar como otros autores, ba-
jo un enfoque de desagregacion, se esfuerzan en buscar parame-
tros legales y politicos derivados del analisis senatorial de la poli-
tica exterior. Asi tenemos que Jos¢é Ramdn Cossio y Gabriela
Rodriguez sefialan que “dentro de lo poco que puede inferirse,
estan las consideraciones que distinguen las facultades de direc-
cion de la politica exterior por el Ejecutivo Federal, frente a la de

¥ Meéndez-Silva, Ricardo, “Reformas a la Constitucién politica en materia
de tratados”, Cuestiones Constitucionales, México, nim. 17, julio-diciembre de
2007, p. 284.
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analisis por parte del Senado, y la adecuacién de sus nuevas fun-
ciones a su naturaleza orgdnica”.”’
Asimismo, dichos autores, al tratar el alcance de tales tareas de

andlisis, indican que

..aun cuando el Senado no cuenta con facultades para establecer
los contenidos de algunas decisiones de politica exterior, ni para
calificar normativamente muchas de las decisiones tomadas por el
Presidente, si tiene la posibilidad de analizar las decisiones genera-
das por éste a partir de sus propios criterios de politica (policy).*’

La adicidn de los principios de politica exterior a la fracciéon X
del articulo 89 constitucional, en la reforma de 1988, a nuestro
modo de ver, se inscribe en la misma légica que acabamos de ex-
presar respecto de la reforma anterior. En efecto, el propio canci-
ller echeverrista (1970-1975), Emilio Rabasa, al reconocer que
durante su encargo se le habia propuesto tal enmienda, misma
que estimo¢ inconveniente,*! nos confirma que ya desde la década
de los setenta se consideraba la necesidad de elevar a rango cons-
titucional los principios rectores de la politica exterior mexica
na.* Sin embargo, tuvieron que pasar mas de diez afios para que
ésta se llevara a cabo.

¥ Cossio D., José Ramén y Rodriguez Huerta, Gabriela, El Senado de la Re-
publica y las relaciones exteriores de México, México, Senado de la Republica-
ITAM-Miguel Angel Porrua, 2003, p. 149.

1" Ibidem, p. 173.

1 El propio Rabasa refiere que en ese momento se opuso a que se incluye-
ran los principios en la constitucion debido a que consideraba que ya éstos ya
constaban en instrumentos como las cartas de la ONU y la OEA, y que en vir-
tud del “puente previsto en el articulo 133 constitucional, los tratados forman
parte del orden juridico interno méaximo de la nacion, ;Para qué reiterarlos?”.
Es curioso que el propio Rabasa, posteriormente, ya como académico, se haya
mostrado arrepentido de su primera posicidn al admitir la procedencia de dicha
reforma. Rabasa, Emilio O., “La politica exterior de México en sus Constitucio-
nes”, en Rabasa, Emilio O. (coord.), Los siete principios bdsicos de politica exte-
rior de México, cit., nota 10, pp. 19y 20.

2 Véase Méndez-Silva, op. cit. nota 38, p. 284.
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La inclusion de los principios de politica exterior en el texto
constitucional suscita diversas reacciones que van desde quienes
consideran que constituye una atadura dogmatica que impide
una politica exterior mas pragmatica, hasta aquellos que la apo-
yan por representar un instrumento normativo de control para el
Ejecutivo con base en postulados permanentes.

Entre los primeros encontramos a Francisco Javier Haro y
Juan Pablo Lugo, quienes expresan que “tal como estan planea-
dos, los principios de politica exterior mexicana corresponden a
otro tiempo y circunstancias particulares del pais y del entorno
internacional. Se convierten, al menos en la manera binaria en
que se da su discusion, en un obstaculo para que México sea mas
visible en la arena internacional”.®> De manera similar, Manuel
Becerra afirma que “hay una camisa de fuerza que serfan los
principios de politica exterior; hay que ver como se interpreta y
qué significa la no intervencién en los asuntos internos en rela-
cion con los derechos humanos, ;qué significaria eso, por ejem-
plo en el caso cubano?”.* Otra opinién respecto al sobredi-
mensionamiento de los principios es la expresada por Jorge Cas-
tafleda cuando afirma que “los principios constitucionales en
materia de politica exterior no son fines en si mismos, sino guias
para orientar la practica diplomatica mexicana, y su interpreta-
cion debe tomar en cuenta las circunstancias especificas que en-
frenta el pais en cada momento”.*

En relacidon con una posiciéon ductil en torno a una eventual
insuficiencia de los principios de politica exterior, es interesante

# Haro Navejas, Francisco Javier y Lugo Rohde, Juan Pablo, Politica exte-
rior mexicana, atrapada en un falso dilema: principios contra pragmatismo, Mé-
xico, Senado de la Republica, 2004, p. 56.

* Becerra Ramirez, Manuel, “Politica exterior y Constitucion”, en Cérde-
nas Hernandez, Raymundo (coord.), Hacia una politica exterior de Estado, Mé-
xico, Senado de la Republica, LVIII Legislatura, 2002, p. 383.

