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PERSPECTIVAS DE LA
PROTECCION CONSULAR DE MEXICO

INTRODUCCION

México como nacion, sin duda, en el plano internacional, se ha
encontrado siempre a la vanguardia en asuntos internacionales entre aquellos
paises con ideologias afines al nuestro y aun entre las potencias mundiales que
no se encuentran alineadas al pensamiento mexicano. Asi, desde los inicios de
las relaciones diplomaticas de México con el mundo exterior es de trascendental
importancia saber cémo un principal objetivo de la politica exterior de nuestro
Estado ha sido la Proteccion Consular, ¢como se ha desarrollado?, ¢qué
formas diplomaticas ha seguido y cuales seran las nuevas actitudes que nuestro
Gobierno debe tomar en materia de Proteccién a nuestros connacionales en el
extranjero? Mientras la migracién continde en nuestro pais y mantengamos una
alta tendencia al éxodo de compatriotas desde tempranas fechas de este siglo,
nos encontraremos dentro de nuevos retos en aspectos migratorios y por

supuesto en materia de Proteccién Consular.

México, como sujeto internacional, se ha enfrentado a la necesidad de
insertarse en el concierto mundial de naciones y, al mismo tiempo, comenzar a
analizar, formular y proponer principios de Politica Exterior y herramientas para
la defensa de nuestra soberania, de nuestros principios y de nuestros nacionales

alrededor del Mundo.

El periodo actual se estad caracterizando por movimientos migratorios,
cada vez mayores y cada vez mas en masas; aunque cada persona tenga sus
propias razones para exponer su vida al emigrar (busqueda de nuevas y/o

mejores oportunidades de empleo, por ejemplo), la situacion resulta de



altisima responsabilidad para nuestros dirigentes y es asi que, al no poder
impedir la migracion de nuestros compatriotas, se deben poner en
funcionamiento herramientas Utiles para la defensa de éstos en territorio
extranjero; el interés de estudiar este fendmeno es debido a que durante la
prestacion de mi servicio social dentro de la Direccion General de Proteccion y
Asuntos Consulares en la Secretaria de Relaciones Exteriores y las Practicas
Profesionales y eventual desempefio que realicé en el Consulado de México en
Las Vegas, Nevada, pude prestar atencion y experimentar los inconvenientes,
carencias y virtudes de la Proteccion a mexicanos. Hoy dia que leo y observo a
diario acciones de Proteccion Consular brindadas por diversos Estados
alrededor del mundo, México, como experto, no me cabe duda, tiene mucho que

mostrar al respecto, por su probada experiencia en la materia.

De tal forma, este trabajo pretende plasmar, compartir y colaborar en una
area particular de las Relaciones Internacionales, las de México con los Estados
Unidos de América, especialmente en las acciones de Proteccion, sin olvidar
nuestros inconvenientes tan singulares y dificilmente comparables con nuestros
vecinos del norte. No podemos olvidar muchas de las carencias sociales
internas a las que nos enfrentamos; de modo tal que sirva siempre como

referencia para el analisis del presente estudio.

Entre las acciones consulares derivadas del Servicio Exterior Mexicano
siempre es vital y preponderante para el Estado Mexicano el respeto y los
derechos de los mexicanos en el extranjero. Asimismo, fundamental resultara la
planeacién y supervision de las acciones a tomar para la puesta en practica de
la proteccion consular a nuestros compatriotas, misma que recae en la
Secretaria de Relaciones Exteriores, regidora de las politicas consulares fuera

de nuestro pais.

Las oportunidades de obtener mayores éxitos en esta practica seran

superiores de llevarse a cabo si se aprovecha el entendimiento de las relaciones



de México y Estados Unidos durante varias décadas, porque si bien es cierto
gue la Practica Consular abarca las relaciones entre México y el resto del
Mundo, es menester sefalar que nuestra relacion con los Estados Unidos es la
mas importante en esta materia, por las razones que se expondran a lo largo del

presente trabajo.

Asimismo, debemos tomar en cuenta el vertiginoso cambio mundial en el
gue nos vemos envueltos con la globalizacion, sobre todo refiriéndonos al rapido
desarrollo de los medios electrénicos en los que nos encontramos inmersos Yy
del que tenemos que formar parte y aprovechar las ventajas que éstos ofrecen y
no, por el contrario, vernos faltos y retrasados en el uso de las actuales

herramientas de informacién, casi inmediata, que se encuentran a la mano.

Por ello, el presente trabajo tiene por objetivo abordar y sefialar los temas
mas recurrentes por los que nuestros connacionales han decidido abandonar el
pais, por diversas causas, asi como estudiar, considerar y analizar esta
herramienta del Estado mexicano, la Proteccion Consular. A su vez se
expondran los alcances con los que cuenta esta practica consular, asi como las
acciones que a pesar de ser mudltiples, son aun insuficientes y también

perfectibles.

Para ese efecto, el actual trabajo ha sido dividido en tres capitulos,
mediante los cuales se mostraran de manera lineal los procesos por los cuales,
se cuenta con un fundamento juridico e institucional mediante el cual podemos
recurrir a la Proteccion Consular, asi como conocer los alcances que a través de

éstos, el Estado mexicano proporciona auxilio a sus connacionales.

Durante el desarrollo del primer capitulo se exponen asuntos basicos e
histéricos que generaron la protecciébn de ciudadanos de un Estado en el
extranjero, asi como la migracion de los mexicanos y la creacion de politicas que

proporcionaron dicha asistencia como interés nacional y a sus nacionales.



En el segundo capitulo se bosquejan las Responsabilidades que el
Estado tiene con su nacién y sus nacionales, y la forma en que utiliza la
Proteccion Consular como herramienta de defensa para sus connacionales e
intereses, asi como el fundamento y respaldo juridico sobre el que se actua. A
su vez, se hara notar la diferencia que existe entre la Asistencia Consular y la

Proteccién Consular.

De este modo, se llega al tercer capitulo, para presentar y explicar la
puesta en practica de la proteccion a mexicanos por la institucién encargada de
brindar tal asistencia, incluyendo en algunos casos tablas que ejemplifican y
ayudan a comprender casos de Proteccién Consular, asi como las cifras que se
presentan oficialmente y, en cierta medida, muestran casos delicados en los que
el Gobierno de México incrementa su atencion. Por udltimo, se hara notar la
amplia relacion que existe entre nuestro pais y los Estados Unidos de América,
pais al que la gran mayoria de nuestra poblacién decide emigrar por razones

gue seran expuestas mas adelante.



CAPITULO |



1 ORGANIZACION DE LA PROTECCION CONSULAR

A fin de exponer el tema de la Proteccion Consular, su funcionamiento,
sus efectos, sus consecuencias y sus resultados, se considera siempre (util
desplegar conceptos basicos asi como amplios antecedentes que concluyan en

Su puesta en practica.
1.1 Proteccion

La Proteccion Consular es un término que hace referencia a una amplia
gama de eventos ejecutados por el gobierno de México que contribuyen al
bienestar de personas y que dispone de medios o de la capacidad necesaria

para procurarles de forma adecuada cuando se encuentran fuera de su pais.

Este cuidado incluye la salvaguarda y defensa de sus derechos
fundamentales e intereses en sus relaciones de naturaleza civil, penal, laboral,
administrativa, migratoria y judicial con autoridades extranjeras y/o con

particulares.

La proteccién consular se ejerce por funcionarios consulares ante
autoridades locales o de otro tipo, dentro de su circunscripcion. En general, a
consecuencia de irregularidades, faltas o violaciones en la aplicacion de normas
internas, o bien, para proporcionar asistencia o asesoria derivada de la falta de
entendimiento de los connacionales sobre las leyes y procedimientos del pais en

que se encuentra’.

! http://www.sre.gob.mx/index.php/tramites-y-servicios/asistencia-y-proteccion-consular Consultada el 10
de enero de 2011



http://www.sre.gob.mx/index.php/tramites-y-servicios/asistencia-y-proteccion-consular

Hasta principios del siglo XX eran muy pocas las politicas
gubernamentales que se llevaban a cabo con el fin de proteger el bienestar de

las personas cuando se encontraban en el extranjero.

No olvidemos que la creacién de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) marcé el inicio de la union de Estados en el mundo, generando asi el
continuo acercamiento para la conclusion de acuerdos y tratados con el paso de
los afios, en cuanto a supervivencia, educacion y proteccién frente a la

explotacion y los malos tratos.

Para explicar el surgimiento del concepto de proteccion a nacionales del
exterior por parte del Estado, Emerich de Vattel escribe el Derecho de Gentes en
1758, en el que “se puede reconocer ya el sistema de Derecho Internacional tal
como lo entendemos ahora, pues distingue claramente entre derecho interno e
internacional, y cubre el ambito completo de las relaciones juridicas entre los
Estados”. Aunque en los siglos XVI y XVII se van estableciendo los principios
del derecho internacional, no es sino hasta fines del siglo XVIII y principios del
siglo XIX, que adquiere su forma el sistema de derecho internacional
considerando como un todo. So6lo hasta entonces se establece firmemente la
doctrina de la neutralidad y se determina la medida de los derechos de los
beligerantes; también hasta ese momento se elabora y se aplica la doctrina del

reconocimiento de los Estados y de los gobiernos.?

Por otro lado, varios autores hicieron alusion al derecho de un Estado de
proteger a las personas y los intereses de sus ciudadanos ante los agravios
cometidos en su contra por extranjeros y no es sino hasta la segunda mitad del
siglo XVIII cuando los escritores sobre Derecho Internacional dan atencion
especifica al tema de la proteccidn a nacionales en el exterior por parte del
Estado. La contribucion mas importante del autor sefialado anteriormente, es la
tesis de que “un dafo a un individuo es un dafio a un Estado”, lo que dio pie al

2 XILOTL RAMIREZ, Ramén. “Derecho Consular Mexicano”, Ed. Porr(ia, México, 1997. p. 319



surgimiento de lo que ahora se conoce en estricto sentido como proteccion
diplomatica. De esta forma, €l sefiala quien lesiona a un ciudadano,
indirectamente ofende al Estado, que estd obligado de proteger a sus
ciudadanos; y el soberano del ciudadano ofensor debera de reparar sus errores,
castigando al agresor y, si es posible, obligandolo a una total reparacion, es
decir, que el ciudadano no obtendra el objeto ultimo de la asociacion civil que
vendria siendo la seguridad. En caso de que el soberano se niegue a hacer
reparar el dafio ocasionado por su subdito, o de castigar al culpable, o en todo
caso de enviarlo al Estado ofendido para que en él sea sancionado, se convierta
en complice del dafio causado y por lo tanto se hace responsable. El soberano
gue acepta la entrada de extranjeros en su territorio, se supone que lo hace bajo
la aceptacion tacita de que estaran sometidos a las leyes generales de ese
territorio, lo que implica que tienen el mismo derecho que los ciudadanos del
lugar a ser juzgados conforme a las leyes del mismo, tanto en el caso de que

sean ofendidos, como en el de que ellos cometan una ofensa.

Ya después, otros autores retoman este tema, sefialando la necesidad de
gue un Estado proteja a sus ciudadanos cuando éstos han recibido algun dafio
en algun territorio extranjero, demandando al Estado del que sea nacional el
agresor que éste ultimo sea castigado. En contraparte, también se afirma la
necesidad de que un soberano, al aceptar la entrada a su territorio de
extranjeros, se comprometa a permitirles el goce de las leyes generales que en
el mismo existan y que a su vez el extranjero acepte que éstas también le sean
aplicadas mientras permanezca en ese territorio. No obstante, para ese
entonces no se profundiza en los medios de que dispone un Estado para hacer
cumplir a otros su obligacién de reparar un dafio, ni se detalla el procedimiento
especifico para hacer del conocimiento de un Estado el requerimiento de
sancion a un agresor, ni distingue la posibilidad de ejercer otras actividades
encaminadas a proteger los intereses de los nacionales en el exterior, que no

impliquen necesariamente una reclamacion.



De esta forma observamos que no existi0 alguna definicion clara y
acabada de la proteccion a nacionales en el exterior; sin embargo, si se sembro
la idea de brindar proteccibn a sus nacionales cuando permanecieran en
territorio extranjero. Sobre la base de principios muy generales comenzé a
conocerse de esta obligacion del los Estados por brindar defensa a sus

nacionales.
1.2 LAS INSTITUCIONES

Conocemos por instituciones a los procedimientos establecidos que los
Estados emplean para relacionarse entre si. En un principio, el término inglés
“diplomatics” se referia al cuidado y evaluacion de documentos o archivos
oficiales. A lo largo del siglo XVIII, los documentos diplomaticos empezaron a ser
aquéllos que se referian en exclusiva a las relaciones internacionales. Asimismo
se empleaba la expresién “cuerpo diplomatico” para referirse al conjunto de
embajadores, enviados y funcionarios asignados en el extranjero®. De esta
forma Edmund Burke explicé y criticO a los franceses por su diplomacia
ambivalente durante las guerras napolebnicas. Desde entonces el término
“diplomacia” se circunscribe al ambito de la politica internacional y de los

asuntos exteriores.

Desde que las personas se organizaron en grupos sociales surgié la
necesidad de normalizar los encuentros entre representantes de grupos
diferentes. Hasta las civilizaciones mas tempranas establecieron reglas para

estos encuentros.

La primera civilizacion que desarrollo un sistema diploméatico disciplinado
fue la antigua Grecia. Se enviaban embajadores y misiones especiales de

ciudad en ciudad para transmitir mensajes, avisos 0 presentes y para defender

® Reflections on the Revolution in France 1790, Oxford University Press, 1999


http://en.wikipedia.org/wiki/Reflections_on_the_Revolution_in_France
http://en.wikipedia.org/wiki/1790

los intereses de un pueblo frente a los gobernantes de otras ciudades. Sin

embargo, estas misiones diplomaticas eran ocasionales y esporadicas.

La decadencia de Grecia y el nacimiento del Imperio romano dieron un
nuevo sentido al sistema diplomatico. Roma instrumentalizd su diplomacia al

servicio de las conquistas y anexiones territoriales de otros pueblos.

Hasta méas de mil afios después de la caida del Imperio romano los
europeos no se sintieron miembros de diferentes naciones sino integrados en
pequefios nucleos sociopoliticos dependientes de un sefior feudal. Aunque
esporadicamente debieron surgir relaciones entre los dominios feudales locales,
no existen pruebas de la existencia de actividad diplomatica durante la edad

media.*

En Asia oriental la situacién de la diplomacia era similar a la descrita para
el caso europeo durante la dominacion romana. La China imperial se
consideraba el centro del mundo, el ‘reino del medio’. La existencia de los
demas estados soélo se consentia mientras éstos tributasen de manera efectiva o

nominal al Imperio chino.

La diplomacia moderna tiene su origen en el renacimiento. A principios
del siglo XV aparecieron en la actual Italia algunas ciudades Estado, pero
ninguna tenia una clara preponderancia y todas temian ser conquistadas por las
demas. La mayor parte de los gobernantes de estas ciudades habian llegado al
poder mediante la violencia y la astucia. Dado que no podian contar con la
lealtad de sus subditos estos gobernantes intentaban conservar su fidelidad
mediante la conquista y el pillaje en el extranjero. Perseguian cualquier
oportunidad de aumentar su poder y acrecentar sus dominios por lo que la

relacion de poderes en la peninsula Itélica les preocupaba frecuentemente.

* NUNEZ HERNANDEZ, Jesiis. “La Funcion Consular en el Derecho Espaiiol”. Edicion del Ministerio de
Asuntos Exteriores de Espafia. Madrid, 1980, p. 211.

10



Aunque la diplomacia del renacimiento fue especialmente violenta y poco
ética las Ciudades—Estado italianas desarrollaron una serie de instituciones y

mecanismos que todavia perduran.

1) Crearon un sistema de embajadores permanentes que defendian los
intereses de su Estado mediante la observacion, los informes y la negociacion.
2) Cada Estado tenia un departamento de asuntos exteriores que analizaba los
informes escritos de los embajadores, les enviaba instrucciones, asesoraba en la
definicion de la politica exterior y conservaba enormes archivos.

3) Juntas desarrollaron un elaborado sistema de protocolos, privilegios e
inmunidades para los embajadores: éstos y sus colaboradores tenian derecho a
entrar, circular y salir liboremente de los otros estados. Tampoco se podian
aplicar las leyes locales para impedir que un embajador llevara a cabo sus
deberes, aunque se podia acusar a los embajadores en el caso de la comision
de un delito grave como el robo o el asesinato.

4) Aparecio el concepto de extraterritorialidad. Este principio establecia que el
espacio fisico ocupado por una embajada debia ser entendido como territorio
soberano del Estado al que representaba y que cualquier persona o cosa que
estuviese dentro del recinto de la embajada se hallaba bajo la jurisdiccion de las

leyes del pais representado.

La aparicion en el siglo XVII del Estado moderno, identificado como
nacion-Estado, provoco el nacimiento de las ideas de interés nacional y de
equilibrio politico. El primer concepto establecia que los objetivos de un Estado
debian basarse en el interés nacional y no en factores personales como la
ambicién, la rivalidad, los sentimientos, la religiéon o los prejuicios. Un ejemplo de
interés nacional seria asegurar el acceso a ciertas materias primas. La teoria del
equilibrio politico se fundamenta en el interés general por mantener el sistema
de Estados mediante la busqueda de un equilibrio de poder entre aquéllos mas
poderosos. Pronto resultd claro que la diplomacia podia utilizarse para conseguir

ambos objetivos. La existencia de grandes potencias se convirtio de forma

11



progresiva en caracteristica principal de la politica internacional. Aunque
desapareciesen pequefos paises, como ocurrio con Polonia tras los sucesivos
“repartos”de su territorio durante el siglo XVIII, las grandes potencias intentaban
mantener sus relaciones sin amenazar la existencia de sus rivales. Al mismo
tiempo, los diplomaticos europeos estaban cada vez mas profesionalizados y
mejor formados. El lado mas sordido de la diplomacia, los sobornos, las mentiras
y los engafios, fue reemplazado poco a poco por un cédigo ético de conductas

esperadas y aceptables.

El sistema diplomatico europeo recibié su primer golpe cuando Napoledn
Bonaparte intent6 dominar Europa a principios del siglo XIX. Después de la
derrota de Napoledn se restaurd el antiguo sistema de equilibrio y no hubo mas
guerras importantes en Europa durante los siguientes 100 afios. Mientras tanto,
las embajadas europeas en el Lejano Oriente se encontraban con la misma
respuesta que China siempre habia dado a cualquier esfuerzo diplomatico
anterior: China no estableceria relaciones con Occidente.