* Entrevista a Jorge G. Castaiieda, Comiin y gobierno, Fundacion Rafael
Preciado Herndndez, A.C., afio 8, num. 91, julio de 2002, p. 16.
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observar la forma en que Antonio Carrillo Flores visualiza esta
cuestion:

Hay actualmente situaciones en que se piensa que algunos de esos
principios parecen estar en conflicto —la no intervencién frente
al respeto de los derechos humanos en un caso tipico—; por ello
pienso que un gobierno debe mantener una posicion flexible, de
manera que pueda actuar de acuerdo con lo que las circunstan-
cias concretas aconsejen, pues los principios son ingrediente nece-
sario pero a veces no suficiente en la ejecucion de una politica exte-
rior. %

Entre los segundos se ubica Bernardo Sepulveda, canciller
promotor de la reforma de 1988, quien sostiene que “los princi-
pios guardan una necesaria fidelidad con la esencia de los intere-
ses nacionales. Estos principios son también parte de un derecho
internacional aceptado por la comunidad de Estados, que han si-
do asimilados por el orden juridico mexicano”.*’ Por su parte,
Alonso Gémez-Robledo, aunque de entrada cuestiona la necesi-
dad real de reproducir los principios de politica exterior ya
plasmados en las cartas de la ONU y la OEA, destaca que su ele-
vacion a rango constitucional “permite con ello una mayor di-
vulgacion de los mismos, una mejor comprension de su signifi-
cado y alcances,® y obliga a un analisis mds cuidadoso de éstos,

6 Carrillo Flores, Antonio, “Reflexiones y testimonio acerca de la politica
exterior y la diplomacia mexicanas”, Politica Exterior de México, 175 Afios de
Historia, México, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1985, t. IV, p. 11.

¥ Sepulveda Amor, Bernardo, “Politica exterior y orden constitucional: los
fundamentos de una politica de Estado”, en Rabasa, Emilio O. (coord.), Los siete
principios bdsicos de la politica exterior de México, cit., nota 10, p. 25.

* En las encuestas que mencionamos al inicio de este trabajo se denota el
desinterés por la politica exterior y el hecho de que estos principios estén en la
Constitucion, podria hacernos suponer que ello abonaria a su divulgacion y
comprension, pero la realidad es que esto no ha acontecido en lo absoluto.
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tanto en teoria juridica, como en la prictica politica”.* Sin em-
bargo, advierte sobre la indefinicién enumerativa o exhaustiva de
los principios establecidos, lo cual podria conllevar al replantea-
miento de nuevos principios y nuevas reformas.” En este sentido
se ha propuesto agregar el principio de la proteccién y promo-
cion de los derechos humanos y de los valores democraticos;
igualmente podrian considerarse la defensa del derecho humani-
tario y la proteccion del medio ambiente, entre otros.

Seguin nuestro punto de vista, los principios de politica exterior
deben instrumentarse de tal modo que se traduzcan en directrices
de actuacion para casos concretos, a la luz de las circunstancias e
intereses alrededor de los mismos; asi como también en no apar-
tarse de la evolucion de la politica y el derecho internacionales. En
caso contrario, podria caerse en un vacuo inmovilismo principista
que no acreditara una éptima insercion de México en los asuntos
mundiales y que en tltima instancia, la politica exterior no sirviera
a ningun fin practico en beneficio de la nacién. En este punto es
donde nos parece que el Senado estd llamado a ejercer tareas de
escrutinio de esta actividad del Ejecutivo no sélo en funcién de
una vision rigida de los principios, sino mediante otros mecanis-
mos de control.

Por otra parte, si la propia consistencia y exigibilidad de estos
principios no se consigue del todo conforme al derecho interna-
cional, cdmo podemos esperar que ello se logre en el ambito in-
terno de los Estados. Pensemos en principios de contenido com-
plejo como el de la autodeterminacion, ;debemos entender a ésta
en un sentido interno o externo?; la reciente experiencia balcani-
ca es un buen ejemplo de la polarizacién suscitada al respecto.”!

¥ Goémez-Robledo Verduzco, Alonso, “La politica exterior mexicana: sus
principios fundamentales”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, Méxi-
co, vol. I, 2001, p. 199.

0 Idem.

51 La autodeterminacion, también conocida como libre determinacidén, mas

que un principio ha sido reconocida como un derecho a la independencia de los
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Si nos apegamos a una interpretacion estricta del principio, ;es-
tarfamos impulsando el derecho a la secesion?, y si por el contra-
rio optamos por una interpretacion restringida, jestariamos ne-
gando el derecho a un pueblo a decidir su destino?, ;cémo
debemos pronunciarnos sobre Kosovo? Las respuestas no son fa-
ciles e ignoramos qué elementos podria tener el Senado para ve-
rificar el apego del Ejecutivo a dicho principio. Otro tanto sucede
con los principios de orden programaético, como el de coopera-
cién internacional para el desarrollo en el que no hay modo de
verificar objetivamente su falta de cumplimiento, asi lo expresa
Eugenio Anguiano cuando afirma que

...se requeriria de un acto de surrealismo puro para llegar a deter-
minar incumplimiento de ese principio, y en cambio resulta rela-
tivamente facil aducir que se sigue fielmente con lo prescrito por
la ley suprema, aunque los resultados sean nulos, lo que podrian
ser achacado a cambios ocurridos en instancias sobre las que
nuestro pais o gobierno no tienen control alguno.*

Es interesante observar que la elevacion a rango constitucional
de los principios tiene lugar cuando México busca insertarse en
la globalizacién, dejando atrds politicas proteccionistas y de desa-
rrollo enddégeno. Dentro de esta dindmica apreciamos procesos
en los que nuestra politica exterior aminora su perfil legalista y
adquiere un sesgo economicista,”® hasta entonces desconocido,
que habria de prolongarse por tres sexenios. Bajo esta nueva

pueblos coloniales o bajo dominacidn extranjera. Su aplicacién externa a las mi-
norias dentro de un Estado es cuestionable. En el caso de la ex Yugoslavia ha si-
do un tema muy debatido y en buena medida han imperado los criterios politi-
cos sobre los juridicos. Por ello, serd muy esclarecedora la opinién consultiva
que le ha sido solicitada a la Corte Internacional de Justicia sobre la legalidad de
la independencia de Kosovo.

> Anguiano Roch, Eugenio, “La cooperacién internacional para el desa-
rrollo”.

3 Cfr. Rico, Carlos, México y el mundo, historia de sus relaciones exteriores,
México, Senado de la Republica, 1991, t. VIII, p. 175.
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perspectiva, asuntos como el ingreso al GATT y la suscripcién
del TLCAN fueron considerados rotundos éxitos diplomaticos
comparables con logros como el de Contadora. Frente a este en-
torno, y luego de su sometimiento al Ejecutivo durante el salina-
to,’* el Senado ha tenido la oportunidad de experimentar algiin
avance en el control de la politica exterior al asumir un papel mas
activo facilitado por la apertura propiciada por el presidente Ze-
dillo a través de comparecencias como formato de analisis del in-
forme de gobierno.*

2. La aprobacion de tratados

La facultad del Senado en materia de aprobacion de los trata-
dos celebrados por el Ejecutivo puede expresarse en dos tipos
principales de control, el primero legislativo, a través de la pro-
duccién de normas juridicas en el proceso de recepcion del dere-
cho internacional en el derecho interno, y el segundo, politico,
mediante un ejercicio sancionador de los compromisos interna-
cionales asumidos por el Ejecutivo.

En el primero de ellos, se considera que la aprobacion de tra-
tados por dicha Camara es una facultad legislativa en virtud de
que participa en un proceso que deriva en la generacion de nor-
mas juridicas obligatorias para México, bajo el principio pacta
sunt servanda,®® en su calidad de sujeto del derecho internacio-
nal; al mismo tiempo que incorpora los tratados al ordenamiento

% Cfr. Becerra Ramirez, Manuel, La recepcion del derecho internacional en
el derecho interno, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006,
p- 101.

> Cfr. Covarrubias Velasco, Ana, “México: crisis y politica exterior”, Foro
Internacional, vol. XXXVI, num. 3, El Colegio de México, julio-septiembre de
1996.

% Articulo 26 de la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados:
Pacta sunt servanda. Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cum-
plido por ellas de buena fe.
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juridico nacional por via del articulo 133 constitucional como ley
suprema.’’ Asimismo, los tratados pasan por las formalidades de
ley como son la promulgacion y publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion. Sin embargo, observamos que el papel del Sena-
do en esta funcion se reduce a la admision de un tratado que se
afiade en automatico al ordenamiento juridico nacional sin haber
pasado por el tamiz del proceso legislativo ordinario. Por ello, es
cuestionable que con la aprobacion de una sola camara, un trata-
do se ubique por encima de la legislacion secundaria que es apro-
bada por el Congreso en su conjunto.

De conformidad con las consideraciones anteriores, la funcion
del Senado respecto a los tratados corresponde mas bien a un ti-
po de control politico. En efecto, al decidir sobre la aceptaciéon o
rechazo de un tratado, la cdmara alta asume una posicion en la
que su analisis de la politica exterior conlleva el ejercicio de una
atribucion sancionadora de los compromisos internacionales del
Ejecutivo. Esta complementariedad entre ambas funciones es se-
nalada en la exposicion de motivos de la iniciativa presidencial
para la reforma de 1977, determinandose la congruencia entre el
cargo del Senado de aprobar los tratados que celebre el presiden-
te de la Republica y la naturaleza organica que le es propia, confi-
riéndole intervencion en los asuntos que involucran al sistema
federal en su conjunto. Por ello, se agrega que “el analisis de la
politica exterior vendria a complementar esta facultad que esta
conferida al Senado”.

7 El 13 de febrero de 2007, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién adop-
t6 lo que se considera como la tesis renovada de 1999, respecto a la interpreta-
cién de articulo 133 en el sentido de que los tratados internacionales son parte
integrante de la ley suprema de la Unién y se ubican jerarquicamente por enci-
ma de las leyes generales, federales y locales. Para un acucioso analisis de esta
tesis véanse: Becerra Ramirez, Manuel, “Comentarios sobre la Tesis P. IX/2007
y P. VIII/2007 de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de 2007, respecto de
la Jerarquia de los tratados en el orden juridico mexicano”, Anuario Mexicano
de Derecho Internacional, México, vol. VIII, 2008, 861-8667; y Cossio Diaz, José
Ramon, “Jerarquia, division competencial en relaciéon con los tratados interna-
cionales en derecho mexicano”, ibidem, pp. 867-882.