En 1914, Europa se vio sacudida por la | Guerra Mundial y el conflicto
acabd con la reputacion del sistema diplomatico europeo, en tanto que la
diplomacia secreta mantenida por la mayoria de los estadistas habia sido una de
sus detonantes. El presidente estadounidense Thomas Woodrow Wilson se
convirti6 en el maximo defensor de una diplomacia abierta y cuyos objetivos
prioritarios deberian ser el mantenimiento de la seguridad colectiva y el equilibrio

politico internacional.

En lugar del antiguo sistema, Wilson propuso una nueva diplomacia que
describié en sus catorce puntos. Los borradores de los pactos publicos se
decidirian en conferencias internacionales en las que las pequefias y grandes
potencias participarian en grado de igualdad. Para mantener la paz se harian
coincidir las fronteras nacionales con las étnicas. Todos los miembros de la

comunidad internacional se comprometerian a defender estas fronteras frente a

12



cualquier nacion que pretendiera cambiarlas por la fuerza. Los paises buscarian
el interés comun en vez del interés nacional y someterian sus conflictos al

arbitraje internacional para su resolucion pacifica.

Muchas de las ideas de Wilson se incluyeron en el Tratado de Versalles
de 1919 y en la Sociedad de Naciones. Sin embargo, después de que Estados
Unidos rechazase su ingreso en la Sociedad y volviese a su tradicional politica
aislacionista, los estados europeos reiniciaron el sistema de equilibrio politico y

la defensa de los intereses nacionales mediante diplomaticos profesionales.

Durante la Il Guerra Mundial, el presidente estadounidense Franklin
Delano Roosevelt intentd de nuevo establecer un nuevo tipo de diplomacia. Pero
él y el primer ministro britAnico Winston Churchill construyeron el orden
internacional de la postguerra mediante tratados con el maximo dirigente
soviético, Stalin, que seguian la antigua escuela europea en vez de las nuevas
ideas contenidas en la Carta del Atlantico y en la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU).

Mantener relaciones con otros paises implica tres requisitos:

1) Alguna entidad en el pais de origen para decidir la politica exterior e instruir al
personal que se envie.

2) Una entidad en el extranjero desde la que se establecen encuentros en el otro
pais.

3) Personal para hacer funcionar el conjunto. A lo largo de los siglos estos tres

requisitos se han ido profesionalizando y burocratizando.

Ya durante los siglos XVII y XVIII los departamentos de de los que
dependian las relaciones exteriores estaban desarrollados en lo general.
Durante el siglo XIX el cuerpo diplomatico se seleccionaba cada vez mas por

oposicion. Aunque los embajadores seguian siendo cargos politicos, se

13



encontraban con equipos muy profesionalizados en su embajada y trataban con
otros equipos muy competentes al entregar sus informes a la oficina de su pais

de origen.

En cuanto a los origenes de la institucion consular, éstos se remontan al siglo
XVI cuando el cénsul, agente primero, de grupos de comerciantes, se transformo
en representante oficial de los gobiernos. Con anterioridad los consules

marinariorum eran miembros elegidos por las corporaciones de mercaderes para

arbitrar en los conflictos, surgidos entre los comerciantes locales y extranjeros.

Durante y después de las cruzadas, los comerciantes italianos, franceses y
espafoles establecieron en Siria, Palestina y Egipto, factorias definitivas
designando a sus consules de modo permanente y permitiéndosele ejercer
jurisdiccién aplicando la ley de su propio Estado en los asuntos en que

intervinieran sus nacionales entre si 0 con extranjeros.

La competencia de estos consules fue ampliandose hasta el extremo fijado por
el sistema de capitulaciones que se daban en China y algunos paises no
cristianos de Asia y Africa, institucion que sometia a la jurisdiccion de los
consules los asuntos penales y civiles y la proteccién de vidas y propiedades de
sus compatriotas; tal sistema se extendié también en el norte de Europa pero en
el resto de las ciudades que formaban el mundo cristiano, y por tanto de mas
adelantada civilizacion, los consules se limitaron a una supervision de caracter
general del comercio y la navegacion a la aplicacion de sus propias leyes y a la

proteccion de los intereses comerciales de sus connacionales.’

Cuando el comercio internacional se hizo mas intenso, la institucion fue
perfeccionandose y perdiendo importancia en el orden politico a medida que los
agentes diploméaticos eran designados en los paises de mayor intercambio

comercial.

® Ibidem, p. 215.
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En la actualidad los consules son agentes oficiales que con caracter publico y
residen en el extranjero para proteger en determinado orden a sus nacionales,
mantener y promover los intereses comerciales del pais que representa,
desempefiar las funciones administrativas que la ley de su propio pais le fijan y

por ultimo ejercer funciones del registro civil y notarios publicos.
1.3 LA MIGRACION
1.3.1 Causas y decisiones de emigrar

Esencial es observar y entender que el aspecto de la migracion ha sido
fundamental para el desarrollo de la proteccion consular; por ello, inicio
explicando que dicho fendmeno “es el término que designa los cambios de
residencia mas o0 menos permanentes, por lo comun debidos a factores

econémicos, laborales, sociolégicos o politicos.”

Substancial resulta distinguir la
emigracion de la inmigracion. La emigracion mira el fendmeno desde el pais que
abandona el emigrante para establecerse en otro diferente, y la inmigracién lo

contempla desde la perspectiva del pais de acogida.

Desde mitad del siglo XIX, ha sido considerado el derecho a emigrar
como algo que deriva de la propia concepcién del hombre como ser racional y
libre. Las constituciones y leyes nacionales reconocen el derecho de los
ciudadanos a salir del territorio y consideran emigrantes a quienes fundamentan

o justifican su desplazamiento en razones laborales o profesionales.’

Sin embargo, examinada la cuestion desde el punto de vista del pais de
acogida, los derechos de los inmigrantes no son en realidad los mismos que los

derechos de los nacionales, dada la existencia en numerosos Estados de

6 Diccionario de la lengua espafiola. Real Academia de la Lengua Espafiola. 20* edicion. Madrid 2001.
" GOMEZ GRANADOS, Manuel. “Mirada a las Migraciones en México”. Instituto Mexicano de Doctrina

Sacial Cristiana, México, 2003, p. 78
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normas restrictivas en materia de inmigracion. En determinados paises resultan
emblematicas las leyes de inmigracion, resultantes de los conflictos laborales
gue conlleva la masiva afluencia de trabajadores de otros paises, y asi también
por una forma sesgada de entender los problemas de orden publico, que
degenera en auténticas situaciones de gueto y en actitudes racistas o xenofobas

asumidas por algunos sectores sociales.

Hay una enorme proliferacién de legislacion y de tratados y convenios
internacionales, tanto bilaterales como multilaterales, que regulan aspectos
laborales, familiares, educativos, asistenciales y otros sobre esta materia. Es por
ello la importancia de que existan Organizaciones y acuerdos a fin de suponer la
misma consideracion de un nacional y de otro que sea ciudadano de otro
Estado.

1.3.2 Migracion de mexicanos a territorio estadounidense

En el caso que nos ocupa es trascendente situar a los Latinos en Estados
Unidos (también conocidos como hispanos, residentes en Estados Unidos),
cuyos antepasados provienen de paises en los que se habla el espafiol. Desde
el siglo XVII han vivido numerosas personas de ascendencia hispana en lo que
actualmente es Estados Unidos. En el censo de 1990 habia un total de 22,3
millones de hispanos en este pais. La mayoria de los expertos cree que a esa
cifra habria que afiadir unos 2 o 3 millones mas de inmigrantes ilegales. Los
hispanos constituyen el grupo minoritario de mas rapido crecimiento de Estados

Unidos y se calcula que para el afio 2025 sobrepasaran los 50 millones.®

La comunidad hispana esta formada por una mezcla de grupos
procedentes de diversos paises de Latinoamérica, como México, Cuba, Puerto
Rico, Republica Dominicana, El Salvador, Nicaragua, Colombia, Ecuador, Pert y
Panama. En los documentos oficiales de Estados Unidos y en los medios de

& Ibidem, p. 83
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comunicacion en lengua inglesa se emplea el término hispano para denominar a
esa amplia comunidad de hispanoparlantes que abarca a grupos de diversas
naciones. En las emisoras de radio y en los canales de television en lengua
espafola se suelen emplear los términos hispano o latino. Esa denominacién tan
amplia no es del agrado de muchas personas que prefieren otras designaciones
mas especificas, como mexican-american (mexico-americano) o cuban-

american (cubano-americano).

Segun el censo de los Estados Unidos de América realizado en el afio
2002, la poblacion hispana suma 38.8 millones de personas (14% de la
poblacion total), de estos 25 millones son de origen mexicano (67% de los
hispanos que viven en los Estados Unidos de América)®. Ahora bien, segun
cifras de la Secretaria de Relaciones Exteriores, 10 millones de estas personas,
nacieron en México, el resto en los Estados Unidos de América, constituyendo
asi el mayor grupo de hispanos. En un principio vivian en los estados del
suroeste, principalmente en Texas, California, Arizona, Nuevo México y
Colorado. De hecho, a la ciudad de Los Angeles (California) se le ha
denominado de modo informal “la segunda ciudad mexicana mayormente
poblada” (después de la Ciudad de México). Es menester sefialar que también
existen comunidades mexicanas numerosas en otras ciudades del pais, Nueva

York, Chicago, Houston, Phoenix, etc.

La aparicion de la comunidad mexicana dio comienzo en 1848 con el fin
de la guerra Mexicano-estadounidense. Por el tratado de Guadalupe Hidalgo,
México cedié mas de la mitad del pais a Estados Unidos, cuyo gobierno a su vez
garantizé la ciudadania estadounidense a aquellos mexicanos que vivieran en
este territorio. La mayor parte de la actual comunidad de mexicanos desciende
de campesinos que, a lo largo del siglo XX, han ido trasladandose desde las

zonas rurales mexicanas a Estados Unidos en busca de trabajo, aunque en el

® http://2010.census.gov/2010census/popmap/ Consultado el 20 de octubre de 2010
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presente, dadas las condiciones nacionales, en las nuevas estadisticas también

se refleja un aumento en las personas que emigran de zonas urbanas.

En lo que refiere a la diversidad cultural que se da en la comunidad
hispana es reflejo no sélo de la mezcla de los distintos grupos nacionales, sino
también de las raices cosmopolitas de cada una de las culturas
latinoamericanas. Aunque en diferente grado, han recibido influencias de las
tradiciones catolicas, espafiolas e indigenas. Muchos de los habitantes de
Latinoamérica son mestizos o mulatos y en ocasiones, dentro de un grupo que
presenta la misma nacionalidad entran en conflicto subgrupos dispares en

cuanto a caracteristicas étnicas, religiosas y culturales.

Es significativo sefalar que los numerosos intentos de unificar a los
hispanos bajo una sola bandera han originado con frecuencia problemas entre
las diversas comunidades. Los cubanos, mexicanos y puertorriqguefios suelen
tener poco en comun. Hay grupos que se sienten mas préoximos a otras minorias
no hispanas: en asuntos politicos, por ejemplo, los cubanos se han aliado con
los judios de Estados Unidos, mientras que los puertorriquefios han establecido

alianzas similares con los afroamericanos.

Bajo aparentes similitudes se encierran a veces profundas diferencias.
Aungue la mayoria de los hispanos habla el espafiol, cada grupo adapta la
pronunciacion y las expresiones propias de su pais a sus circunstancias
especificas. Del mismo modo, aunque la mayor parte de los hispanos son
catélicos, han heredado tradiciones religiosas mas antiguas y diferentes entre si.
En los paises caribefios de habla espafiola la practica de la religion catdlica
refleja influencias africanas, resultado del comercio de esclavos procedentes de
Africa que se dio hacia esa region. En América Central y en América del Sur las
costumbres religiosas de las antiguas civilizaciones precolombinas han ejercido

una influencia muy significativa sobre la religion catdlica.
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En lo que se refiere a deportes, gastronomia o convicciones politicas, los
grupos de hispanos tienen gustos variados. Por lo general, el deporte favorito de
los mexicanos y centroamericanos es el fatbol, mientras que los dominicanos,
puertorriquefios y cubanos prefieren el béisbol. El arroz y los frijoles son
ingredientes importantes en casi todas las cocinas latinoamericanas, pero el
alimento basico de la dieta mexicana es el maiz, y los platanos lo son de la
cocina caribefia. En cuanto a la politica, los mexicanos y puertorriquefios tienden
a votar a candidatos liberales en las elecciones estatales y nacionales de
Estados Unidos, mientras que los cubanos se caracterizan por sus tendencias

conservadoras.

Segun el censo de 2006, la poblacion residente en Estados Unidos es de
300 millones de habitantes. El mayor incremento de poblacion en los ultimos

afos ha ocurrido en los estados de California, Texas y Florida.

Con informacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores, a
continuacién se presentan dos tablas que ejemplifican en la actualidad la

migracion mexicana a los Estados Unidos de América:

Principales destinos de los mexicanos que emigran a los EE. UU.™

ESTADO POBLACION MEXICANA

1 California 8,455,000

2 Texas 5,071,000

3 Illinois 1,144,000

4 Arizona 1,065,000
5 Colorado 450,000
6 Florida 363,000
7 Nuevo México 330,000
8 Washington 329,000
9 Nevada 285,000
10 Georgia 275,000

19 The Hispanic Population, Censo de los EE.UU. 2006 www.census.gov Consultado el 20 de octubre de
2010
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Estados de la Repablica Mexicana con el
11

mayor indice de migracién

1 Michoacan

2 Jalisco

3 Guanajuato

4 Guerrero

5 Zacatecas

6 Distrito Federal
7 Estado de México

8 Oaxaca

9 Durango

10 Puebla

1.4 SURGIMIENTO Y EVOLUCION DE LA PROTECCION

1.4.1 La Institucién Consular y la Institucién Diplomatica

Si bien las Instituciones Consular y Diplomética que actualmente se
conocen son productos de las relaciones formales entre los Estados, y a su vez
instrumentos de los mismos para canalizar estas relaciones, sus alcances y

funciones contienen analogias y diferencias que las vinculan y las distinguen.

Las relaciones diplométicas y consulares crean, entre aquellos Estados
gue las mantienen, obligaciones y facultades de Derecho Internacional que se
aplican a través de los 6rganos formales creados para tal efecto (embajadas y

consulados).

' Secretarfa de Relaciones Exteriores. Direccion General de Proteccién y Asuntos Consulares. Matriculas
Consulares expedidas a mexicanos en los EE.UU. 2007
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Sin embargo, mientras las relaciones diploméaticas estan reguladas por el
Derecho Internacional —en los aspectos formales de su establecimiento,
desarrollo y extension, y en su mismo contenido— las relaciones consulares
tienen esencialmente un caracter de Derecho Interno, aunque igualmente
derivan de principios generales de Derecho Internacional y sus aspectos

formales estan regulados por sus normas.

Esto se debe a que los efectos juridicos de los actos que llevan a cabo los
organos consulares en el ejercicio de sus funciones normales tendran su
aplicacién principal en el ordenamiento interno de los Estados; es decir, las
funciones consulares (como asistir y proteger a sus connacionales, ejecutar en
su favor actividades de registro civil y notariales, de auxilio judicial y fiscal, de
documentacion de mercancias y de vigilancia sanitaria, entre otras). Se efectian
basicamente de conformidad con la legislacion interna del Estado al que
permanece el consul y respetando los limites legales del estado en el que se
encuentra acreditado. En cambio, las funciones diplomaticas (representar y
proteger en general los intereses de su pais y sus hacionales)
fundamentalmente tienen su aplicacién en el ambito internacional y sus acciones

descansan primordialmente en las normas del Derecho Internacional.*?

Tanto las funciones diplomaticas como las consulares incluyen labores de
proteccion de los connacionales. Las instancias consulares satisfacen las
necesidades de asesoria, asistencia e incluso representacion que requieren los
ciudadanos de un pais en otro, y se reservan la posibilidad de recurrir a las
instancias diplomaticas Unicamente cuando la actuacién a nivel consular ha
agotado los recursos a su alcance. La proteccion consular y la diplomética se
encuentran estrechamente vinculadas y forman parte de un concepto unico de la
actividad de proteccion que un Estado puede ejercer en favor de sus nacionales

cuando se encuentran o tienen intereses en el exterior.

2 MARESCA, Adolfo. “Diccionario Juridico Diplomético”, Madrid 1991, pp. 80, 81
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Sin embargo, a lo largo de la historia, la proteccion consular y la
proteccion diplomética no se desarrollaron en una forma paralela, ya que su
existencia reflejé en buena medida la evolucion misma de la institucién consular

y la institucién diplomatica, que no siempre tuvieron un auge simultaneo.

Una vez que el sistema de Estados se establece en Europa, puede
hablarse ya del surgimiento de la proteccién de nacionales en el exterior. Sin
embargo, en sus inicios esta actividad tomé formas diferentes a las aceptadas
en la actualidad, debido principalmente a la posibilidad del uso de la fuerza para
solucionar los conflictos entre paises y la falta de una reglamentacion especifica
dentro del Derecho Internacional. En un principio se manejé s6lo una nocion
ambigua del derecho a proteger los intereses de los nacionales de un Estado
cuando se encuentran en el territorio de otro, pero no se establecio la distinciéon
gue en la actualidad se reconoce entre proteccion consular y proteccion

diplomética.

De esta manera, el primer tipo de proteccidn que se generaliza con la
consolidacion de los Estados no es la que ahora se denomina proteccion
diplomética. Aunque no existen indicios de que en un principio haya habido un
uso especifico de este término, es evidente que la proteccion a los nacionales
era una cuestion a tratar por el Estado, y a través de sus representantes
diplomaticos y no consulares; pues no solamente se trataba de administrar
justicia directamente a los ciudadanos que se encontraban en el exterior, sino
mas bien de reclamar en caso de que un dafio ocurrido en el extranjero no les

hubiese sido justamente reparado.™

Sin embargo, los medios diploméaticos no eran los Unicos a los que tenian
acceso los Estados para solucionar sus diferencias, ni tampoco para lograr que
una reclamacion fuese debidamente atendida; también podian proteger los

intereses de sus nacionales en el exterior, a través del uso directo de la fuerza.