66 EL SENADO COMO CONTROL DE LA POLITICA EXTERIOR

Estimamos que las facultades del Senado como camara de
control sobre los tratados que celebra el Ejecutivo se inscriben
dentro del marco de lo que se denomina la juridicidad del con-
trol parlamentario; en ese contexto, Diego Valadés sostiene que
“los instrumentos de control politico s6lo pueden tener naturale-
za juridica porque son parte del orden constitucional y porque
serfa incomprensible que el poder, que se legitima por el dere-
cho, que crea el derecho y que aplica el derecho, estuviera al mar-
gen del derecho”.® En este sentido, la acotacion del poder del Se-
nado sobre el Ejecutivo en materia de tratados se ha visto de
algun modo reforzado con la Ley sobre la Aprobacion de Trata-
dos Internacionales en materia Econémica de 2004 y con la re-
forma constitucional de 2007.

Respecto a la ley de 2004, conviene destacar que México os-
tenta la marca mundial de acuerdos de libre comercio. La sus-
cripcion del primero de la serie, el Tratado de Libre Comercio
para América del Norte (TLCAN), ha causado una fuerte oposi-
cion de diversos sectores debido a la forma en que se negocio y
de la limitada participacion del Senado en dicho proceso. Frente
a ello, sus objetores reclamaban que en virtud de lo mucho que
compromete a México fuese el Congreso el que aprobara dicho
Tratado.” A tres lustros de la entrada en vigor del TLCAN, se ex-
pidi6 esta ley, reglamentaria del articulo 93 constitucional, que
impulsa una mayor participacion del Senado por via de requerir
informacion a los funcionarios federales competentes sobre la
negociacion, celebracién y aprobaciéon de tratados relacionados
con el comercio de mercancias, servicios, inversiones, transferen-
cias de tecnologia, propiedad intelectual, doble tributacion, coo-
peracion econdmica y con otras materias conexas. Si bien el al-
cance de esta ley es limitado, no deja de significar un paso

% Valadés, Diego, El control del poder, México, Porrtia-UNAM, 2000, p. 124.

* En el caso de Estados Unidos, los acuerdos comerciales como el TLCAN
(NAFTA), por ser la materia de comercio exterior propia del Congreso, son
aprobados por éste.
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adelante en los mecanismos de control del Senado sobre el Eje-
cutivo. La ley contiene dos tipos de control. Unos de caracter
programatico (articulos 30. y 4o.), dificiles de cumplir y eva-
luar, consistentes en “contribuir a mejorar la calidad de vida y el
nivel de bienestar de la poblaciéon mexicana”, y “propiciar el
aprovechamiento de los recursos productivos del pais.” Otros,
mas puntuales dirigidos a “promover el acceso de los productos
mexicanos a los mercados internacionales”, “contribuir a la di-
versificacion de mercados”, “fomentar la integracion de la econo-
mia mexicana con la internacional y contribuir a la elevaciéon de
la competitividad del pais”, “promover la transparencia en las re-
laciones comerciales internacionales y el pleno respeto a los prin-
cipios de politica exterior de la fraccion X del articulo 89 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Por
otra parte se establece (articulos 50. y 60.) un amplio procedi-
miento de consulta e informacion con vistas a la negociaciéon de
los tratados en cuestion. De entrada estos mecanismos se apre-
cian como un avance en el control del Senado, pero se cuestiona
si en la practica esto no se traduce en burocratizar la negociacion
de dichos instrumentos.

La reforma de 2007 adiciono a las fracciones X y I de los ar-
ticulos 89 y 76, respectivamente, mediante sendos parrafos facul-
tades mas amplias en materia de tratados. Asi, las atribuciones
del Ejecutivo, conforme al derecho internacional, de terminar,
denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y
formular declaraciones interpretativas, se incluyen explicitamen-
te en el texto constitucional con el agregado de que estas acciones
se sujetaran al control del Senado por via de su aprobacion. Este
nuevo control se entiende en términos de prolongar el segui-
miento sancionador del Senado a lo largo de la duraciéon de los
tratados, previamente aprobados; ello se traduce en una cobertu-
ra parlamentaria de las incidencias legales que se presentan en la
vigencia y transformacion de los mismos. Ahora con esta refor-
ma, el Senado acompana al Ejecutivo en este proceso en el que
éste anteriormente iba solo. De suyo, este nuevo posicionamiento
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senatorial es positivo aunque para que sea efectivo requiere de un
ejercicio responsable de esta cdmara; toda vez que si se utiliza es-
ta atribucion como una forma de censura irreflexiva de la politica
exterior del Ejecutivo, se pondra en riesgo la capacidad interna-
cional del Estado.®

A. ;Participacion del Congreso?

Frente a la situacion arriba descrita, diversos sectores sefialan
la necesidad de que el Congreso sea el drgano encargado de dicha
tarea ya sea en la totalidad de los tratados o bien en ciertos de
ellos. Asi, Jorge Palacios Treviflo se pronuncia en el sentido de
que sean aprobados por el Congreso los tratados politicos que
afecten a la nacién como tal: los que creen organismos financie-
ros internacionales o de empréstitos sobre el crédito a la nacion;
los relativos a movimiento de tropas nacionales fuera del territo-
rio patrio o de tropas extranjeras dentro del mismo; y los trata-
dos de libre comercio y los de promocién de inversiones.®' Por su
parte, Ricardo Méndez-Silva arriba a la siguiente conclusion res-
pecto a la aprobacion de los tratados por el Congreso:

Seria importante que se considerara la conveniencia de que la
aprobacion de los tratados fuese competencia del Congreso de la
Uniédn, y no tan s6lo del Senado. Mientras ello pueda ocurrir, se-
ria conveniente que el Senado creara un comité técnico especiali-
zado, para que hiciera una revision técnica ponderada y concien-
zuda de los tratados a aprobar. Esta es una practica que se sigue

% De forma suspicaz, Ricardo Méndez-Silva especula sobre las verdaderas
intenciones de los legisladores que presentaron las iniciativas para esta reforma
en virtud de que parecian obsesionados con impedir la denuncia por el Ejecuti-
vo de los tratados, sobre todo del TLCAN, por parte de Andrés Manuel Lopez
Obrador; quien en ese entonces se perfilaba como el aspirante mas fuerte a la
presidencia.

1 Véase Palacios Trevifio, op. cit., nota 31, pp. 153-155.
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en varios parlamentos del mundo en razén de la importancia de
los compromisos que adquiere el Estado.®

Por otra parte, hay autores como Filiberto Otero que conside-
ran que no debe haber cambios y que darle participacion a la Ca-
mara de Diputados en la aprobacion de tratados “implicaria un
mayor obstaculo a las politicas gubernamentales internacionales,
basta que se discuta por el Senado y se apruebe o se desapruebe;
darle participacion a la Camara no implicaria mayor control, si-
no obstruccion en el caso de que ya haya sido discutido y aproba-
do”.% En el supuesto de que el presidente tuviera mayoria parti-
dista en la camara alta, dicho autor propone que “se permitiera a
la Camara de Diputados ejercer el control sobre los tratados in-
ternacionales; ante la disminucion de la capacidad de control del
Senado deberia hacerse efectiva la de la Camara de Diputados, la
finalidad es el control, no es la obstaculizacion del trabajo del ti-
tular del Ejecutivo”.

Por nuestra parte, reconocemos como imperiosa la necesidad
de reforzar los mecanismos de control del Poder Legislativo en
materia de tratados de modo tal que se haga realidad una verda-
dera division de poderes. Actualmente, sélo un punado de paises
faculta al Senado de manera exclusiva en la aprobacion de trata-
dos. Somos de la idea de que debe darse un sistema equilibrado y
agil en el que tanto la cdmara alta como el Congreso participen
en esta tarea de acuerdo con el tipo de tratados que celebre el
Ejecutivo. Dadas las facultades que se le atribuyen al Congreso en
distintas fracciones del articulo 73 constitucional en el ambito
comercial, mismas que constituyen el campo de operacion de las
relaciones econdmicas internacionales de México, debe ser dicho

2 Méndez-Silva, Ricardo, “La celebracion de los tratados, genealogia y ac-
tualidad constitucional”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, México,
vol. I, p. 322.

% Otero Salas, Filiberto, Los instrumentos del control politico y jurisdiccio-
nal en el Estado constitucional, antecedentes, actualidad y perspectivas, México,
Porrua, 2008, p. 197.
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6rgano el que apruebe los tratados a los que se refiere la Ley so-
bre la Aprobacion de Tratados Internacionales en Materia Eco-
ndémica.** Para todos los demds, debe continuar ejerciendo el Se-
nado su atribucion de aprobacién en virtud de su propia
naturaleza legislativa, asi como de su rol escrutador de la politica
exterior. Asimismo, es importante no perder de vista que la dina-
mica de la politica internacional exige respuestas oportunas de
tal modo que la implicacidn excesiva de 6rganos domésticos pue-
de demorar los procesos y alterar el ritmo de las negociaciones en
torno a la conclusion de tratados.

B. Los acuerdos interinstitucionales

Mencion aparte, merecen los denominados acuerdos interins-
titucionales creados por la Ley sobre la Celebracion de Tratados,
del 2 de enero de 1992. En el articulo 2o0., fraccidn II, se entiende
por acuerdo institucional:

...el convenio regido por el derecho internacional publico, cele-
brado por escrito entre cualquier dependencia u organismo des-
centralizado de la administracion publica federal, estatal o muni-
cipal y uno o varios dérganos gubernamentales extranjeros u
organizaciones internacionales, cualquiera que sea su denomina-
cidn, sea que se derive o no de un tratado previamente aprobado.

Este tipo de instrumentos son los que en paises como Estados
Unidos se conocen como “acuerdos ejecutivos” y que no requie-
ren aprobacion por el Congreso o el Senado; generalmente sur-
ten efecto a la firma y estan desprovistos de las formalidades pro-
pias de los tratados.

Tal como se han establecido en México, los acuerdos interins-
titucionales carecen de fundamento constitucional y el que la ley
indique que estan regidos por el derecho internacional los con-

4 Véase supra p. 20.
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vierte en tratados. Siendo asi, deberian sujetarse al marco legal,
constitucional e internacional, de éstos. Por lo que se refiere al
primero, tendrian que aprobarse por el Senado y por lo que atafie
al segundo, cumplir con lo preceptuado por la Convencién de
Viena sobre Derecho de los Tratados.”® Esto no sucede asi en la
practica y resulta en una pérdida de control del Senado sobre esta
materia, ya no solo sobre el Ejecutivo Federal, en su vertiente
descentralizada, sino con los otros dos niveles de gobierno del
Estado mexicano.®® Al respecto, es interesante citar lo que propo-
ne Ricardo Méndez-Silva:

...seria conveniente que se pusieran luego en conocimiento del Se-
nado los acuerdos interinstitucionales que aprobara la Secretaria,
ya que no es garantia suficiente que la cancilleria decida a su leal
saber y entender la procedencia de un acuerdo administrativo. Sin
un control del Senado, aunque sea a posteriori, la tentacion a incli-
narse a favor del Presidente o de los funcionarios publicos es gran-
de cuando de esquivar la aprobacion de tratados se trate.”