BMARESCA, Adolfo. “Las Relaciones Consulares”, Madrid 1984, pp. 39, 40
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Resulta importante destacar la frecuencia con que en un principio se
vincul6 el uso de la fuerza con la actividad de proteccion. No obstante, a nivel
conceptual no se llevd a separar formalmente la proteccion por medios
diplométicos de la proteccion a través del uso de fuerza. Simplemente se
reconocio el derecho de proteger los intereses de los nacionales en el exterior.
Esta falta de claridad propicié que al presentarse reclamaciones por la via
diplomética, no se respetara cabalmente el principio de la soberania territorial de
los Estados, pues en no pocas ocasiones se solicitd la satisfaccién de los
reclamos de connacionales, independientemente de lo que establecian las leyes
o0 la practica locales en relacidon con la demanda especifica y, muchas veces, sin
gue sus compatriotas hubiesen intentado solucionar su problema a través de las

instancias locales correspondientes.

Lo anterior conjunto a la practica de lo que podia denominarse “proteccién
diplomatica arrogante”, generalmente ejercidas por paises poderosos frente a
los mas débiles, de manera que se determinaron por existir tratamientos

practicamente privilegiados para sus nacionales en estos ultimos paises.

“Los extranjeros residentes en los paises de menor desarrollo, en lugar de
ocurrir a las leyes y tribunales locales para cualquier reclamacion, preferian
utilizar el conducto diplomatico, que les garantizaba un régimen de privilegio con
respecto a los nativos, y rehusaban arrogantemente sujetarse a las

disposiciones internas”.**

Una vez explicado lo anterior y que continuara en el siguiente capitulo, en
donde se explicara la responsabilidad del Estado en el ejercicio de la proteccion
a nacionales, cabe sefialar que para la puesta en practica de ésta, los
Departamentos de Asuntos Exteriores, es decir, las oficinas gubernamentales

gue se fueron creando para ocuparse de las relaciones con otros paises se

Y SEPULVEDA, César. “El Derecho de Gentes y la Organizacion Internacional en los umbrales del S.
XXI”. FCE México, 2000 p.181
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denominaron por lo general ministerios, departamentos y en algunos casos

secretarias de asuntos exteriores o0 extranjeros.

En Latinoamérica, actualmente se suelen llamar secretarias de relaciones
exteriores. Estan dirigidas por un ministro o secretario de relaciones exteriores.
En los sistemas democraticos, el Secretario es siempre un cargo politico
nombrado por el jefe del Ejecutivo. Basandose en los conocimientos de la
Secretaria y de sus oficinas en el extranjero, de esta forma el Secretario asesora
al jefe de Estado en asuntos de politica exterior, ayuda a formular y a coordinar
esta politica. También se involucra de una forma directa en las negociaciones
con otros Estados. Un pequefio nimero de subsecretarios y otros funcionarios
escogidos segun criterios politicos ayudan en la direccion de la politica exterior,
gue incluye la defensa de los intereses nacionales, que incluye también la

defensa de sus ciudadanos.

Las Secretarias de Relaciones Exteriores se suelen dividir en secciones
geograficas y funcionales. Como el caso que nos ocupa: México. Las primeras
consisten en oficinas para las principales areas geograficas, con subdivisiones
mas detalladas hasta llegar al la ubicaciébn de Representaciones Consulares.
Los funcionarios asignados para la ejecucién de esta funcion del Ejecutivo en
muchos casos son diplométicos de carrera que se especializan en diferentes
aspectos del pais asignado. De esta forma las oficinas del Gobierno de México
se ocupa de problemas que se adaptan a la clasificacion por areas: comercio,
organizaciones internacionales, relaciones politicas, asuntos consulares,
informacion para ciudadanos mexicanos en el extranjero, expedicion de
pasaportes y visados, etc. La coordinacién entre secciones supone un trabajo de

coordinacion complejo.
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Las Representaciones en el exterior también tienen una seccidn
administrativa encargada de gestionar la oficina: temas internos como
asignacion de presupuestos, seleccion de personal, gestion, formacion y tareas

logisticas.

En el caso de una embajada, ésta se divide en varias secciones que
observan, informan y se ocupan de las cuestiones que tienen asignadas. La
mayor parte relaciones politicas, comerciales, informativas, culturales y
econdmicas, aunque existen Secciones Consulares en todas y cada una de las

Embajadas de México en el extranjero.

Las actividades de una Embajada incluyen tareas tales como la
negociacion de cuestiones de gran importancia politica, el informe y analisis de
sucesos importantes en el pais anfitrion, el intercambio de estudiantes, la
organizacion de exposiciones sobre la vida en su pais de origen y la expedicién

de visados a extranjeros que desean visitar nuestro pais.

Por otra parte, los consulados de México en el extranjero, ademas de sus
labores comerciales, politicas y culturales, también asumen tareas
encomendadas por el Gobierno de México. Si bien dentro de los servicios
consulares se encuentran las relaciones econdmicas y comerciales entre
naciones; estas labores diplomaticas quedan a consideraciéon de la
Representacion ya que se ven actos en su mayoria consulares, que seran
explicadas mas adelante. Estas relaciones que se mantenian estrictamente
separadas porque los primeros teoricos consideraban que los intereses
nacionales no debian estar viciados por asuntos comerciales privados. Por eso
existian dos servicios diferentes: el diplomatico y el consular. Los principales
paises combinan hoy ambos servicios y existe un solo cuerpo de funcionarios

civiles profesionales para ambas areas.®

15 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 245
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El trabajo consular incluye tareas muy variadas. En una Representacion
Consular se realizan, aparte de actos comerciales y econdmicos, acciones de
Proteccion Consular, Documentacion a mexicanos, Registro Civil, Actos
Notariales, también se expiden certificados de nacimiento, de defuncién y de
matrimonio a los ciudadanos nacionales en transito o que residen en el pais
extranjero, entre otros. Los funcionarios consulares se ocupan también del
transporte, ayudan a sus compatriotas cuando éstos viajan por negocios 0
turismo e informan sobre las condiciones de la economia y de los negocios en el
pais extranjero. Estas actividades se realizan en los consulados situados en las
principales ciudades del extranjero con las que las relaciones son prioritarias

para México.

Hoy en dia la mayoria de los paises emplea funcionarios de carrera
seleccionados para trabajar en sus servicios exteriores. Sin embargo, en el
pasado, el personal de los servicios exteriores era asignado por una decision
politica, muchas veces entre familias nobles o ricas que podian pagar los gastos

considerables que conllevaba esta vida.

No obstante, se debe admitir que muchas naciones encargan a
ciudadanos distinguidos misiones como Embajadores o Consules; suelen ser
personas que han destacado en campos como los negocios, el derecho, la
politica o la academia, aunque los funcionarios de carrera deberan ser los mas

numerosos.

1.4.2 Puesta en practica de la Proteccion Consular

Una vez explicada la migracion como componente fundamental en el
presente estudio, nos damos cuenta que, hoy en dia, en el mundo estan muy
requeridos programas de apoyo a personas y familias y que ofrezcan los
Gobiernos, ya sea a nivel local, regional o nacional aunque, la amplitud y

disponibilidad de los mismos varia segun cada pais, prestando ayudas para
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asistencia de distintas necesidades. No quitemos del reflector que esta
asistencia también requiere de una ayuda econdmica, la cual es aportada por los
gobiernos de los paises. En nuestro caso la Secretaria de Hacienda proporciona
parte del Presupuesto Federal a las labores de Proteccion Consular que la
Secretaria de Relaciones Exteriores presta a nacionales mexicanos en el
extranjero, a través de la Direccion General de Proteccion a Mexicanos en el

Exterior.

De tal forma, la Secretaria de Relaciones Exteriores, a través de sus
Embajadas y Oficinas Consulares, vigila y protege los derechos e intereses de
sus nacionales en el extranjero, dando especial atencion a asistir y aconsejar a
nuestros compatriotas en sus relaciones con las autoridades del pais en donde

se encuentren.

Asi, entre las diversas gestiones que se realizan, destacan:

El conjunto de acciones, gestiones, buenos oficios e intervenciones que realizan
los funcionarios de las representaciones consulares y diplomaticas en el exterior
para salvaguardar, de conformidad con los principios y normas del derecho
internacional y en apego a las leyes y reglamentos de cada pais, los derechos e
intereses de los mexicanos en el extranjero y atender sus legitimas demandas.
1.-Brindar asistencia consular.

2.- Apoyar en caso de dafios y perjuicios indebidos en sus personas o intereses.

3.- Auxiliar e intervenir en su favor ante injusticias o arbitrariedades por parte de

autoridades extranjeras.*®

18 http://www.sre.gob.mx/index.php/tramites-y-servicios/asistencia-y-proteccion-consular Consultado el 10
de enero de 2011
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CAPITULO Il



2 LA PROTECCION CONSULAR

Durante el presente capitulo, se detallaran las responsabilidades que el
Estado debe cumplir para brindar cobijo a sus connacionales, puntualizando los
actos que los tres Podres del Estado deben llevar a cabo, a fin de que la
Proteccion Consular se realice de manera puntual y juridicamente sustentada.
Asimismo, se describiran los actos de particulares, asi como los instrumentos
con los que éstos cuentan para obtener la Proteccion y la Asistencia Consular

pretendida.

2.1 Responsabilidad Internacional del Estado

Desde inicios del siglo XX los autores europeos y norteamericanos del
derecho internacional comenzaron a tratar el tema de la proteccién a partir de su
contraparte: el principio de responsabilidad internacional del Estado.!’ Esto no
fue porque no se reconociese el derecho de los Estados a proteger a sus
nacionales e intereses en el exterior, solo que dados los ataques y el
desprestigio debido a practicas abusivas por algunas naciones promovieron el
énfasis en la determinacion de la responsabilidad internacional del Estado por
los dafios que en su jurisdiccion internacional fuesen ocasionados a los
extranjeros y sus intereses. De esta manera, al asegurar la responsabilidad de
un Estado, se consolidaba también la posibilidad de reclamo de otro Estado y
esto finalmente afirmaba la vigencia del derecho de proteccion.

El concepto de responsabilidad del Estado se encuentra establecido
actualmente tanto en la teoria como en la practica, de manera que so6lo a partir
de él puede explicarse el ejercicio de la proteccion a nacionales en el exterior

por parte del Estado.

1 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 295
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La responsabilidad internacional es una institucion juridica del Derecho
Internacional Publico, que implica que todo Estado al que sea imputable en un
acto del Derecho Internacional estime ilicito, debe una reparacion al Estado en
cuyo perjuicio se haya realizado dicho acto. La responsabilidad internacional
puede configurarse tanto por la lesion directa de los derechos de un Estado,
como por un acto u omision ilegal que cause dafios a un extranjero y, en este
ultimo caso, la responsabilidad es ante el Estado del cual el extranjero es

nacional.

Por otra parte, si bien la responsabilidad internacional es una institucion
juridica reconocida por el Derecho Internacional y los miembros de la comunidad
mundial, su conformacion es basicamente de tipo consuetudinario, pues la
Organizacion de las Naciones Unidas no ha concluido sus trabajos de
codificacion de las normas correspondientes. Por lo tanto, la base de la
aplicacion de la responsabilidad internacional es la costumbre y, para

conformarla, ha sido muy importante la jurisprudencia internacional.*®

La responsabilidad internacional puede ser directa e indirecta. La primera
existe cuando es el propio Estado el que ha faltado a sus obligaciones
internacionales. La segunda surge cuando un Estado asume la responsabilidad
de una violacion del derecho internacional cometida por otro Estado al cual se
encuentra unido por un vinculo juridico especial, como en el caso del Estado
federal, del Estado protector o del Estado mandatario. Sin embargo, tal
distribucion carece de sentido, pues la separacion de ambos conceptos “podria
ser importante como materia procesal, pero no tiene la menor relevancia para
establecer las normas esenciales de la responsabilidad y carece ademas de

consecuencias practicas”. *°

¥ GOMEZ ARNAU, Remedios. “México y la proteccion de sus nacionales en Estados Unidos”. UNAM,
Centro de Investigaciones sobre Estados Unidos de América. México. 1995 p. 185
Y SEPULVEDA, César. “Derecho Internacional ”. Porriia. México, 1998. p. 281
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Se han identificado varias teorias que tratan de explicar los fundamentos
de la responsabilidad internacional: la teoria de la falta; la teoria del riesgo o de

la responsabilidad objetiva; o la teoria ecléctica.

La teoria de la falta, formulada inicialmente por Hugo Grocio, explica que
no es suficiente que un hecho sea contrario a una obligacion internacional para
engendrar la responsabilidad internacional del Estado que ha cometido este
hecho, sino que ademas, el mismo ha de constituir una falta; es decir, haberse

realizado con dolo o negligencia.

La teoria del riesgo o de la responsabilidad objetiva, sostenida por
Anzilotti, menciona que la responsabilidad del Estado tiene un caracter
puramente objetivo, en el que no interviene la nocion subjetiva de falta. De
acuerdo con esta teoria, la responsabilidad sélo se funda en la relacién de
causalidad existente entre la actividad del Estado y el hecho contrario al

Derecho Internacional.?°

Por supuesto que también autores como Charles Rousseau indican que la
teoria del riesgo es méas acorde con el verdadero fundamento de la
responsabilidad internacional, que “estriba el mantener la seguridad de las
relaciones internacionales, la que rapidamente se convertiria en ilusoria si un
Estado pudiera sustraerse de la responsabilidad de los actos realizados por sus
funcionarios, alegando que tales actos no fueran cometidos con dolo, con

malicia o con una intencion ilicita”. 2t

Otros tedricos del Derecho Internacional presentan la tercera teoria,
denominada ecléctica, que admite las dos naciones simultaneamente, colocando

en primer lugar la idea de riesgo, y admitiendo la de falta sélo para las

20 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 247
2! ROUSSEAU, Charles. “Derecho Internacional Pablico”. Ariel. Barcelona, 1991. p. 321
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infracciones que se hayan configurado por una omision, como por ejemplo,

cuando un Estado no ha actuado con la debida diligencia para reparar una falta.

Charles Rousseau, por su parte es muy enfético al sefialar que el Unico
fundamento de la responsabilidad internacional se halla en la infraccion de una
norma del Derecho Internacional y que esta solucion es la que prevalece tanto

en la doctrina como en la practica.

Actualmente los elementos esenciales, para el establecimiento de la

responsabilidad internacional podrian resumirse en:

Que existia un acto u omision que viole una obligacion establecida por
una regla de derecho internacional vigente entre el Estado responsable del acto

u omisién y el Estado perjudicado por dicho acto u Omision.

Que este acto ilicito sea imputable al Estado como una persona juridica.

Que se haya producido un perjuicio o un dafio como consecuencia de

este acto ilicito.

Aungue cabe sefalar que pueden existir casos en los que se produzcan
actos que causen perjuicios, pero que sean justificables, como cuando el acto se
realiza con consentimiento del Estado que pueda resultar perjudicado, cuando el
acto se efectua en legitima defensa, o cuando es el resultado de la aplicacion de

una sancién autorizada por el Derecho Internacional.
Como lo menciono en el parrafo anterior, uno de los elementos esenciales

para determinar la responsabilidad internacional, es que el acto ilicito sea

imputable al Estado como una persona juridica. Asimismo, el Estado puede ser
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responsable para actos cometidos por particulares dentro de su jurisdiccion

territorial; y ademas, de la responsabilidad en caso de guerra civil.??

2.1.1 Responsabilidad por actos legislativos

La responsabilidad por actos de los érganos legislativos puede ser por
accion, como en el caso de promulgar una ley contraria a las obligaciones
internacionales del Estado; o por omisién, como por ejemplo cuando el 6rgano
legislativo no indica las leyes necesarias para el cumplimiento de las
obligaciones internacionales del Estado o cuando no deroga una ley contraria a

dichas obligaciones.

Se considera responsabilidad por accion cuando la ley que se promulga
causa dafio directo a un Estado y su mera aprobacion puede servir de base para
una queja. Sin embargo, en el caso de dafos causados a extranjeros, la sola
promulgacion de la ley no crea, necesariamente, la responsabilidad del Estado.
En general, Unicamente tiene lugar el dafio que ocasione la responsabilidad

cuando la ley se aplica al extranjero.

La responsabilidad por omision consiste en la responsabilidad
internacional por dejar de aprobar una legislacion, tan s6lo en los casos en que
se dispone especificamente que se hayan de aprobar leyes especiales como el

unico medio para cumplir una obligacion contenida en un tratado.

Es importante aclarar que “la responsabilidad del Estado a consecuencia
de sus actos legislativos se extiende igualmente a los actos constitucionales, con
base en la superioridad que se le confiere al Derecho Internacional sobre el
Derecho Interno”.?® Sin embargo y probablemente, en teoria tal afirmacién quiza

no tenga objecion, pero en la préactica, puede resultar dificil de sostener, a

2 ARELLANO GARCIA, Carlos. “Derecho Internacional Publico”. Porrdia. México. 1993. p.197
% ROUSSEAU, Charles. Op cit. p. 322
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menos que la disposicion constitucional de que se trate haya sido expedida con
posterioridad a una obligacion internacional del Estado, contenida en un tratado

firmado y ratificado por el mismo, y que se encuentre en vigor.

2.1.2 Responsabilidad por actos ejecutivos o administrativos

En este caso, se considera que se engendra responsabilidad
internacional a cargo del Estado por conducta ilicita del 6rgano administrativo.
Generalmente éste o6rgano es el Poder Ejecutivo, representado
internacionalmente por el Jefe del Estado, por el Secretario de Relaciones
Exteriores o por un Agente Diplomatico, Consular o por otro funcionario del
Poder Ejecutivo que realizan funciones internacionales; y que cualquiera de ellos
puede, por la comision de actos contrarios al Derecho Internacional, ocasionar la
responsabilidad de su Estado. Asi mismo, agentes o funcionarios del Poder
Ejecutivo que realicen funciones internas con repercusion internacional (como en
el caso de las autoridades que tienen tratos con los extranjeros), pueden

engendrar tal responsabilidad.?

Tanto en el caso de los agentes que realizan funciones internacionales
como en el que efectian funciones internas con repercusion internacional, la
practica de los Estados ha establecido la existencia de responsabilidad
internacional del Estado, aunque los actos cometidos por los mencionados
agentes, se haya efectuado fuera de los limites de su competencia o

contrariamente a las instrucciones recibidas.

Ahora bien, el factor que se convierte en decisivo es, determinar si el
agente de que se trata, aunque actie mas alla su competencia o de las 6rdenes
recibidas, aparente ante otros tener la condicion de érgano del Estado al realizar
actos en el curso normal de sus funciones o atribuciones oficiales. Es necesario,

ademas, que su actuacion no sea ajena a sus funciones, como para que la parte

24 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 312
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perjudicada pueda razonablemente eludir el perjuicio. Por ello es util enfatizar
gue no existe responsabilidad directa del Estado cuando el agente no ejercita
ninguna de sus funciones o atribuciones oficiales, ni trata de establecer alguna
relacion ostensible entre su accidén y su cargo oficial. Sin embargo, si puede

incurrir en responsabilidad por falta de represion del acto ilicito de su agente.