% Como una forma de atajar la inconsistencia de la ley y evitar los excesos
que pudieran presentarse en la operacion de los acuerdos interinstitucionales, la
cancilleria, a través de la Consultoria Juridica, publico la “Guia para la conclu-
sion de tratados y acuerdos interinstitucionales en el ambito internacional se-
gun la Ley sobre Celebracion de Tratados”. Se sefnala ahi que en “la celebracion
de los acuerdos interinstitucionales no se sigue el procedimiento previsto en la
Constitucion para los tratados ya que basta la firma para que entren en vigor,
no constituyen ley suprema de la Union por no estar aprobados por el Senado y
no se publican en el diario Oficial de la Federacién. Asimismo, se indica que el
ambito material “debe circunscribirse a las atribuciones o facultades que tienen
encomendadas las dependencias y organismos descentralizados que las suscri-
ben.” En opinidén de Jorge Palacios, esta guia deberia ser el reglamento de la ley.
Palacios Trevifio, op. cit., nota 31, p. 89.

% Aqui encontramos una inconsistencia con el articulo 117 constitucional
que prohibe a los Estados de la Federacidn celebrar toda clase de tratados.

¢ Méndez-Silva, Ricardo, “Constitucion y tratados”, en Garcia Ramirez,
Sergio (coord.), El derecho en México: dos siglos (1810-2010), t. Derecho interna-
cional (Méndez-Silva, Ricardo, coordinador), México, Porrda-UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2010, p. 54.
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3. La ratificacion de nombramientos diplomadticos y consulares

Como lo sefialamos con anterioridad, entre las disposiciones
constitucionales de mayor anacronismo y desincronizacion sobre
asuntos de politica exterior, encontramos las relativas a los fun-
cionarios diplomaticos y consulares.” En efecto, al presidente le
corresponde nombrar a los ministros, agentes diplomaticos y
consules generales (articulo 89, fraccion III); asi como remover a
los agentes diplomaticos (articulo 89, fraccién II). Por su parte, el
Senado o la Comision Permanente, en los recesos del primero,
tienen como facultad ratificar los nombramientos que el presi-
dente haga de ministros, agentes diplomaticos y cdnsules genera-
les (articulos 76, fraccion II, y 78, fraccion VII, respectivamente).

En el ejercicio de sus actividades diplomaticas y consulares,
México opera en un doble marco normativo: el derecho diplo-
matico y el derecho consular, representados por la Convencion
de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 1961 (CVRD) y la
Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares de 1963
(CVRCQ), y el derecho interno, representado por la Constitucion
y la legislacion sobre el servicio exterior mexicano.*’

La CVRD senala tres clases de jefes de mision (articulo 14, pa-
rrafo 1): embajadores o nuncios acreditados ante los jefes de Esta-
do; enviados, ministros e internuncios acreditados ante los jefes de
Estado, y encargados de negocios acreditados ante los ministros
de relaciones exteriores.”” Por su parte, la CVRC enuncia las si-

% Véase Portilla Gomez, Juan Manuel, “El Estado mexicano como sujeto
del derecho diplomatico”, Revista Mexicana de Politica Exterior, México, num.
79-80, junio de 2007, pp. 136 y 137.

% Para un analisis histérico de la cancilleria y del SEM, véase Guerrero,
Omar, Historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores, Instituto Matias Rome-
ro de Estudios Diplomaticos, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1993.

7% Respecto a los ministros, Eileen Denza indica que esta categoria de jefe
de mision estaba disminuida en 1815 cuando se firm¢ el Reglamento de Viena
sobre el rango entre los agentes diplomadticos y que al negociarse la Convencién
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guientes categorias de jefes de oficinas consulares (articulo 90.):
consules generales, consules, viceconsules y agentes consulares.
Resulta curioso que México, junto con Suecia y Suiza, haya pro-
puesto en la Conferencia de Viena que en apego a la practica mo-
derna se redujeran las categorias a solo dos: embajadores y encar-
gados de negocios,”! toda vez que se ha empefiado en mantener
en el texto constitucional a la afieja categoria de ministro.”” Debi-
do al principio de igualdad soberana, consagrado en articulo 2o.
de la Carta de la ONU y a la necesidad de uniformar las misiones
diplomaticas, en la actualidad todas estan acreditadas a nivel de
embajador. Sélo en las ausencias de éste o del encargado de ne-
gocios se designa a un encargado de negocios ad interim.”

Por cuanto al ambito doméstico, aplican las disposiciones
constitucionales arriba referidas y los articulos 19 y 23 de la Ley
del Servicio Exterior Mexicano (LSEM), que a la letra dicen:

Articulo 19. Sin perjuicio de lo que dispone la fraccion III del ar-
ticulo 89 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, la designacion de Embajadores y Consules Generales la ha-
ra el Presidente de la Reptublica, preferentemente entre los funcio-
narios de carrera de mayor competencia, categoria y antigiiedad
en la rama diplomatico-consular.

Independientemente de que un funcionario de carrera sea de-
signado Embajador o Cénsul General, el Presidente de la Repu-
blica podra removerlo libremente en los términos de la fraccion II
del articulo 89 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos

de Viena, en 1961, no obstante ser obsoleta, ésta se mantuvo. Denza, Eileen, Di-
plomatic Law, Commentary on the Vienna Convention on Diplomatic Relations,
Oxford University Press, 2008, p. 112.

' Ibidem, p. 114.

2 Dentro de la rama diplomético-consular del SEM, ministro es el rango
mas alto después de embajador; pero es sélo una categoria en el escalafon. No es
de suyo jefe de mision y no estd sujeto a nombramiento presidencial. Por ello,
no se trata de la persona a la que se refieren los articulos 76, 78 y 89 constitucio-
nales.

7 Articulo 19 de la CVRD.
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Mexicanos, pero esa determinacion no afectara su situaciéon como
personal de carrera, a menos que la separaciéon ocurra en los
términos de la fraccion II del articulo 57 de esta Ley.

Articulo 23. Las designaciones de jefes de misiones diplomaticas
permanentes ante Estados y organismos internacionales, de
Embajadores Especiales y de Consules Generales seran sometidas
a la ratificacion del Senado de la Republica o, en sus recesos, de la
Comision Permanente, segtn lo disponen las fracciones II, VII y
III de los articulos 76, 78 y 89, respectivamente, de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Sin este requisito
la persona designada no podra tomar posesion de su cargo.

Del texto constitucional apreciamos no s6lo terminologia im-
precisa y desfasada, sino inconsistencias que conducen al absur-
do. Asi, resulta que el presidente tiene la facultad de “remover a
los agentes diplomaticos” (articulo 89, fraccién II), pero no a los
“ministros” ni a los “consules generales”. Si se le quiso dar un
sentido genérico a la expresidn “agentes diplomaticos”, ésta es
muy desafortunada. Igual sucede con el nombramiento y ratifica-
cion que no aplica para éstos (no obstante lo senalado en los ar-
ticulos 89, fraccion II1; 76, fraccion 11, y 78, fraccion VIII), ya que
de conformidad con la LSEM (articulos 19 y 20), sélo procede en
el caso de los embajadores y consules generales.”

No obstante las imprecisiones y ambigiiedades del texto cons-
titucional, es indiscutible la participacion del Senado como 6rga-
no de control del Ejecutivo, por via de la ratificaciéon de los nom-
bramientos de los embajadores y consules generales. Sean éstos
de carrera o no, representan al Estado y son responsables de la
ejecucion de la politica exterior de México. En el primer caso, la
ley dispone que el presidente hara la designacion de embajadores
y consules generales, “preferentemente entre los funcionarios de
carrera de mayor competencia, categoria y antigiiedad en la rama

7% Para una andlisis de esta problematica véase Cossio y Rodriguez, op. cit.,
nota 39, pp. 241 y 242.
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diplomatico-consular”. La expresion es muy laxa y deja un am-
plio margen de discrecionalidad al Ejecutivo para obrar justa-
mente en sentido contrario. Esto es delicado porque no estamos
hablando de alguien que de acuerdo con el articulo lo. de la
LSEM forme parte de “un cuerpo permanente de funcionarios
del Estado, encargado especificamente de representarlo en el ex-
tranjero y responsable de ejecutar la politica exterior de México,
de conformidad con los principios normativos que establece la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Ade-
mas de la opciéon de nombrar embajadores y consules generales
ajenos al servicio exterior (SEM), el articulo 7o. de la ley permite
la designacion directa por el secretario de personal de menor
rango.”

El ingreso al SEM estd regulado por un riguroso sistema de
examenes, al igual que su permanencia y promocion dentro del
mismo. Este modelo es pionero del servicio civil de carrera en la
administracion publica en México y sigue los estandares interna-
cionales de los mas prestigiados servicios exteriores del mundo.
Por ello se presenta una situacién de inequidad al designar per-
sonal que no ha cubierto dichas exigencias, ademas de que al ca-
recer de un perfil adecuado se ponen riesgo los intereses de Mé-
xico y puede dafarse la imagen de nuestro pais. La diplomacia
no debe ser un exilio dorado ni un reducto del clientelismo poli-
tico o de cuotas partidistas, sino que debe considerarse como lo
que es, una actividad profesional de la mas alta responsabilidad.

7> Articulo 7o. El personal temporal es designado por acuerdo del secreta-

rio. Dicho personal desempefia funciones especificas en una adscripcion deter-
minada y por un plazo que no excedera de 6 afios, al término del cual sus fun-
ciones cesaran automdticamente. Los asi nombrados no forman parte del
personal de carrera del servicio exterior ni figuran en los escalafones respectivos.
El personal temporal debera cumplir con los requisitos seiialados en las fraccio-
nes I, IIT, IV y V del articulo 32 de la presente Ley y estard sujeto durante su co-
mision a las mismas obligaciones que el personal de carrera.

Los nombramientos de personal temporal se hardn, cuando sea posible, en
plazas que no pertenezcan al Servicio Exterior de carrera.
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Frente a ello, el Senado debe ejercer a cabalidad su funcién de
control sobre la ratificacion de dichos nombramientos para evi-
tar improvisaciones y malos resultados. Frente a ello, la camara
alta debe conducirse de forma responsable y equilibrada ya que
tan negativo es un Senado obsequioso del Ejecutivo como un Se-
nado atrapado en disputas partidistas en las que dichas acciones
pierden su objetividad ante el regateo politico y el manejo como
moneda de cambio de las ratificaciones o rechazos de nombra-
mientos, més alla de las capacidades de las personas propuestas.
Frente a esta problemadtica, es importante que el Senado no se li-
mite a los datos proporcionados por la cancilleria sino que se
allegue la mayor informacion posible por otros medios. Dentro
de este mismo renglén, convendria establecer mecanismos de se-
guimiento senatorial sobre el desempeno de los funcionarios ya
nombrados.