En resumen, podria decirse que, para establecer la responsabilidad
internacional del Estado por actos cometidos por sus agentes ejecutivos 0O
administrativos, se debe determinar si tales agentes realizaron actos contrarios
al propio derecho interno del Estado, que haya perjudicado a un extranjero; o
bien si ha violado directamente una obligacién internacional del estado, y ello
ocasiona dafos a otro estado.

2.1.3 Responsabilidad por actos judiciales

Los érganos del poder judicial de un Estado también pueden hacerlo
incurrir en responsabilidad internacional si cometen actos contrarios a las
obligaciones internacionales del mismo. En este sentido se apunta que la
independencia del Poder Judicial, como principio fundamental del Derecho

Constitucional, no tiene trascendencia en el Derecho Internacional.®

Durante la Conferencia que intentaba codificar las normas relativas de la
responsabilidad internacional, efectuada en La Haya en 1930, se reconocio
expresamente la existencia de la responsabilidad de los Estados por las
sentencias emitidas por sus o6rganos judiciales que resulten contrarias al
Derecho Internacional. Sin embargo, todos los representantes presentes en
dicha conferencia estuvieron de acuerdo y para comprometerse a esta
responsabilidad, debera existir un elemento de mala fe, es decir, ser evidente

qgue el tribunal haya fallado con parcialidad, por fraude o por presiones externas;

% MARESCA, Adolfo. “Diccionario Juridico Diplomético”, Madrid 1991, p. 124
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o la sentencia debe ser tal que ningun tribunal decente la hubiera pronunciado;

configurandose asi lo que se ha llamado una denegacion de justicia.

Lo anterior significa que el Estado no es responsable de algin error
judicial cometido por sus tribunales, cuando éste haya sido cometido de buena
fe, ya que la del Derecho Internacional —con base en la independencia y
soberania del estado— deja a las jurisdicciones nacionales el cuidado de
interpretar las leyes internas y, salvo en los casos mencionados, sus

resoluciones no pueden ser revisadas con una jurisdiccion internacional.?®

Debe sefialarse ademas que el Estado incurre en una responsabilidad
internacional no sélo como resultado de las sentencias emitidas por sus érganos
judiciales, sino también a consecuencia de un procedimiento judicial defectuoso,
a lo que igualmente puede denominarse denegacion de justicia. De esta manera,
existira responsabilidad por negarsele al extranjero acudir a los tribunales
nacionales para obtener justicia; por la negativa de un tribunal de dictar
sentencia en un caso en que se encuentre involucrado un extranjero; o por
cualquier retraso o entorpecimiento inexcusable en la administracion de justicia

cuando el extranjero es demandante.

En sentido inverso, también puede darse por la insoélita prisa en juzgar a
un extranjero; por la condena de un extranjero por parte de un tribunal
excepcional o por la no ejecucion de una sentencia judicial dictada a favor de un

extranjero.
2.1.4 Responsabilidad por actos de particulares
Dentro del territorio de un Estado, los individuos también pueden realizar

actos que afecten adversamente los derechos de otros Estados, tales como

delitos contra los soberanos o representantes extranjeros, o dafios contra la

26 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 315
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persona o0 bienes de los extranjeros, siendo este punto medular en esta
investigacion, ya que es de aqui donde se desprende la practica de la asistencia

consular a los connacionales.?’

Durante la conferencia de La Haya de 1930, se aclar6 la manera como el
Estado puede tener responsabilidad, al proclamar uUnicamente que la
responsabilidad del Estado no resulte comprometida por los actos de las
personas privadas, sino Unicamente por dejar de cumplir sus deberes
internacionales de impedir el acto ilicito, o de detener al ofensor y someterlo a la

justicia.

Esta responsabilidad se deriva del deber del Estado de asegurar el
mantenimiento del orden publico en su territorio. EI hecho generador de la
responsabilidad reside en el incumplimiento del Estado de esta obligacion
primordial y no en el acto del individuo. En este sentido, el deber del Estado es
doble, ya que consiste en el deber de prevenir, en lo posible, la perpetracion de
actos ilegitimos y, en su caso, debe proteger a los extranjeros amenazados de
ellos. Por cuanto a lo segundo, el Estado se haya obligado a hacer lo posible
para castigar a los autores del dafio a un extranjero y asegurar una reparacion a
las victimas. Puede surgir responsabilidad: por la negativa de perseguir a los
culpables; por la negativa de juzgarlos; por la negativa de castigarlos; por la
negligencia de la vigilancia; por la concesién prematura del indulto o amnesia de

los culpables.

2.1.5 Responsabilidad en caso de guerra civil

Como ya se habia mencionado, la cuestion de los dafios sufridos por
extranjeros en el transcurso de una guerra civil, produjo serias discusiones,
principalmente durante los siglos XIX y principios del XX. Varios Estados

presentaron reclamaciones importantes a otros afectados por insurrecciones y

2T XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 316
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guerras civiles especialmente en América Latina, y algunas se apoyaron incluso

en las fuerzas.

Como consecuencia de lo anterior, varios Estados latinoamericanos,
promulgaron leyes que excluian su responsabilidad por tales acontecimientos
(por ejemplo la Clausula Calvo); lo que suscitd controversia doctrinal,
apareciendo autores que apoyaban el surgimiento de responsabilidad y otros
gue lo negaban. Pese a esto, los laudos arbitrales han sido casi unanimes en
mantener el principio de la no responsabilidad por los actos de grupos de
revolucionarios o insurrectos, que se han descrito como “cierto grupo de
hombres que provisional o permanentemente han escapado a los poderes de las
autoridades”.?® Existen responsabilidades tan sélo si se alega y se prueba que
las autoridades gubernamentales no actuaron con la diligencia debida para

impedir que los revolucionarios causaran dafos.
2.1.6 Agotamiento de recursos locales

En los puntos anteriores, se detallaron los motivos por los que se puede sefialar
la responsabilidad internacional del Estado. Sin embargo, estos diferentes tipos,
en el caso de dafios a extranjeros —y no en el de perjuicios ocasionados
directamente a un Estado—, s6lo pueden establecerla formalmente y puede
haber lugar entonces a una reclamacion diplomatica, después de haber agotado
todos los recursos locales disponibles para remediar el dafio. Esto se aplica
tanto en el caso de actos cometidos por los actos del Estado, sean estos
legislativos, ejecutivos o judiciales, como en el caso de actos cometidos por
particulares, a condicién, por supuesto, de que tales recursos efectivamente
existan y estén a disposicion de extranjeros. Dentro de esta regla de
acontecimientos de los recursos locales excluimos los perjuicios ocasionados

directamente a un Estado, como seria la violaciébn a un tratado, porque las

% GOMEZ ARNAU, Remedios. Op cit. p. 221
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violaciones del Derecho Internacional no pueden someterse a la adjudicacion de

los tribunales nacionales del Estado ofensor.

El agotamiento de los recursos locales es una vieja regla reconocida por el
Derecho Internacional, que se encuentra estrechamente vinculada al concepto
de negacion de justicia, pues ésta no puede establecer si no se ha cumplido
previamente con la mencionada regla. Asi, en la actualidad, se acepta que una
declaracion de responsabilidad internacional, se haga solo si el extranjero
lesionado acudio al agotamiento de los recursos locales y si en dicho proceso
hubo denegacion de justicia. De lo contrario, los Estados suelen conformarse
con la justicia que se imparte para todos los miembros de la poblacién del

Estado donde se encuentre su nacional.

De acuerdo con la regla del agotamiento de los recursos locales, su
alcance incluye no sélo el sometimiento de la queja a los tribunales regulares,
sino a todas las autoridades locales que tengan los medios de proporcionar una

reparacion efectiva y adecuada, aceptable en el plano internacional.

Debe recurrirse “a la totalidad del sistema de proteccion juridica, segun se
encuentre establecido en el cuerpo del derecho interno, sin diferenciar entre
recursos ordinarios y extraordinarios... (puesto que)... el punto decisivo no es el
caracter ordinario o extraordinario de un recurso legal, sino si éste ofrece o no la

responsabilidad de un medio efectivo y suficiente reparacion”. %

Asi mismo, el autor de esta idea, indica que en reciente jurisprudencia
arbitral se ha decidido que, “para agotar los recursos locales, el reclamante
privado tiene que presentar ante los tribunales locales todo el material que
razonablemente esté disponible y que pueda ser esencial para tener éxito en el
caso. Cuando la parte reclamante haya dejado, en cualquier forma, de aducir los

argumentos necesarios o de presentar las pruebas que sean esenciales a su

% SORENSEN, Max. “Manual del Derecho Internacional Publico ”. FCE. México. 1993. p. 540
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caso, el Estado demandado puede alegar que los recursos locales no han sido

agotados”. %

Por otro lado, si el extranjero deja de entablar procedimientos o de apelar
dentro del tiempo requerido del mal alegado y, por consiguiente, tiene una
decision procesal adversa, no ha cumplido lo que debia para obtener justicia del
Estado demandado y ésta, por lo tanto, inmediato de hacer que un caso se oiga

y se decida por un tribunal internacional.

En cuanto al concepto de negacidn de justicia, cabe mencionar que en la
Conferencia de La Haya en 1930, cuando se tratd de codificar una definicion del
mismo se convino en que significaria: “que, de una manera incompatible con las
obligaciones internacionales del Estado, el extranjero ha sido obstaculizado por
las autoridades judiciales en el ejercicio de su derecho a comparecer ante los
tribunales, o su proceso ha empezado con obstaculos inexcusables o demoras
gue implican la denegacién de justicia y que ademas de incluir la negativa de
acceso a los tribunales y los obstaculos y demoras inexcusables en su proceso,
abarca también la emision de un fallo manifestantemente injusto. Por tal motivo,
se le llama denegacion de justicia a la negativa de dar acceso a los extranjeros a

la justicia local”.®*

Al parecer, tal definicion refleja mejor lo que actualmente quiere
significarse por denegacion de justicia otro autor lo define méas claramente, o
directamente relacionado con la practica, cuando “es una falta en la
administracion de justicia doméstica hacia un extranjero...; el fracaso en
proporcionar al extranjero el mismo remedio que se proporciona al nacional,

cuando tal recurso esta a su disposicion”.*?

% |bidem p. 543 )
! ARELLANO GARCIA, Carlos. Op cit. p. 199
%2 SEPULVEDA, César. Op cit. p. 295
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Sin embargo, estas definiciones no son suficientes para impedir que hablando
de casos especificos, surjan diferencias de interpretacion respecto a lo que
pueda considerarse como injusto, pues tal calificacion puede incluso ser
subjetiva, lo mas conveniente es pedir siempre la denegacion de justicia a un
extranjero, por los valores locales, es decir, partir de que habra responsabilidad
de un Estado por denegacion de justicia, cuando falle en proporcionar a un
extranjero todos los beneficios que su organizacion judicial, considerada como

un todo, concede a sus propios ciudadanos.

Asi pues, para considerar que un fallo ha sido plenamente injusto, habria
gue compararlo con otros fallos emitidos en casos similares a nacionales del
pais en donde el extranjero ha sido juzgado, practica usual actualmente llevada
a cabo en los Estados Unidos en casos de ‘alto impacto’ social; y aunque ello no
seria suficiente para evitar entrar en discusiones como la soberania de los
Estados, al menos permitiria partir de bases mas objetivas para considerar la

injusticia de un fallo.

2.1.7 Efectos de la responsabilidad internacional

Un principio fundamental de la jurisprudencia internacional es el que, de
la consecuencia esencial de la responsabilidad internacional es la obligacion de
reparar que pesa sobre el Estado responsable. Siendo la reparacion, el término
genérico que describe los diferentes métodos a disposicion del Estado para
cumplir su responsabilidad y que puede ser la restitucion, la indemnizacion y por
ende la satisfaccion. La Corte Permanentemente de Arbitraje ha declarado que
la restitucion en especie es la forma normal de reparacion y su propésito es
restablecer la situacion que hubiera existido de no haber ocurrido el acto u
omision ilicitos, mediante el cumplimiento de la obligacion que el estado dejé de

cumplir o la revocacioén del acto ilicito.
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Por su parte, segun lo que la corte permanente de Justicia Internacional
ha declarado, la indemnizacibn presupone el pago de wuna cantidad
correspondiente al valor que tendria la restitucion en especie. De acuerdo con
los laudos contemporaneos, ésta indemnizacion se aplica tanto para dafos
directos como indirectos, siempre y cuando éstos ultimos tengan una conexion

evidente con el acto ilicito.

La satisfaccién es la forma de reparacion adecuada para los casos de
dafio moral a la personalidad del Estado; es decir, cuando no existe un perjuicio
material. Anteriormente se cometieron abusos en las exigencias de satisfaccion,
al pedirse por ejemplo al Estado, la designacion de enviados especiales para el
rendimiento de honores saludando a la bandera del estado ofendido. En el
derecho y la practica contemporaneos, las formas de satisfaccion se
circunscriben a la presentacion oficial de pesar y excusas, al castigo de
funcionarios culpables de menor categoria y, especialmente, al reconocimiento

formal del caracter ilicito del acto.

Por lo que se refiere a la amplitud de la reparacion, la victima ha de
guedar en el mismo estado en el que se encontraria si el acto perjudicial no se
hubiese producido. Dentro de lo posible, la reparacion debe ser idéntica al
perjuicio. Asi pues, la reparacion debe cubrir todo el perjuicio y compensarlo en
su integridad, sin llegar a ser mayor que aquel, ya que se entiende que el acto

ilicito no puede ser fuente de enriguecimiento para la victima.

2.2 INSTRUMENTOS PARA LA PUESTA EN PRACTICA DE LA
PROTECCION CONSULAR.

2.2.1 El derecho consular mexicano derivado de las convenciones.

De conformidad con el articulo 133 de nuestra Constitucion Politica, todos

los tratados que celebre el Presidente de la Republica, con aprobacion del

42



Senado, y que estén de acuerdo con la propia Constitucidon, seran la Ley
Suprema de toda la Unién; por consiguiente, los jueces de cada entidad
federativa se ajustaran a los mismos a pesar de las disposiciones que en
contrario pudiera haber en las leyes locales. México tiene celebrados, en materia
consular, dos tratados multilaterales: el panamericano y el mundial, y
obviamente, los bilaterales. Todos estan vigentes y por consiguiente obligan a su

observancia y benefician en la forma pactada.

No dejamos de mencionar que México ha suscrito multiples tratados de
amistad, navegaciéon y comercio en los que se incluyen algunas clausulas
consulares, pero aqui mencionaremos especificamente las convenciones que

versan completamente sobre las relaciones consulares.
2.2.2 Tratados multilaterales
Las convenciones multilaterales de las que México forma parte son:

La Convencion sobre Agentes Consulares, firmada el 20 de Febrero de
1928, en La Habana, Cuba, aprobada por la Cadmara de Senadores el 23 de
Octubre del siguiente afio y depositando el instrumento de ratificacién ante la

Union Panamericana en Washington, D.C., con fecha 26 de Diciembre de 1929.

La Convencion de Viena sobre las Relaciones Consulares, firmada en

dicha ciudad el 7 de Octubre del1963, con una reserva®, aprobada por el

% RESERVA del Representante Plenipotenciario de México, al firmar la Convencion de Viena sobre
relaciones consulares, el 7 de octubre de 1963: "México no acepta la parte del articulo 31, parrafo 4 de la
misma, que se refiere al derecho de expropiacion de los locales consulares, fundamentalmente porque este
parrafo, al contemplar la posibilidad de que sean expropiados los locales consulares por el Estado receptor,
presupone que el Estado que envia es propietario de ellos, lo que en la Republica Mexicana no puede
ocurrir conforme a las disposiciones del Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, segun las cuales los Estados extranjeros solo pueden adquirir, en el lugar permanente de la
residencia de los Poderes Federales, la propiedad privada de bienes inmuebles necesarios para el servicio
directo de sus embajadas o legaciones."
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Senado, el 24 de Diciembre de 1964 y publicado su Decreto de promulgacion el
Diario Oficial de la Federacion del 11 de Septiembre de 1968.

La Convencion sobre Agentes Consulares se adopté en la Sexta
Conferencia Panamericana y es la Primera Convencion Consular que México
celebr6 y en la misma se toma como objeto central de Agente Consular, o sea,
a la persona fisica enviada con dicho caracter a otro Estado. La segunda
Convencién Multilateral supera el concepto personalista del Coénsul para
referirse a las Relaciones Consulares, como una manera de entendimiento y de
amistad entres los Estados, dando primordialidad a la institucion denominada
Oficina Consular. En esta Convencion ya no se habla de un Agente Consular
como ejecutor de las funciones consulares sino del pequefio organismo: oficina

consular, que ejerce la representatividad en el pais receptor.

Los paises firmantes de la Convencion de la Habana, son: Argentina,
Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Republica Dominicana,
Ecuador, El Salvador, Estados Unidos de América, Guatemala, Haiti, Honduras,
México, Nicaragua, Panam@, Perq, Uruguay, y Venezuela;, y a excepcion de
Argentina, Bolivia, Costa Rica, Guatemala y Venezuela que no la ratificaron, esta
vigente entre el resto de firmantes. Esta Convencién, ademéas de demostrar la
inquietud juridica internacional, que existe en América, se anticipd por mas de
tres décadas a la Convencién de Viena. En su articulo 24 previene que la
misma no evita los compromisos consulares adquiridos por los Estados

contratantes con anterioridad a la fecha de su entrada en vigor.

Por su parte, la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares

actualmente tiene como parte a casi la totalidad de los Estados en el mundo.
Los Estados Parte en la Convencidén Consular Mundial son los siguientes:

Albania, Alemania, Argelia, Andorra, Angola, Antigua y Barbuda, Argentina,

Armenia, Australia, Austria, Azerbaiyan, Bahamas, Bahréin, Bangladesh,
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Barbados, Bielorrusia, Bélgica, Belice, Benin, Butan, Bolivia, Bosnia y
Herzegovina, Botsuana, Brasil, Bulgaria, Burkina Faso, Camboya, Camerun,
Canada, Cabo Verde, Republica Centro Africana, Chile, China, Colombia,
Congo, Costa Rica, Céte d'lvoire, Croacia, Cuba, Chipre, Republica Checa,
Republica Popular Democratica de Corea, Republica Democratica del Congo,
Dinamarca, Djibouti, Dominica, Republica Dominicana, Ecuador, Egipto, El
Salvador, Emiratos Arabes Unidos, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estados
Unidos de América, Guinea Ecuatorial, Eritrea, Estonia, Fiji, Finlandia, Francia,
Gabdn, Georgia, Ghana, Grecia, Granada, Guatemala, Guinea, Guyana, Haiti,
Honduras, Hungria, Islandia, Islas Marshall, India, Indonesia, Iran, Iraq, Irlanda,
Israel, ltalia, Jamaica, Japo6n, Jordania, Kazakstan, Kenia, Kiribati, Kuwait,
Kyrgyzstan, Laos, Letonia, Libano, Lesoto, Liberia, Libia, Liechtenstein, Lituania,
Luxemburgo, Madagascar, Malawi, Malasia, Maldivas, Mali, Malta, Mauritania,
Mauricio, México, Micronesia, Modnaco, Mongolia, Montenegro, Marruecos,
Mozambique, Myanmar, Namibia, Nepal, Nueva Zelandia, Nicaragua, Niger,
Nigeria, Noruega, Oman, Paises Bajos, Pakistdn, Panama, Papua Nueva
Guinea, Paraguay, Peru, Filipinas, Polonia, Portugal, Qatar, Reino Unido de la
Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Republica de Corea, Republica de Macedonia,
Republica de Moldavia, Rumania, Rusia, Ruanda, Samoa, Santo Tomas y
Principe, Arabia Saudita, Senegal, Serbia, Seychelles, Singapur, Somalia,
Sudafrica, Sri Lanka, San Cristobal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Sudan, Surinam, Suecia, Suiza, Siria, Tayikistan, Tailandia, Timor
del Este, Togo, Tonga, Trinidad y Tobago, Tunez, Turquia, Turkmenistan,
Tuvalu, Tanzania, Ucrania, Uruguay, Uzbekistan, Vanuatu, Venezuela, Vietham,

Yemen y Zimbabue.

Como podra advertirse, México y buena parte de los Estados del
Continente Americano son parte de ambos tratados multilaterales, de lo que
podria suponerse erroneamente, de acuerdo con el principio de que “los ultimos
acuerdos modifican a los primeros”, que dichos Estados revocan el tratado

consular panamericano. Sin embargo, el articulo 73, fraccion | de la Convencion
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de Viena determind que las disposiciones de dicha Convencidén no afectaria a
otros Acuerdos Internacionales en vigor entre las partes firmantes; y ain mas,
en la fraccion Il del articulo citado se previé que la Convencion de Viena no
impide que los Estados en lo futuro concierten acuerdos internacionales que
confirmen, completen, extiendan o amplien sus disposiciones, es decir, afectara

lo que sobrevenga pero no lo que antecede.

Podria distinguirse que de acuerdo al texto de la Convencién de Viena es
un acuerdo internacional y no convencién o tratado internacional, por lo que no
podrian celebrarse otros tratados; sin embargo, todo tratado es un acuerdo
internacional. Ahora bien, los métodos previstos para terminar los efectos de un
tratado internacional no proveen el caso de la novacion, siendo lo usual la
denuncia o el acuerdo de terminacién, por lo que la Convencion de Agentes
Consulares de La Habana de 1928 no esta afectada por la Convencién de Viena
ni estan tampoco afectados los tratados bilaterales que México habia celebrado
anticipandolos. En resumen, la Convencién de La Habana rige para el futuro, a
partir de 1928, afectando a los tratados posteriores, pero no a los anteriores, e
igual sistema sigue la Convencién Consular Mundial; por lo que entre los paises
partes de la Convencion Consular Panamericana y parte también en la de Viena
rige la de La Habana, y en lo que no afecte a ésta rige complementariamente la

de Viena.**

Las convenciones bilaterales que México tiene celebradas y en vigor son

las siguientes:

La Convencidon Consular con Panama, firmada en la Ciudad de México el
19 de julio de 1928, aprobada por la Camara de Senadores el 7 de diciembre del
mismo afio, y promulgada el 25 de abril de 1930, después del canje de

ratificaciones hecho el 12 de abril de este tltimo afio.

3 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 327
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Esta Convencion, de acuerdo con su articulo XVIII, empezé a regir a partir
de la fecha del cambio de ratificaciones y permanecera en vigor hasta un afio
después de que a cualquiera de los Estados parte dé aviso al otro de sus

deseos de terminarla.

La Convencidon Consular con los Estados Unidos de América, firmada el
12 de agosto de 1942, aprobada por el Senado el 16 de febrero de 1943 y
efectuando el canje de ratificaciones en la Ciudad de México el 1° de julio de
1943.

De conformidad con su articulo XIV, ésta Convencion entrd en vigor 30
dias después del canje de instrumentos de ratificacion y tuvo originalmente
validez por un periodo de cinco afios, pero sigue y continuara en vigor hasta seis
meses después de la fecha en que cualquiera de las partes contratantes

notifique a la otra su intencién de terminarla.

La Convencién Consular con el Reino Unido de la Gran Bretafia e Irlanda
del Norte y de sus otros Reinos y Territorios, Jefe de la Comunidad Britanica de
Naciones, firmada el 20 de marzo de 1954 en la Ciudad de México; su
promulgacion se publicé en el diario oficial el 19 de junio de 1955.

Esta Convencién entré en vigor 30 dias después de la fecha de canje de
los instrumentos de ratificacion, o sea el 2 de abril de 1955 y regira hasta seis
meses después de la fecha en que una de las altas partes contratantes de, a la

otra, aviso de expiracion, de conformidad con el articulo 38.

La Convencion consular de la Republica Democratica Alemana, suscrita
en la Ciudad de México el 30 de mayo de 1977, aprobada por el Senado segun
publicacién en el Diario Oficial el 14 de febrero de 1978 y efectuandose el canje
de instrumentos de ratificacion el 28 de marzo de dicho afio, en Berlin. Entrd en

vigor treinta dias después del canje de ratificaciones y permanecera en vigor

47



hasta doce meses después de que una de las altas partes comunique a la otra

por escrito y a través de la via diplomatica su intencién de darla por terminada.

El Convenio Consular con la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas,
firmada en la Ciudad de Moscu el 18 de mayo de 1978 y efectuado el canje de
ratificaciones en la Ciudad de México el 10 de julio de 1979, para entrar en vigor
treinta dias después. Su vigencia esta pactada por cinco afios bajo condicidon
resolutoria de notificacion de darlo por terminado cuando menos doce meses
antes de la expiracion del plazo, de lo contrario continuara en vigor hasta doce
meses después de la fecha en que cualquiera de los Estados contratantes

comunique al otro su intencion de darlo por terminado.

En los convenios bilaterales con Panama y con los Estados Unidos de
Ameérica se presenta nuevamente el caso de la vigencia al igual que con la de
Gran Bretafia en relacion a los tratados multilaterales de La Habana y de Viena.
Tanto Panama como Estados Unidos son parte de las convenciones
multilaterales panamericana y mundial. Estas y las convenciones bilaterales
estan vigentes por lo que obligan a ellas. En el caso de Panama y los Estados
Unidos de América, nos obligamos con la convencion de La Habana (articulo 24)
a afectar con ella los acuerdos posteriores, pero no los anteriores; por
consiguiente, las convenciones bilaterales deben seguir el espiritu y la esencia
de aquella, ya que en caso de antinomia entre sus disposiciones prevalece como
convenio basico la multilateral y en lo que no se afecta a ésta, por no estar
regulado o por contener disposiciones complementarias, rigen las convenciones

bilaterales.

Por lo que hace la convencion con la Gran Bretafia, ésta rige con
primordialidad sobre la Convencion de Viena, por ser primera en concertarse,
aplicando el principio de “lo que es primero en tiempo es primero en derecho”,
ademas lo confirma el pacto consular mundial que dispuso no afectar los

acuerdos anteriores y si los posteriores, por lo tanto, en la medida en que afecte
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principios ni disposiciones imperativas o prohibitivas de la convencion México-
Britanica, podra aplicarse en forma subsidiaria la Convencioén de Viena. Esta
subsidiaridad de la Convencion Consular Mundial también se podra dar entre
México y Panama y Estados Unidos de América en la medida en que no afecte a
los convenios consulares anteriores. Con la Republica Democratica Alemana, y

con la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas no hay problema alguno.

En cuanto al ambito territorial de aplicacion de las convenciones, cada
vez que son celebradas por Estados, su validez se extiende a todo el territorio
del Estado contratante como en el caso de México en el articulo 133
constitucional dispone que son La Ley Suprema de Toda la Unién, el 42 a su vez
especifica cuales son las partes integrantes de esta Union o sea el territorio
nacional; sin embargo, por lo que se refiere al ejercicio de las funciones
consulares, a través de las oficinas o representaciones consulares respectivas,
s6lo puede hacerse en aquellas partes del territorio nacional en donde los
Estados, en acuerdo, determinen su distrito o circunscripcion. Asi, la convencion
de Panama en su articulo | dispone que cada parte contratante “recibira a los
funcionarios consulares de la otra en los lugares de sus respectivos territorios

gue considere conveniente”.

También el articulo | de la Convenciéon México- Estados Unidos de
América cita que cada parte recibira a los funcionarios consulares de la otra “en
aquellos de sus puertos, poblaciones y ciudades en donde sea conveniente y
gue estén abiertos a los representantes consulares de cualquier Estado
extranjero”. Es decir, no es todo el territorio sino s6lo en aquellos lugares ya
abiertos a otros estados. Esta es la razon por la que Estados Unidos no ha
permitido el establecimiento de oficinas consulares en Washington D.C.,
limitando el ejercicio de funciones consulares en dicha ciudad capital a las

embajadas extranjeras, a través de sus Secciones Consulares.
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Por su parte, la convencion México-Britanica, en la fraccion (2) del articulo
| dispone que la Convencion se aplicara por lo que toca en Gran Bretana, “al
Reino Unido de la Gran Bretafa e Irlanda del Norte y a todos los territorios cuyas
relaciones internacionales el Gobierno de su majestad en el Reino Unido es
responsable”, y en su articulo 3 fracciones (2) y (3) permite que el Estado
representado fije o modifique, a su juicio, los limites de los distritos consulares,
teniendo derecho el Estado receptor a objetar la conclusién dentro de los

distritos, a:

Cualquier area gque no esté incluida dentro de un distrito consular abierto
a otro Estado o a las comisiones de comercio, o a los representantes

comerciales de un tercer Estado.

Cualquier territorio o parte de territorio de un tercer Estado. Por lo que
hacen las convenciones con Alemania Democratica y con al Union de Republica
Socialista Soviética, en su articulo 4 y 2 respectivamente, se sefiala que sélo
mediante acuerdo de Estados podran establecerse oficinas consulares,

delimitando en cada caso su circunscripcion.

Otro caso de limitacion territorial a la aplicacion del tratado se desprende
del articulo 34 de la Convencion de Viena que permite el libre transito y
circulacién de los miembros de la oficina consular en el territorio del Estado
receptor, excepto en “las zonas de acceso prohibido o limitado por razones de
seguridad nacional”.*®

El Gobierno Federal Mexicano tiene celebrados dos acuerdos ejecutivos,
mediante canjes de notas, los que de ningun modo tienen la fuerza de un tratado
y obligan Unicamente a aquél y no a los particulares ni a las entidades
federativas ni a los poderes legislativo y judicial. Tales acuerdos y convenios

ejecutivos son:

% Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares de 1963
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Por una parte, el acuerdo con Brasil, concertado a través del canje de
notas brasilefia y mexicana, fechadas 6 y 25 de noviembre de 1950,
respectivamente, mediante el cual se permite el ejercicio conjunto de funciones
diplométicas y consulares a algunos Secretarios de Embajada, sin perder la
categoria diplomatica, con expedicion de Carta Patente y Otorgamiento de
Exequatur y con circunscripcion en el Distrito Federal, en México y en Rio de

Janeiro por el territorio del Brasil.

Actualmente, con el establecimiento de las Misiones Diplomaticas en
Brasilia, el acuerdo debe entenderse modificado para tener como distrito
consular dicha ciudad. Con este pais nos liga la Convencién de La Habana, por

lo que en el acuerdo es un complemento, a nivel ejecutivo, de ésta.

Por otra parte, el entendimiento sobre Funciones Consulares con el
Gobierno de Canad4, efectuando por canje de notas de Ottawa el 2 de abril de
1973, a propuesta del gobierno canadiense y refleja el deseo de asegurar o
mejorar la proteccion que sobre sus naciones ejercen los cénsules canadienses
en México, ya que fundamentalmente trata sobre recursos de arresto, prision,
detencién o sujecion a proceso de nacionales del Estado acreditante y de las
facultades de comunicacién con sus funcionarios consulares y de éstos con
aquellos, el derecho de visita a los nacionales y el compromiso de las
autoridades del Estado receptor o anfitrion de informar sobre la detencion de
alguna nacion del Estado que envia. Estas situaciones ya estan previstas en los
articulos 35 y 36 de la Convencion Consular de Viena, aplicable a México y
Canada; el objetivo canadiense era reforzar el ejercicio de este tipo de funciones

consulares.

Es evidente la controversia relevante para la documentacion de los
derechos de los extranjeros derivados de la costumbre, protegidos, como lo
estan, por el Derecho Internacional de los Derechos Humanos. En primer lugar,

la integridad basica de los extranjeros se encuentra tutelada por la Carta de las
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Naciones Unidas tanto como por la Declaracion Universal, los pactos
Internacionales y el Protocolo Facultativo de la ONU relativos de los Derechos
Humanos, también conocidos como Carta Internacional de Derechos Humanos.
El derecho europeo, interamericano y africano relativo a los Derechos Humanos,
asi como la mayoria de los instrumentos especializados relativos a la proteccion
de ciertos derechos o clases de personas, son igualmente aplicables a este

respecto.

En particular, es importante sefialar que la Asamblea General y la
Secretaria, asi como la Comision y el Comité de Derechos Humanos, todos ellos
de la ONU, han elaborado valiosos documentos especificamente disefiados para
la proteccion de los Derechos Humanos de los extranjeros. En 1973, el
Secretario General estudid por primera vez el tema como tal, a solicitud de la
Subcomision para la Prevencion de la Discriminacién y la Proteccion de Minorias
de la Comisiébn de Derechos Humanos; resultado de esto en la Asamblea
General, de una Declaraciéon sobre los Derechos Humanos de los Individuos que

No Son Ciudadanos del Pais en el que Viven®°.

El problema también ha sido examinado, especificamente, por el
prestigioso Comité de Derechos Humanos, 6rgano tutelar del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos; y hace poco la Asamblea General aprobd por consenso uno
de los mas importantes logros jamas alcanzados por las Naciones Unidas para
la codificacion y el desarrollo de los derechos de los extranjeros: La Convencion
Internacional para la Proteccion de los Derechos Humanos de todos los

Trabajadores Migratorios y de sus Familiares.

Sin embargo, también debe recordarse que el Derecho Internacional de
los Derechos Humanos es, en gran medida, un derecho derivado de las normas
tradicionales relativas a la responsabilidad del Estado por dafios a extranjeros,

como se explicé con anterioridad. Asimismo, conviene subrayar que el Derecho

% XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 321
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Internacional de los Derechos Humanos y el relativo a la responsabilidad del
Estado todavia coexisten como entidades conceptuales independientes que, sin
embargo, se complementan entre si, como lo demuestra la Jurisprudencia
Internacional, la practica de los Estados, la Doctrina y la opinion de los expertos
de la materia. El Derecho Internacional relativo a la responsabilidad del Estado,
en suma, no puede ser ignorado si se pretende lograr una documentacion

escrupulosa de los derechos de los extranjeros derivados de la costumbre.

En lo que respecta a los Estados Unidos, la principal fuente del Derecho
relativo a la responsabilidad internacional por dafios a extranjeros se encuentra
en la practica diplomatica y arbitral basada en la Convencion General de
Reclamaciones celebrada con México en 1923 y otras similares. En lo que se
refiere a los principios generales de derecho, la jurisprudencia internacional
considera que el derecho de la responsabilidad del Estado se fundamente en la
obligacion de reparar las consecuencias de cualquier conducta ilicita y, en las
nociones més elementales, de la garantia del debido proceso legal.*’

2.2.3 Conferencias internacionales.

En el ejercicio de la proteccién de nacionales en el exterior, la comunidad
mundial ha abordado estos temas en el seno de organizaciones internacionales
y durante la celebracion de conferencias, para tratar de redefinirlos con mayor
precision. Los paises se han reunido para tomar resoluciones y, en varias
ocasiones, han firmado acuerdos y convenios sobre temas diferentes de lo que
aqui especificamente se tratan, pero que inciden de una u otra manera en su
desenvolvimiento. Tal ha sido el caso de los esfuerzos para evitar la guerra y la
agresion en las relaciones internacionales; para reglamentar todo lo relativo a las

relaciones diplomaticas y consulares; y para intentar un consenso sobre los

%7 CICERO FERNANDEZ, Jorge. “Proteccién de Extranjeros en los Estados Unidos de América”. SRE
1992. p. 257
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derechos de los extranjeros y los derechos humanos en general y, actualmente,

sobre los derechos de los trabajadores migratorios internacionales.

México ha tenido una actuacion destacada en la evolucion del concepto
de proteccion, pues tanto en foros regionales como en los universales, ha
manifestado siempre su oposicion a politicas abusivas, intervencionistas o de
violencia, abogando en cambio por una solucion pacifica de las controversias, en
un marco de respeto a la soberania de cada Estado. Para ello ha impulsado
constantemente la produccion de aquellos principios que ha considerado que la
comunidad internacional debe apoyar, para evitar la comisién de abusos por
partes de los paises poderosos en contra de los débiles, y para crear un marco
legal a nivel mundial que favorezca el respeto a la independencia y a la
autodeterminacion de cada pais, en coordinacion con la busqueda de la armonia

y el bienestar universales.

Por lo que se refiere a su postura en contra de la proteccion diplomatica
abusiva, en el ambito del sistema interamericano, y durante la segunda
conferencia internacional americana (1901-1902), México traté sin éxito alguno

junto con otros paises, que se aceptara en la Doctrina Calvo.