Como otras formas de incrementar el control del Senado y re-
ducir la discrecionalidad del Ejecutivo en esta materia, propone-
mos las siguientes medidas. El secretario y los subsecretarios de
Relaciones Exteriores deben ser embajadores de carrera del SEM
y sus nombramientos deben ratificarse por el Senado; asimismo,
debe establecerse un sistema de cuotas en el que s6lo pueda ha-
ber un maximo del 20% de embajadores y consules generales aje-
nos al SEM, designados por el Ejecutivo y ratificados por el Sena-
do.”

V. CONCLUSIONES

Desde los primeros instrumentos constitucionales gestados
por el movimiento insurgente, aun sin la inclusion expresa del
Senado, se perfila la figura de éste atribuyéndole facultades en
materia internacional. Una vez consumada la independencia y a

76 Aunque no se trata de designacion presidencial ni de ratificacion sena-
torial, serfa conveniente suprimir al personal temporal a que se refiere el ar-
ticulo 7o.
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partir de la promulgacién de la Constitucion de 1824, excepto
durante el periodo de 1857 a 1874 en que es suprimido, el Sena-
do funge como la camara de control de la politica exterior del
Ejecutivo.

El papel de la cdmara alta en asuntos internacionales adquiere
cada vez mayor relevancia a la luz del avance democratico en
nuestro pais y de la complejidad mundial representada por el fe-
némeno de la globalizacién. Las circunstancias actuales en torno
a la formulacién y ejecucion de la politica exterior exigen una
participacion activa del Senado dirigida a la acotacion del Ejecu-
tivo en dicha tarea. En este sentido, ya no podemos hablar de un
monopolio absoluto del Ejecutivo por cuanto a la conduccién de
las relaciones exteriores del Estado mexicano en virtud de que
han venido agregandose en la Constitucién y en otros instru-
mentos legales, mayores mecanismos de control por parte del Se-
nado hacia el Ejecutivo.

Aunque reconocemos la importancia de acciones de tal natu-
raleza, creemos que ain hay mucho por hacer en términos es-
tructurales y operativos. Por cuanto a lo primero, conviene revi-
sar las disposiciones constitucionales relativas a politica exterior
para corregir las imprecisiones y anacronismos que a pesar de las
muchas reformas ain subsisten en el texto constitucional. Res-
pecto a la operatividad, es necesaria una actuacion agil y respon-
sable de la cdmara alta que permita una respuesta adecuada fren-
te al ejercicio de la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo.
Frente a los extremos de un Senado sumiso que apruebe mecani-
camente toda accion exterior del Ejecutivo y de un Senado pola-
rizado que irreflexivamente obstaculice dichas tareas, debe optar-
se por un Senado comprometido con su responsabilidad his-
torica como camara de control efectivo de la politica exterior.

El analisis de la politica exterior, la aprobacién de tratados y la
ratificacion de embajadores y cénsules generales son facultades
senatoriales que demandan la mayor atencion por parte del Se-
nado debido a que impactan de manera decisiva sobre el ntcleo
duro de la actividad externa del Ejecutivo. En la primera de ellas,
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no basta con un simple ejercicio de respuesta a los informes pre-
sidenciales y a los cuestionamientos en las comparecencias del
canciller en turno, sino que debe haber un auténtico escrutinio
sin menoscabo de la indiscutible direccion del Ejecutivo en esta
materia; por cuanto a la aprobacion de los tratados, ademds de
continuar en ascenso en tal rubro, es conveniente la participa-
cién del Congreso en aquellos tratados cuyo contenido se rela-
cione con el dmbito de su competencia legislativa: y respecto a la
ratificacion de embajadores y consules generales, ademas de mo-
dernizar la terminologia empleada en los preceptos constitucio-
nales con la LSEM; es imperativo modificar el proceso de nom-
bramiento de dichos funcionarios en el sentido de garantizar la
profesionalizacion de su desempeifio y la equidad en su designa-
cion. Para ello, debe establecerse un sistema de cuotas en el que
un minimo del 80% de las plazas de embajadores y consules ge-
nerales sea cubierto con personal de carrera que ocupe dentro del
escalafon el rango inferior inmediato al de embajador. Asimis-
mo, al igual que otros titulares de dreas estratégicas dentro del
gabinete, el cargo de secretario de relaciones exteriores debe con-
tar con la aprobacion del Senado; haciéndose extensiva a los sub-
secretarios.

La promocién de los intereses nacionales a través de la diplo-
macia bilateral y multilateral, asi como la participacion de nues-
tro pais en los grandes procesos mundiales exige contar con una
politica exterior de Estado que represente una palanca de desa-
rrollo exenta de preferencias sexenales o de coyunturas super-
fluas. Asimismo, ésta debe identificarse con la politica interna con-
formando una unidad en torno a nuestro proyecto de nacién. En
ello, el Senado estd llamado a constituirse en una verdadera ca-
mara de control de la politica exterior acorde con las exigencias
de un México moderno y democratico en el que prevalezca una
sana division de poderes.