Mas tarde, en la VI Conferencia Internacional Americana, celebrada en
1928, en La Habana, México particip6é activamente en la elaboracién y discusion
de las diversas convenciones que alli se adoptaron. Debe destacarse su apoyo
a la Convencion sobre el Derecho Internacional Privado que, entre otras cosas,
sefala que los extranjeros de los Estados contratantes gozan en el territorio de
los demas de los mismos derechos civiles que se conceden a los nacionales y
de idénticas garantias individuales, salvo las limitaciones establecidas de las
leyes de cada uno de los paises. También debe mencionarse su respaldo a la
Convencién sobre Condiciones de los Extranjeros que, en esencia, también
establece que los Estados deben reconocer a los extranjeros domiciliados o

transedntes en su territorio todas las garantias individuales que reconocen a
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favor de sus nacionales y el goce de los derechos civiles esenciales, sin perjuicio
para los extranjeros de las prescripciones legales relativas a la extension vy
modalidades de los ejercicios de dichos derechos y de dichas garantias. Sobre
este Ultimo punto, México introdujo una reserva que indicaba que lo anterior era
también aplicable a la capacidad civil de los extranjeros para adquirir los bienes
en el territorio nacional; y sobre el derecho de expulsidon de extranjeros que tiene
los Estados, sefialé que éste serd ejercido por México en la forma y extension
establecidas por su Ley Constitucional. Cabe sefalar que, tales reservas, no

fueron aceptadas por Estados Unidos.

Durante la Conferencia Interamericana para la Consolidacién de la Paz,
celebrada en Buenos Aires en el afio de 1936, la firma del Protocolo adicional
relativo a la no intervencion resultd un importante triunfo para la causa de
México, que habia estado luchando en varias conferencias por la aceptacion del
principio de no intervencion, indudablemente vinculado con el combate de la

proteccién diplomética abusiva, ejercida por las potencias.

En la VIII Conferencia celebrada en Lima en el afio de 1938, México
presentd el proyecto de convencion sobre los efectos de la renuncia de los
nacionales de un Estado a la proteccion diplomatica de sus gobiernos. En este
proyecto, que afortunadamente no prosperd, México sugeria que el articulo

principal tuviera el siguiente contenido:

“‘Los estados contratantes reconocen como valida la renuncia que sus
nacionales hagan a la proteccion diploméatica de sus gobiernos, y se

comprometen a no intentar ni impartir esa proteccion en tales casos.

“Se dice que la renuncia a la proteccién diplomatica del pais al que
pertenece el extranjero, exigida por las leyes de algunos paises para otorgar
ciertos beneficios, es nula y contraria a la naturaleza de esta proteccion, e

invasora de la soberania de la nacién protectora. Pero yo me atrevo a
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asegurar, que esa renuncia esta encaminada a evitar fricciones, a conservar la
armonia, y es por lo mismo mas conforme al derecho de gentes que la doctrina
de su nulidad...Es inherente a la soberania del estado la facultad de dar las
leyes que han de someterse a las personas que habiten en su territorio, y
establecer las condiciones bajo las cuales pueden los extranjeros gozar de los
beneficios que las mismas leyes conceden ...;Cual de los paises atacan mas la
soberania del otro, el que niega la validez de las leyes dictadas por el bien
publico nacional e internacional de un pueblo independiente, o el que se
considera, por mera suposicion, ultrajado por el agravio hecho a uno de sus
ciudadanos, que gozaba por gracia de los beneficios reservados a los
ciudadanos de otro pais? No creo que la contestacion a estas preguntas
puedan darse con imparcialidad ni justicia en otros términos que en los que
dictan el mutuo respeto de los pueblos unos a otros...De propdsito no he dado
lugar a las doctrinas de los tratadistas, que suelen tomar el Derecho
Internacional tal como lo han creado los tratados y las practicas generalmente

aceptadas. He apelado a la sana razén y a la equidad natural.”®

También se insiste en la validez de la renuncia a la proteccién por parte
de inversionistas extranjeros; por ejemplo, deben considerarse la suerte y los
riesgos del pais donde voluntariamente han invertido su dinero y, por lo tanto,
no deben invocar la proteccién diplomatica de sus gobiernos para pretender
suprimir tales riesgos que, por su propia iniciativa, quisieron afrontar. De esta
manera, se estima que la proteccion ejercida por los paises poderosos en favor

de sus ciudadanos puede caer en una posicion ventajosa.

‘En materia de intereses pecuniarios, la proteccion diplomatica en
Ameérica ha evolucionado hacia su gradual desaparicion. La trayectoria y los
anhelos que cada uno de nuestros paises impone al inversionista, que va a otro,

la obligacion de estudiar, antes de invertir su dinero, si sus ganancias podran

% BETETA, Ramén.” La Proteccion Diplomatica de los intereses pecuniarios Extranjeros en los Estado de
América”. Ponencia presentada en el V11 Congreso Americano en 1947,
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compensar los quebrantos. Si en estas condiciones efectda la inversion, no
podra después quejarse de un perjuicio que previo, como un posible renglén de
cuota de pérdidas y ganancias contra el cual esta asegurado por los mismos
rendimientos del negocio emprendido. Esta posicion se robustece dia a dia en
este Continente y las doctrinas de Calvo, los mensajes y declaraciones de
diversos mandatarios, entre otros los Presidentes Carranza y Cardenas, de
México y los proyectos y discusiones en las Conferencias Panamericanas
demuestran que llegara el momento en que sera excluido del Régimen Juridico

Interamericano el supuesto Derecho de Proteccién”.*

Aunque desafortunadamente aun no se ha logrado una aprobacién formal
a nivel Internacional de la validez de la renuncia a la proteccion diplomatica, no
para el caso de los derechos humanos de los extranjeros, sino de sus derechos
sobre los bienes que adquieren en paises diferentes al suyo, en la practica se ha
ido aceptando dicha renuncia, pues se siguen efectuando y continda el
incremento de inversiones extranjeras en paises que, como México, dispone en
sus legislaciones de la mencionada restriccibn, como condicidon para permitir a

los extranjeros la adquisicion de bienes en su territorio.

México también ha participado activamente en la promocion de diversas
propuestas y trabajos vinculados con el tema. En las Naciones Unidas, ademas
de impulsar la aprobacion de resoluciones que condenan las politicas de
intervencion, ha desempefiado un papel destacado en los trabajos de diversas
Comisiones relacionadas con la lucha por lograr un marco legal mas justo, que

regule el ejercicio de la proteccién de nacionales en el exterior.

Debe resaltarse su participacion en la Comision de Derecho Internacional,
encargada de realizar trabajos de codificacion y desarrollo del Derecho
Internacional, como las Convenciones de Viena sobre Relaciones e

Inmunidades Diploméaticas y sobre Relaciones Consulares y su actual

% 1bidem
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contribucion a los esfuerzos que realiza dicha Comision para codificar las
normas relativas a la responsabilidad internacional de los Estados. México
también ha sido el principal promotor de trabajos sobre los Derechos de los
Trabajadores migratorios internacionales y sus familias, como ejemplo se puede
citar el “Programa Reciproco para el Cobro de Pensiones Alimenticias del que
México es parte y que se refiere a los migrantes desobligados, para que por

medio de mecanismos legales, contribuyan al sostenimiento de sus familias” *°

Asi, aun cuando México ha sido objeto de abusos y agresiones por parte
de Estados poderosos, con motivo de la proteccion de sus intereses en nuestro
pais, su reaccién ha sido la de repugnar siempre, a nivel bilateral y multilateral,
por un arreglo pacifico de las controversias. Muestra concreta ha sido su
sometimiento voluntario a decisiones arbitrales, principalmente en el caso de las
Comisiones de Reclamaciones de las que ya se comentd, y su actual
compromiso de someter a la jurisdiccién de la Corte Internacional de Justicia
cualquier controversia en la que pueda verse envuelto (que no se refiera
obviamente a un asunto interno de México) y que en general, verse sobre

cualquier cuestion de Derecho Internacional.

2.2.4 Reglamentacion de las relaciones diplomaticas y consulares.

Como se sefialé anteriormente, ademas de los diversos convenios bilaterales
gue han firmado los paises para acordar los terminas bajo los que han de actuar
sus mutuos representantes consulares, en el presente siglo, se elaboraron,
firmaron y ratificaron dos convenciones multilaterales que son las que
actualmente rigen al nivel internacional el funcionamiento de las relaciones
diplométicas y consulares: La Convencion de Viena sobre Relaciones
Diplomaticas de 1961 y la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares de

1963. La importancia, de tales instrumentos, radica que ambos mencionan

40 http://www.sre.gob.mx/index.php/programas-de-proteccion-de-la-red-consular Consultado el 10 de enero
de 2011
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explicitamente la existencia de la funcion de proteccion a nacionales en el

exterior.

La Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas menciona como
segunda funcién de una mision diplomatica en el articulo 3: “Proteger en el
Estado receptor los intereses del Estado acreditante y los de sus nacionales,

dentro de los limites permitidos por el Derecho Internacional” .**

Por su parte, la
Convencién de Viena sobre Relaciones Consulares, reflejando el interés general
por acentuar el papel de los Coénsules (frente al de los diplométicos) como los
agentes mas idoneos para efectuar tal labor de proteccion, contiene una resefia
mas detallada sobre las actividades que incluye y los medios aceptados para
realizarla. En ese sentido, la mencionada Convencién sobre Relaciones
Consulares sefala en su articulo 5 relativo a las funciones consulares que, entre

otras, éstas consistiran en:

1.1.- Proteger en el Estado receptor los intereses del Estado que enviay de
sus Nacionales, sean personas naturales o juridicas, dentro de los limites

permitidos por el Derecho Internacional,;...

1.2.- Prestar ayuda y asistencia a los nacionales del Estado que envia, sean

personas naturales o juridicas;...

1.3.- Velar, de acuerdo con las leyes y reglamentos del Estado receptor, por
los intereses de los nacionales del Estado que envia sean personas
naturales o juridicas, en los casos de sucesion por causa de muerte que se

produzcan en el territorio del Estado receptor;...

1.4.- Velar, dentro de los limites que impongan las leyes y reglamentos del

Estado receptor, por los intereses de los menores y de otras personas que

*! Convencién de Viena sobre Relaciones Diplométicas de 1961
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carezcan de capacidad plena y que sean nacionales del Estado que envia,

en particular cuando se requiera instituir para ellos una tutela o curatela;...

1.5.- Representar a los nacionales del Estado que envia o tomar las
medidas convenientes para su representacion ante los Tribunales y otras
Autoridades del Estado receptor, de conformidad con la practica y los
procedimientos en vigor en este ultimo, a fin de lograr que, de acuerdo con
las leyes y reglamentos del mismo, se adopten las medidas provisionales
de preservacion de los derechos e intereses de esos nacionales, cuando,
por estar ausentes o por cualquier otra causa, no puedan defenderlos

oportunamente;...

1.6.- Ejercer, de conformidad con las leyes y reglamentos del Estado que
envia, los derechos de control e inspeccion de los buques que tengan la
nacionalidad de dicho Estado, y de las aeronaves matriculadas en el

mismo y, también, de sus tripulaciones;...

1.7.- Prestar ayuda a los buques y aeronaves a que se refiere el apartado
1.6 de este articulo y, también, a sus tripulaciones; recibir declaracion
sobre el viaje de esos buques, examinar y refrendar los documentos de
abordo vy, sin perjuicio de las facultades de las autoridades del Estado
receptor, efectuar encuestas sobre los incidentes ocurridos en la travesia y
resolver los litigios de todo orden que se planteen entre el capital, los
oficiales y las marineros, siempre que lo autoricen las leyes y reglamentos

del Estado que envia;... *

En su articulo 36, relativo a la comunicacion de los representantes
consulares con los nacionales del Estado que envia, la Convencion de Viena

sobre Relaciones Consulares expresa:

#2 Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares de 1963
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1. Con el fin de facilitar el ejercicio de las funciones Consulares

relacionadas con los nacionales del Estado que envia:

a). Los funcionarios Consulares podran comunicarse libremente con los
nacionales del Estado que enviay visitarlos. Los nacionales del Estado
gue envia deberan tener la misma libertad de comunicarse con los

funcionarios consulares de ese Estado y de visitarlos;

b). Si el interesado lo solicita, las autoridades competentes del Estado
receptor deberan informar sin retraso alguno a la oficina competente en
ese Estado cuando en su circunscripcion, un nacional del Estado que
envia sea arrestado de cualquier forma, detenido o puesto en prision
preventivamente. Cualquier comunicacion dirigida a la oficina Consular
de la persona arrestada, detenida o puesta en prisidon preventiva, le sera
transmitida sin demora por dichas autoridades, las cuales habran de
informar a la persona interesada acerca de los derechos que se les

reconocen en ese apartado;

c). Los funcionarios Consulares tendran derecho a visitar al nacional del
Estado que envia que se halle arrestado, detenido o en prisidon preventiva,
a conversar con él y organizar su defensa ante los tribunales. Asimismo,
tendran derecho a visitar a todo nacional del Estado que envia que, en su
circunscripcion, se halle arrestado, detenido o preso en cumplimiento de
una sentencia. Sin embargo, los funcionarios consulares se abstendran
de intervenir a favor del nacional detenido, cuando éste se oponga

expresamente a ello.
2. Las prerrogativas a las que se refiere el parrafo 1 de este articulo se

ejercera con arreglo a las leyes y reglamentos del Estado receptor,
debiendo entenderse, sin embargo, que dichas leyes y reglamentos no

61



impediran que tengan pleno efecto los derechos reconocidos por este

articulo.®®

Por otro lado, el articulo 37, relativo a informaciéon en casos de defuncion,

tutela, curatela, naufragio y accidentes aéreos, sefiala:

Cuando las autoridades competentes del Estado receptor posean la
informacion correspondiente, dichas autoridades estaran obligadas:

a). A informar sin retraso, en caso de defuncién de un nacional del Estado
gue envia, a la oficina Consular en cuya circunscripcion ocurra el

fallecimiento;...

b). A comunicar sin retraso, a la oficina Consular competente, todos los
casos que en el nombramiento del tutor o de curador sea de interés para
un menor o un incapacitado nacional del Estado que envia. El hecho de
gue se facilite esa informacion, no seréd obstaculo para la debida aplicacién

de las leyes y reglamentos relativos a esos nombramientos;...

c). A informar sin retraso, a la oficina consular mas préxima al lugar del
accidente cuando un buque, que tenga la nacionalidad del Estado que
envia, naufrague o encalle en el mar territorial o en las aguas interiores del
Estado receptor, o cuando un avion matriculado en el Estado que envia
sufra un accidente en el territorio del Estado receptor. *

Por ultimo, la Convencion de Viena sobre relaciones consulares estipula
en su articulo 38, relativo a la comunicacion con las autoridades del Estado

receptor, lo siguiente:

3 |bidem
* Ibidem
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Los funcionarios consulares podran dirigirse en el ejercicio de sus

funciones:

a). A las autoridades locales competentes de su circunscripcion

consular;...

b). A las autoridades centrales competentes del Estado receptor, siempre
gue sea posible y en la medida que lo permita sus leyes, reglamentos y

usos y los acuerdos internacionales correspondientes. *°

La Convencién de Viena sobre las Relaciones Consulares constituye un
instrumento valioso, por no decir el mas importante, en cuanto a detallada, como
no se habia hecho con anterioridad, lo que se constituye la funcion de asistencia
y proteccion consulares a nacionales en el exterior. En este sentido, la
mencionada Convencién acordd incorporar posibilidades de asistencia vy
proteccién que son en reflejo de la preocupacion de los paises signatarios por
lograr una cobertera lo mas amplia posible de las necesidades de sus
nacionales migrantes, como son el hecho de estipular que la misma involucra
tanto a personas fisicas como a morales, a buques y aeronaves; asi como el de
mencionar especificamente la asistencia a menores, incapacitados y personas

limitadas en su libertad fisica.

Se interesa ademas por sefialar la necesidad de facilitar la comunicacion
entre los funcionarios consulares y sus nacionales, y entre los primeros y las
autoridades del Estado receptor. Asimismo, y con el fin de evitar los abusos
gue en tales funciones se habian dado con anterioridad, se preocupa por
subrayar que la proteccion y asistencia consulares deberan darse dentro de los
limites permitidos por el Derecho Internacional y ejercerse sin perjuicio de lo

estipulado por las leyes y reglamentos del Estado territorial.

* |bidem
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Por lo que se refiere al ambito consular, este es el marco legal general
gue actualmente regula la funcién de proteccion a nacionales en el exterior y que
sirve de punto de referencia a la mayoria de los paises para evaluar la actividad
al respecto. Existen, ademas, varias convenciones consulares bilaterales
firmadas entre diversas naciones que regulan en forma mas directa sus
relaciones consulares y que generalmente detallan mejor las funciones de sus

representantes consulares.

En términos generales, la existencia de tales Convenciones indica un
cambio cualitativo con relacion a las practicas efectuadas hasta el siglo XIX,
pero ello no significa que dichos instrumentos legales (tanto los multilaterales
como los bilaterales) no sean perfectibles, de manera que incorporen otros
elementos que puedan servir para mejorar el desempefio de las actividades de
proteccidén a que nos referimos, siempre con el propésito de resolver en forma

pacifica las diferencias que inevitablemente surgen entre los Estados.

Asi por ejemplo, la Convencién de Viena sobre las Relaciones
Diplomaticas se podria enriquecer si estableciera con mas detalle las actividades
de proteccidbn que puedan realizar los agentes diplomaticos o si sefalara
especificamente cuales son los limites permitidos por el Derecho Internacional
para que tales agentes ejerzan sus funciones protectoras. Lo mismo podria
hacerse con la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares o con las
Convenciones Consulares bilaterales, si se incorporan otras posibilidades
especificas de Proteccion no contempladas, como es el caso de los trabajadores

migratorios internacionales.*®

Afortunadamente la preocupacion por mejorar paulatinamente el marco
legal que rigen las relaciones internacionales ha estado presente en diversos
foros internacionales y en las agendas politicas de México y los Estados Unidos
de América y también en diversos medios de comunicacién en gran parte del

orbe.

 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 337
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2.2.5 La Doctrina Calvo.

En el afio de 1868, el Ministro Plenipotenciario de la Republica de
Argentina, Carlos Calvo, publica la primera edicién de su libro “El Derecho
Internacional tedrico y practico” con el que deberia recoger la opinion americana
sobre la evolucion del derecho internacional, proyectandola en Europa, ya que la
Ultima edicion de esta obra aparecié en francés en el afio de 1896. Aunque
ésta no es la Unica publicacion de Carlos Calvo, se considera que en ella
establece principios importantes, por lo que el diplomatico y escritor argentino

habria de adquirir renombre internacional.

En términos generales, Carlos Calvo se opone a las politicas de la
intervencidn ejercidas por las potencias, sefialando literalmente que “de
conformidad con los principios del Derecho Internacional, el cobro de deudas y
la ejecucién de reclamos privados no justifica de plano la intervencién armada de
parte de los gobiernos”.*” A partir de dicha condena a la intervencion y al
concentrarse en la parte especifica del trato o de los ciudadanos de otros
paises, proclama que los extranjeros no deben recurrir en ningln caso a la

interposicion diplomatica de su pais. Agrega que:

“...un Estado no puede aceptar responsabilidades por pérdidas sufridas por los
extranjeros a resultas de guerra civil o insurreccion, partiendo de la base de que
el admitir la responsabilidad en tales casos, significaria una amenaza para la
independencia de los Estados mas débiles, que quedarian sometidos a la
posible intervencién de los Estados fuertes, y crearian una desigualdad

injustificable entre nacionales y extranjeros”.*®

*" Citado por ARELLANO GARCIA, Carlos. Derecho Internacional Pdblico. Porrda. México. 1993. p. 250
*® Ibidem p.251
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Por otra parte, Calvo indica que los extranjeros no tienen por qué
reclamar mayores derechos ni beneficios que aquellos que la legislacion interna
del Pais donde radican concede a los propios nacionales, y deben conformarse
con los remedios que proporciona la jurisdiccion local. En este sentido “en la
tesis del argentino, sOlo se justifica una interposicion diplomatica cuando el
extranjero, después de agotar los remedios locales, han encontrado una
degeneracion de justicia. De otra suerte, tal interposicion resulta sin derecho, y

ademas extemporanea”. *°

Aungue no puede decirse que el diploméatico argentino haya elaborado
una teoria completa sobre la proteccion a nacionales en el extranjero (en el
sentido de detallar y analizar todos sus elementos constitutivos), su gran mérito
consiste en haber abordado y criticado aspectos medulares del ejercicio de tal
proteccion del siglo XIX, lo que habria de conducir a las naciones
latinoamericanas que apoyaban su tesis, a iniciar un movimiento orientado a

aclarar y regular causas mas justas en el ejercicio de dicha actividad.

En términos generales, puede decirse que Carlos Calvo introduce nuevos
elementos de juicio para determinar los lineamientos en que debia basarse la
proteccion de nacionales en el exterior. En primer lugar ataca, de manera
indirecta pero firme, la vieja vy legitima practica del uso de la fuerza para
solucionar los problemas interestatales, al oponerse a la intervenciéon armada
para obtener el cobro de deudas o la solucion de reclamos de tipo privado. No
condena todo el uso de la fuerza armada, pero empieza a erosionar las bases de
tal institucion, al no admitirla en estos dos casos especificos, que eran los
motivos por los que generalmente la empleaban los paises poderosos frente a

los débiles.>®

* GARCIA ROBLES, Alfonso, La Clausula Calvo ante el Derecho Internacional, S.R.E., 2000. p. 127

% Ibidem, p. 128
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En segundo lugar, Calvo ataca una institucion muy en boga en su época:
la intervencion, pero condena la mas visible y frecuente en estos momentos; la
que se manifiesta a través del uso de fuerzas armadas. Esto representa un

paso importante que habria de propiciar una revisién y critica posterior.>*

En tercer lugar, al interponerse el recurso de la “interposicion
diplomética” en todos los casos en que un extranjero tuviera una reclamacién
que presentar y, sefialar que para tal efecto deberia conformarse con los
remedios de la jurisdiccion local, Calvo rescata un principio ya existente, aunque

no plenamente vigente: el de agotamiento de los recursos locales.>?

En cuarto lugar, el diplomético argentino vincula de una manera mas
especifica la nocién de responsabilidad con el ejercicio de la proteccién.>
Si bien es cierto que todavia no desarrollaria una teoria completa sobre lo que
ahora se conoce como responsabilidad internacional del Estado, si subraya que
un Estado no puede aceptar responsabilidades por pérdidas causadas a
extranjeros durante una guerra civil o insurreccion y asi introduce la discusiéon
sobre el tema de la responsabilidad de los Estados, en un punto

extremadamente controvertido en su tiempo.

Seria facil imaginar que la lucha contra las practicas de proteccion
establecidas hasta entonces no era cosa sencilla, ya que desde un principio
amenazd importantes intereses de las naciones poderosas. “Los Estados
Unidos, Gran Bretafia y otros paises se opusieron a aceptar el principio... (de la
no responsabilidad en caso de la guerra civil o insurreccion)... en una forma tan
absoluta. Su actitud los llevé a reconocer el principio, bajo la forma condicional
de que un Estado no es responsable por perdidas causadas a extranjeros por
revolucionarios, a menos de que hubiese habido negligencia por parte del

*! |bidem p. 128
%2 Ibidem p. 128
% Ibidem p. 128
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gobierno por reprimir la insurreccion, o falta de negligencia debida para impedir

la comisién de los actos que determinaron la ofensa”.>

Sin embargo, los paises poderosos se mostraron demasiado exigentes
en cuanto a la determinacion de la mencionada negligencia o falta de diligencia,
pues consideraban que debido a la frecuencia de las revoluciones internas en
ciertos Estados “la presuncion de que el Estado realizaba los mayores esfuerzos
para reprimir la rebelion resultaba debilitada por las muestras de su continua
incapacidad basada, sino sobre la falta de negligencia debida por parte del

gobierno de jure, sobre la debilidad inherente a la organizacion del Estado”.>

Parece excesiva la insistencia en fincar la responsabilidad del Estado por
no ser capaz de reprimir las rebeliones internas, pues si precisamente no era
capaz de controlar su surgimiento y evitar dafios a la propia organizacion estatal
y a sus naciones, menos podria calificarsele de responsable por los dafios que
se pudiesen provocar a los extranjeros o sus intereses dentro de los limites de
su territorio. De todas formas, este punto puede ser tema de largas discusiones,
y el interés principal de esta investigacion no es confrontar las ideas existentes
sobre esta Doctrina, sino simplemente presentar algunas muestras de lo que
provocO la Doctrina Calvo en lo que si es primordial para este trabajo, la

proteccion de nacionales en el extranjero.

Por el momento, lo que se desea resaltar son las proposiciones que
tuvieron eco entre los paises latinoamericanos, ya que le brindaron la
oportunidad de luchar por la modificacibn de practicas que lesionaban
gravemente su seguridad y soberania. A todas estas disposiciones se les aplica
genéricamente la denominacion de “Clausula Calvo”, pero existen diferencias

entre ellas, pues tienen diverso contenido:

>* GOMEZ ARNAU, Remedios. Op. cit. p. 268
% Ibidem. p.268
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a).- La Clausula Calvo legislativa: en estricto rigor técnico debe reservase
la denominacion “clausula Calvo” para calificar una disposicion que se
inserta en un contrato celebrado entre un extranjero y el gobierno del pais
de residencia, por lo cual ese extranjero queda comprometido a ciertas

prestaciones en relacion con la proteccion de su pais.

No obstante lo anterior, puede denominarse clausula Clavo legislativa a
aquellas disposiciones que han sido emitidas en forma de legislacion por
los paises de Ameérica Latina y que de una u otra manera incorporan la

tesis de Calvo con respecto a los extranjeros.

El contenido de esas disposiciones legislativas no es uniforme; algunas
prescriben que no se aceptara ninguna reclamacion de extranjeros,
excepto en los casos y formas a disposiciéon de los nacionales; otras
seflalan que el extranjero podra recurrir as la interposicion diplomética
s6lo en caso de una denegacion de justicia; en otras mas se prescribe
especificamente que no debe demandarse ninguna indemnizacion del
gobierno por los dafios sufridos en la persona o las propiedades de los
extranjeros durante disturbios civiles. En todo caso, el denominador
comun de todas ellas es que los extranjeros deben quedar satisfechos con
la jurisdiccion local y que Unicamente pueden recurrir a su gobierno para

proteccién cuando haya sufrido una denegacion de justicia.

b).- La Clausula Calvo de agotamiento de los recursos locales: ésta es en
estricto sentido una clausula, pues no se refiere a una legislaciéon de tipo
general, sino a la disposicién que aparece inserta en un contrato entre el
extranjero y el gobierno, y por medio de la cual el extranjero se obliga a
agotar todos los recursos que ofrece la jurisdiccion del pais, antes de

intentar la ayuda de su gobierno.
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c).- La Clausula Calvo como renuncia la proteccion diplomatica: ésta es
propiamente la llamada clausula Calvo y se refiere a la declaracion inserta
en un contrato suscrito por un extranjero, ala que renuncia a la proteccién
de un gobierno de un pais del que es originario. Como puede apreciarse,
se trata de una clausula que, a diferencia de lo anterior o de las
disposiciones legislativas mencionadas en primer término, resulta de una
gran contundencia pues, sin sefialar ninguna otra condicion, directamente
obliga al extranjero a renunciar a la proteccion de su pais. Como podra
suponerse, es también la que ha sido méas fuertemente atacada por los

representantes del pais poderoso.*®

Cuando se trata el caso de México se vera como dicho pais logré el mejor
acabado técnico de dicha clausula, pues las especificaciones que le adicioné le
han permitido contrarrestar eficazmente las impugnaciones. Por el momento,
baste decir que el principal argumento esgrimido por quienes se han opuesto a
la validez de la clausula, ha sido que el otorgamiento de la proteccion de sus
nacionales es un derecho irrenunciable de cualquier Estado, por lo que el
hecho de que el extranjero renuncie a esta proteccion, no invalida la posibilidad
de que su Estado la ejerza. En realidad, este asunto suscitd gran controversia
durante mucho tiempo, y aunque en los ultimos afios no ha surgido una
discusién importante al respecto, esto no quiere decir que exista consenso sobre

la validez de la clausula.

d).- Las Conferencias Internacionales Americanas y la afirmacion de los
principios de Calvo: Los paises latinoamericanos que habian coincidido
con Calvo sobre los principios que debian regular al ejercicio de la
proteccion de nacionales en el exterior, también la pugnaron en el ambito
de las conferencias internacionales americanas porque éstos fueran
aceptados y aplicados en el contexto de las relaciones entre América
Latina y los Estados Unidos. De esta manera, se buscaba lograr que, al

% SEPULVEDA, César. Op cit. p. 224
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menos en el Continente Americano, se establecieran nuevas reglas en
cuanto a los derechos de que gozarian los extranjeros y a las condiciones
gue deberan cumplirse antes de que los Estados pudiesen ejercer la

proteccién de sus nacionales.”’

2.2.6 Las Conferencias Interamericanas

Durante la Primera Conferencia Panamericana celebrada en Washington,
D.C. (1889-1890) se recomendoé al final de la misma que se reconociese como
principio del Derecho Publico Americano, la igualdad civil entre nacionales y
extranjeros. Con base a lo anterior, en la Segunda Conferencia, celebrada en
México, D.F. (1901-1902) se logro la firma de una Convencion sobre el Derecho
de Extranjeria, que aunque la delegacion norteamericana se abstuvo de firmar,
constituyé un adelanto en relacion con la conferencia anterior. En dicha
Convencién, quedaron incorporados tres de los primeros basicos enunciados

por Calvo.

En primer lugar, se establecio la igualdad juridica de nacionales y de
extranjeros; en segundo; se consider6 como un acto de fuerza mayor —que por
consiguiente no era de la responsabilidad de los gobiernos— a los dafios
causados por actos revolucionarios, siempre que las autoridades constituidas
hubiesen cumplido con su deber; y en tercer lugar, se admiti6 que la
reclamacion diplomatica es procedente soOlo en los casos de denegacion de
justicia. Sin embargo, “desafortunadamente, debido a la inexperiencia de los
delegados de las republicas latinoamericanas, éstos aceptaron firmar un Tratado
sobre Reclamaciones por Dafios Pecuniarios, de sumo interés para Estados
Unidos...que, en la préactica, venia a crear un érgano permanente para resolver
toda clase de demandas que, por razones de hecho, seran casi exclusivamente

de ciudadanos norteamericanos’...Asi, por un lado, los delegados

* Ibidem. p. 224
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latinoamericanos firmaban una convencion que enunciaba la manera de como
debian tratarse las reclamaciones privadas de extranjeros, pero por otra parte,
accedian a suscribir un trato que establecia un 6rgano juridico regional que
entenderia todas estas reclamaciones, pero sin que se les obligard de antemano

a reconocer los principios por los que propugnaban los latinoamericanos.*®

En la Cuarta Conferencia Panamericana celebrada en la ciudad de
Buenos Aires (1910), nuevamente se discutié el asunto de las reclamaciones
pecuniarias, y se llegd a la firma de una Convencién sobre el particular que ya
logré incorporar el punto de vista de los paises de América Latina, pues
indicaba que cuando el caso lo merecia por su monto, debia recurrirse al
arbitraje, explicandose que dicho sistema no excluia la obligacién de recurrir
primero a los Tribunales locales para agotar los recursos que las leyes sefialen,
de manera que el arbitraje se aplicard cuando el recurso diplomatico fuera
justificado; es decir, solamente en los casos de denegacion de justicia. En esta
Convencién, Estados Unidos incorpora y acepta dos de los principios de Calvo:
el de agotamiento de los recursos locales y el de la proteccién diplomética sélo

en casos de denegacion de justicia.

Durante la Quinta Conferencia celebrada en Santiago de Chile (1923) y a
la que México decidi6 no asistir, pues concurrian los representantes
diplomaticos de las republicas americanas acreditadas ante Estados Unidos v,
en ese momento, el gobierno mexicano no era reconocido por el de Washington,
se resolvio encomendar a la Junta Interamericana de Jurisconsultos la
determinacién de los derechos civiles o garantias individuales de los extranjeros,
con las excepciones que tuviesen cabida y los recursos a que hubiesen lugar

para castigar la violacion de los mismos.

Como resultado de lo anterior, en la Sexta Conferencia celebrada en la
Habana (1928), se firma una Convencién relativa a la condicion de extranjeros,

 GOMEZ ARNAU, Remedios. Op cit. p. 273
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gue establece, en esencia, que los Estados deben reconocer a los extranjeros

las mismas garantias individuales que reconocen a sus nacionales.

Durante la Séptima Conferencia celebrada en Montevideo (1933), ya se
manejaba especificamente el concepto de responsabilidad internacional del
Estado, y se recomienda a la Comision Juridica Interamericana proponer las
normas, tomando en cuanta lo elaborado por la Liga de las Naciones. Los
paises latinoamericanos propugnaron porque se tomaran los principios de Calvo
en la elaboracion de las normas y promovieron la aceptacion de los principios
de no intervencién vy de solucion pacifica de controversias que, mas tarde, en
las Conferencias de 1948 —que incorpord dentro de un organismo permanente a
la celebracion de las mencionadas conferencias internacionales americanas--, y
por la atencidn que se dio a otros asuntos como el combate del comunismo o la
ayuda econdmica para el desarrollo, la discusion del tema de la responsabilidad
internacional del Estado perdié importancia. Seria retomado para su analisis e
intento de codificacién en el seno de la Organizacién de las Naciones Unidas.>

En todo caso, lo relevante de las conferencias internacionales americanas
gue se han resefiado brevemente, es que llevaron a la mesa de las
negociaciones los principios enunciados por Calvo, logrando que se aceptara la
necesidad de agotar los recursos locales entes de proceder a invocar a la
proteccion diplomatica, y que se recurra a ésta s6lo en caso de denegacion de
justicia. Lo anterior, aunado al reconocimiento de los principios de no
intervencidon y solucidn pacifica de controversias, constituyé un nuevo marco de
referencia para la practica de proteccibn a nacionales en el exterior, que
paulatinamente habrian de reconocer otras naciones no americanas,
consolidando asi la incorporacion de esos principios al conjunto de los que

conforman actualmente el Derecho Internacional PUblico.

% GOMEZ ARNAU, Remedios. Op cit. p. 274
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2.3 LA ASISTENCIA CONSULAR

Una vez fundamentado podemos iniciar explicando que dentro de la
categoria general de actividades consulares de proteccion a nacionales en el
exterior, se encuentra también la asistencia consular. La Convencion de Viena
sobre Relaciones Consulares prevé especificamente la funcion consular de
“prestar ayuda y asistencia a los nacionales del Estado que envia, sean
personas naturales o juridicas”, en ese sentido “por asistencia consular se
entiende aquel conjunto de funciones, de naturaleza y alcance bastante
diferentes, que el consul desarrolle a favor de sus connacionales para facilitarles
su permanencia en el territorio del Estado receptor, dirigiéndose para este fin, si
fuera necesario, a las autoridades locales. Esta accion consular no presume —a
diferencia de la proteccion en sentido estricto- un comportamiento de las
autoridades locales contrario a las obligaciones juridicas impuestas por el
Derecho Internacional o por el Derecho Interno, y no se manifiesta, por tanto, en
forma de reclamacion. Se funda, en cambio, en el deber general de cooperacién
reciproca que la institucion consular implica, naturalmente, entre las autoridades
locales y los Consules extranjeros. La asistencia consular, entendida en sentido
propio, se distingue no solo de la proteccion consular, sino también de aquél
conjunto de funciones de caracter administrativo que el Cénsul desarrolla en

interés de cada una de sus naciones.”®

Partiendo de lo anterior, la asistencia consular puede desarrollarse en
tantas formas como situaciones juridicas se presenten a los nacionales. Sin
embargo, dentro de esta variedad de formas, la asistencia consular tiene dos

aspectos basicos: el externo y el interno.

La asistencia consultar “externa”, esta constituida por las diferentes
acciones que puede desarrollar el Cénsul en favor de sus nacionales, frente a

las autoridades del Estado territorial; mientras que la asistencia consular

% MARESCA, Adolfo. “Las relaciones consulares”. Ed. Aguilar. Madrid. 1994. p. 107
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‘interna” se ejercita directa y exclusivamente entre los nacionales y el Cénsul,

especialmente, pero no de forma exclusiva, en el consulado.

Por lo general, la asistencia consular se funda tanto en la facultad
reconocida por el Derecho Internacional a los nacionales de un Estado
extranjero, para que puedan comunicarse con el Coénsul de su Estado y
presentarse en su oficina consular; como las facultades del Coénsul de
comunicarse con sus nacionales, incluso visitandolos, y de dirigirse a las

autoridades del Estado receptor.

a) Dentro de la asistencia consular “externa”, ésta puede tener las siguientes

manifestaciones:

El Coénsul estd facultado para solicitar y obtener de la autoridad
competente informacién sobre cualquier indicio en el que puedan estar aplicados

y resulten perjudicados los intereses de sus nacionales.

También le esta permitido asistir ante estas mismas autoridades (sean
administrativas o judiciales) a sus connacionales, en las relaciones que éstos
puedan tener con dichas autoridades. Esta asistencia puede adoptar diversas
formas: correspondencia epistolar, gestiones personales, conversaciones
telefénicas o presencia personal de un funcionario del Consulado junto al

nacional, en el curso de las autoridades concedidas por la autoridad local.

En el caso de asistencia frente a autoridades judiciales, el Consul puede
designar a un abogado de confianza del consulado para la defensa del
connacional que es parte del procedimiento, para estos casos el Gobierno de
México lleva a cabo la contratacion de Servicios Legales de Particulares a los
gue nombra y designa como Abogados Consultores; el Consul puede promover
la designacion de un intérprete (o siempre que las leyes locales no se opongan,

asumir esta tarea el propio Consul); y pueda representar legalmente a los
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connacionales ausentes o a aquellos otros que, por distintos motivos, se hallen

imposibilitados de tutelar personalmente sus intereses.

La representacion, sin embargo, tiene limites determinados pues debe
desarrollarse de conformidad con las normas procesales del Estado territorial, no
se extiende a la posibilidad de alcanzar una transaccion y menos a la facultad de
decidir una renuncia, y cesa cuando el titular de los derechos y de los intereses
esté en condiciones de defenderse personalmente, o cuando haya nombrado un

procurador para la defensa de sus intereses y derechos.

La asistencia consular también puede darse a los nacionales que se
encuentren sometidos a medidas restrictivas de su libertad personal, ya sea que
estén detenidos temporalmente o se encuentren cumpliendo una condena

impuesta en un juicio definitivo.

b) La asistencia consular interna encuentra su mayor expresion en el
asesoramiento producente que el Cénsul pueda dar a sus nacionales, “esta
labor de asesoramiento puede referirse a cualquier aspecto de la vida de sus
connacionales y de su actividad en el Estado de residencia y puede brindarse
tanto en situaciones normales como excepcionales de sus connacionales;
igualmente puede implicar asesoria a sus compatriotas en forma individual o
colectiva y hacerlo por medio de su palabra, de correspondencia individual o de

un comunicado general a la colectividad”.®*
Esta asistencia puede asumir las siguientes formas generales:
El nacional del Estado que envia puede libremente visitar la oficina

consular y exponer sus problemas a los funcionarios del consulado y el propio

Coénsul.

% Ibidem, p. 119
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El Consul no se limitara a recibir a sus nacionales en la oficina, sino que
podra comunicarse libremente con ellos y visitarlos en sus casas, en hospitales,
etcétera.

Ademas de escuchar a sus connacionales en su oficina y fuera de ella, el
Consul cumplird su funcién de asistencia mediante la informacion que, de
acuerdo con su experiencia y en relacion con las instituciones y posibilidades del

pais, considere adecuado suministrar a sus nacionales.®?

El Coénsul podra ademas proporcionar a sus compatriotas “auxilios
materiales”, que pueden consistir en: entrega de subsidios en dinero a
nacionales indigentes; internamiento de nacionales en un hospital; distribucion
de viveres en situaciones particularmente criticas, como las producidas por un
estado de guerra o una afectacion climatoldgica; y repatriacion consular, cuando
el nacional se encuentre imposibilitado para subsistir en el lugar de residencia
extranjero. Cabe sefialar que para este punto la Secretaria de Relaciones
Exteriores de México dispone de una Partida Presupuestal, aprobada con
anterioridad por la Secretaria de Hacienda y contemplada en el Presupuesto
Federal para sufragar los citados gastos, que van desde proveer de alimentos y
ropa a mexicanos en situacion de indigencia, hasta aportaciones econémicas

para la repatriacién de connacionales fallecidos en el extranjero.

En términos generales se puede sefialar que si bien las labores de
asistencia consular no implican una reclamacion derivada de una falta de
respeto a los derechos de un connacional o a una falla en el proceso de
imparticiébn de justicia al mismo, como sucede en los casos de proteccion
diplomatica o proteccién consular propiamente dichas, aquellas constituyen la
parte cotidiana de las actividades consideradas como de proteccién a nacionales
en el exterior. Cabe destacar también que la asistencia consular ademas de
incluir funciones y asesoria sobre las relaciones con las autoridades del lugar -y

gue pueden tener 0 no que ver con un proceso de imparticién de justicia—,

%2 XILOTL RAMIREZ, Ramén. Op. Cit. p. 175
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implica en un sentido mas amplio, actividades de asesoria sobre los derechos y
deberes del extranjero en el lugar y sobre las repercusiones de tipo legal que
pueda tener su presencia y sus diferentes actividades en o con el exterior, y que

puedan vincularlo con méas de un sistema juridico nacional

A diferencia de las actividades de proteccion diplomatica, las de
proteccion y asistencias consulares requieren que el Consul conozca el conjunto
de disposiciones que conforme el Derecho Internacional Privado del Estado
donde se encuentra acreditado. Es decir, la manera como dicho Estado
determina quiénes son sus nacionales; los derechos y obligaciones que concede
a los extranjeros que se encuentran en un territorio y las disposiciones
existentes en tal Estado sobre la manera de resolver los conflictos que
presentan los extranjeros domiciliados en el mismo. También debe tener una
nocion de las principales disposiciones del Derecho Interno del Estado en donde
se encuentran acreditado que, dependiendo de las caracteristicas, de la
corriente migratoria y de la comunidad de sus connacionales en este Estado,
resulten de mayor importancia conocer. En sintesis, el representante consular
debe haber estudiado —en forma mas detallada que el representante
diplomético—, el sistema de organizacién politica, juridica y econdémica del
Estado donde se encuentre, a fin de que esté en aptitud de proporcionar a sus
connacionales asistencia en relacion con su presencia y sus intereses en el
exterior, y en caso de que deba presentar una reclamacion, para que pueda

hacerlo de manera expedita y adecuada ante las instancias correspondientes.
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CAPITULO Il



3 LA PROTECCION A MEXICANOS EN EL EXTERIOR

En el dltimo capitulo, se explicara la relacion intrinseca que existe entre
los Estados Unidos de América y México, en cuanto a materia de migracion se
refiere. No obstante, la salvaguardia de los connacionales en el exterior y su
representacion por parte del Estado, a través de sus Instituciones, para
brindarles Proteccion Consular nunca quedara fuera de lo legal, por ello y una
vez quedado en claro su sustento juridico, se expondra la Proteccion Consular
gue México realiza, incluidos los casos sensibles como lo son los condenados a

pena de muerte en los Estados Unidos.

3.1 Relacién migratoria México — Estados Unidos

La relacion migratoria que existe entre ambas naciones es un fenémeno
esencialmente laboral, impulsado por la interaccion de factores que tienen raices
en ambos lados de la frontera. Aunque con cambios en su intensidad y
modalidades, el movimiento migratorio ha sido una constante entre los dos
paises desde hace mucho tiempo. En las dltimas décadas, este fenbmeno ha
sobresalido como uno de los temas mas dificiles, preocupantes y conflictivos de
la agenda bilateral. En este contexto, los Gobiernos de México y Estados unidos
han llevado a cabo considerables esfuerzos orientados a institucionalizar el
didlogo y fortalecer los canales de comunicaciéon y los mecanismos de consulta
en materia migratoria, demostrando que existen espacios para buscar

soluciones concretadas a los problemas que plantea la vecindad geografica.

Dentro del conglomerado de fuerzas que han contribuido a estructurar
este complejo sistema migratorio, destacan: la persistente demanda de mano de
obra mexicana en los sectores agricola, industrial y de servicios de la Union
Americana; el considerable diferencial salarial entre ambas economias; el
intenso ritmo de crecimiento demografico de la poblacibn mexicana en edad

laboral; la insuficiente dinamica de la economia nacional para absorber el
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excedente de la fuerza de trabajo y la tradicion migratoria hacia el vecino pais

del norte, conformada desde el siglo pasado.®®

La migracion es un proceso dinamico y por lo tanto la importancia
atribuida a cada uno de estos factores de la demanda y la atraccion. Sin
embargo, los factores de la oferta y la expulsiéon desempeiian en la actualidad un
papel tan fundamental como la disponibilidad de empleo en los Estados Unidos.
Al parecer, estos ultimos se habrian vuelto cada vez mas importantes debido a
las crisis que recurrentemente padecia nuestro pais, no obstante no es el Unico

0 mas importante factor, lo vemos actualmente.

Segun el Consejo Nacional de Poblacion (Conapo), en promedio poco
mas de 400 mil mexicanos abandona el pais cada afio a partir de 2002 y hasta
2007%, en cuyas cifras histéricas de emigracién la gran mayoria se muda a

Estados Unidos.

En el denominado Perfil Demogréafico de México, se sefiala en una de sus
secciones que a lo largo de estos afios (2001-2007) se tuvo una pérdida
migratoria de mas de dos millones de personas. Si se considera que el dato
anterior se basa en encuestas y procedimientos de conteo oficiales, en los que
muchos migrantes quedan al margen por una u otra razon, se debe deducir que
el numero es todavia mas elevado. De cualquier manera, es revelador que, pese
al fortalecimiento de la vigilancia en la franja fronteriza entre los dos paises, el
flujo migratorio de México a Estados Unidos continGa creciendo a un ritmo
acelerado. Ello se confirma con sélo recordar que el propio Conapo habia
estimado que el desplazamiento de connacionales al vecino pais era de
alrededor de 350 mil hasta los ultimos cinco afios de la década de los 90. Las

recientes estadisticas indican que la espiral se ha multiplicado mas de 12 veces

% Acervo Diplomatico. La Migracién y Proteccién a mexicanos en el Extranjero. S.R.E. México
2008.
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durante los ultimos 30 afios, si se toma en cuenta que en la década de los 60 el

promedio anual era de 26 mil.®°

Esta migracion que pasa por un fendémeno histérico advierte que soélo
podra ser atenuado si a largo plazo se reducen las disparidades econémicas y la
brecha salarial entre México y Estados Unidos. En este sentido, es necesario
impulsar el ritmo de crecimiento durante varias décadas y traducirlo en
incremento en los niveles de empleo, productividad y salarios, para lograr paliar

el desplazamiento de trabajadores mexicanos a territorio estadounidense.

La magnitud, asi como el impacto y comportamiento futuro, persiste de
varias y diferentes maneras en cada uno de los estados generadores de

migrantes.®®

Mientras que Zacatecas es la entidad de la Republica con la mayor tasa
de migracion, seguido por Jalisco, Guanajuato, y Michoacan, considerados los

cuatro como historicas regiones expulsoras de familias enteras.

Llama la atencién que, durante los afios recientes Veracruz, Chiapas, y
Yucatan se han estado convirtiendo en estados también exportadores de mano
de obra a Estados Unidos. Del mismo modo se hace notar que frente a los
graves rezagos sociales y productivos acumulados, la poblacion indigena esta

encontrando en la migracién una opcion para mejorar su condicion de vida.

En contra de muy difundidas versiones, la evidencia disponible muestra
gue la migracion de trabajadores mexicanos a los Estados Unidos se origina
preferentemente en el nivel salarial del segundo pais, mas que en la

desocupacion en el primero, y que los niveles de ocupacion y escolaridad de los

8 http://www.conapo.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=323&ltemid=251
Consultado el 25 de octubre de 2010
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migrantes no son los mas bajos de la Poblaciéon Econémicamente Activa (PEA)

de México, fluctuando entre los seis y los nueve afios de educacion; ademas, la

mayor parte de los migrantes ya no se emplea directamente en las actividades

agropecuarias. ®’

NIVEL EDUCATIVO DE LA PEA MEXICANA
INMIGRANTE EN LOS E.U.A.%®

(%)
Poblacion Poblacion
Nivel educativo Total
masculina femenina
Sin escolaridad 2.2 2.6 1.2
1 a 6 afios
27.0 28.7 23.2
cursados
7 a 12 anos
30.7 32.0 27.7
cursados
Con preparatoria
23.2 21.6 26.8
terminada
Estudios
114 9.8 14.8
licenciatura
Licenciatura o
5.5 5.2 6.2
mas
100 100 100
Total
5,793, 212 3,982, 274 1, 810, 938

%7 papademetriou, Demetrios G, El cambio de expectativas en el libre comercio y migracién, Carnegie
Endowment for International Peace. Washington, D. C., 2003. p. 65
% Revista de Comercio Exterior, México, julio 2008.

83




Desde la perspectiva estadounidense, el considerable incremento en la
oferta de trabajo con calificacion menor que la de los estudios de preparatoria o
equivalente, en la que la inmigracion de origen mexicano tiene un peso
significativo, al lado del déficit comercial, especialmente visible durante los afios
ochenta, arrojaron el saldo de una caida salarial, para estos estratos de
calificacion y para esa década, cercana a los 10 puntos porcentuales en relacion
con los salarios de trabajadores con estudios de educacion media superior o
superior.®® El peso de los efectos de la apropiacién de puestos de trabajo, de la
presién para reducciones salariales, del consumo de demasiados servicios
gubernamentales, del padecimiento de enfermedades contagiosas y de la
naturaleza clandestina de su entrada a los Estados Unidos, en la que se cobijan
elevados niveles de explotacion y de la falta de respeto por sus derechos
laborales, da cuerpo a la recurrente practica de medidas, legales y represivas,
mas duras en contra de los inmigrantes. De todos los grupos de inmigrantes en

los Estados Unidos, los mexicanos obtienen muy bajas remuneraciones:

INDICADORES LABORALES DE LA PEA MEXICANA
EN LOS ESTADOS UNIDOS. "

Poblacion Poblacion
Indicador Total
masculina femenina
Participaciéon
79.8 45.2 64.3
econdmica (%)
Promedio de edad
34.1 35.5 34.6
(afios)
Promedio de
ingreso anual 19, 135.00 12, 868.00 17,167.00
(USD)

%9 Carbaugh, Robert J. “Economia Internacional”, Thompson, México, 2005 p. 173
" Revista de Comercio Exterior, México, julio 2008.
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PEA que trabaja
39.5 251 33.0

tiempo parcial (%)

Promedio de
horas trabajadas 40.4 35.8 39.0

por semana

PEA que no
cuenta con seguro 67.1 68.4 67.5

médico (%)

PEA que
pertenece a un 9.7 12.2 10.5

sindicato (%)

En analisis econdmicos de mucha mayor precisién, se sugiere que los
estancamientos salarial y ocupacional estadounidense, particularmente en la
manufactura, son el resultado de la combinacion de un elevado ritmo en el
crecimiento de la productividad industrial precedente con un uso preferente del
ingreso en el consumo de servicios sobre el de bienes; y en esa situacion, la
capacidad de adaptaciéon de los migrantes mexicanos, mayoritariamente
experimentados en actividades agropecuarias, al desarrollo de nuevas
actividades, industriales y de servicios, favorece a su integracion a la demanda

dominante en los Estados Unidos:
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DISTRIBUCION DE INMIGRANTES
MEXICANOS POR RAMA DE ACTIVIDAD"

(%)
Rama Poblac1.0n PoblaC{on Total
Masculina Femenina
Agricultura 10.9 3.1 8.5
Construccion 23.6 1.1 16.6
Manufactura 18.9 19.1 19.0
Iransportes y 46 2.0 38
Comunicaciones
Comercio 24.8 26.8 25.4
Sy 14 43 23
Financieros
Servicios Personales 10.0 21.8 13.8
Servicios Sociales 51 20.2 9.8
Administracién
Publica 0.5 1.8 0.9
100 100 100
Total
(3,982, 274) (1, 810, 938) 5,793, 212)

Una parte de la oposicion al libre flujo del trabajo hacia los Estados
Unidos descansa en la intensidad que tal migracién alcanzé en los afios
recientes, de forma que, mientras la inmigracién estadounidense correspondio a
152 mil personas entre 1820 y 1830, para 1981-1990 llegd a 7, 338 miles de
personas. Sélo entre 1990 y 2000, el 79 % del aumento de la poblacion total no
autorizada se debié a los inmigrantes mexicanos, segun estimaciones del
Servicio de Inmigracion y Naturalizacion (INS, por sus siglas en inglés) que,
desde el aflo 2003 y muy probablemente por estos datos, forma parte del
Departamento de Seguridad Interna...”

En el marco de la globalizacion, y con una combinacién de afiejos vy
conocidos problemas estructurales del sistema econdmico mexicano, con
novedosos problemas coyunturales que van de la vulnerabilidad del sistema
financiero a la inadecuada educacion publica, pasando por obstaculos

burocraticos y un alto indice de delincuencia y corrupcion, se ha hecho visible

™ Ihidem
"2 Carbaugh, Robert J. Op. Cit. p. 171
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una complicacion suplementaria derivada del bajo crecimiento econdmico de
México, que contra todas las promesas, son resultado de las reformas

econOmicas que arrancan desde 1982.

Desde la conclusion de los programas bracero (1942-1964), el objetivo de
los gobiernos de México ha sido mantener abierta la puerta del mercado laboral
de Estados Unidos, en el que la proteccion consular forma parte fundamental en

esta materia, como herramienta para los mexicanos.”

Por otra parte, un cuestionamiento recurrente sobre los resultados de
negociaciones, consiste en precisar algun tipo de acuerdo migratorio con
avances visibles, tangibles en la materia. Para muchos analistas, el problema
radicé a partir de los atentados terroristas del 11 de septiembre, el que fue una
mala fortuna para México, sobre todo al inicio de una administracion que se
concentraria en este tema, asi como en su caracter integral cuyos componentes,
especialmente la regularizacidon migratoria, resultaron elementos de negociacion,

mismos que adn se persiguen y que podria enlistar de la siguiente forma:

Un programa de trabajadores temporales, garantizdndose la portacion
de visa para que exista movilidad laboral. No instituir solamente un programa

piloto en la agricultura, sino también en los sectores industriales y de servicios.

Regularizacion de la situacion migratoria de los connacionales
indocumentados en Estados Unidos. El calculo refiere que tienen distintas
antigliedades: unos llegaron antes de 1997, otros entre 1997 y 2000, y los mas
recientes a partir del 2003. La divisibn de los inmigrantes en segmentos
complica la negociacion para México. Entre las soluciones se ha propuesto
incluir una fecha de registro (registry date) para garantizar que puedan ajustar su

situacion migratoria a partir de su fecha de entrada.

" Acervo Diplomético. La Migracion y Proteccién a mexicanos en el Extranjero. S.R.E. México 2008.
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Programas de impulso al desarrollo regional de México. En el largo
plazo, la posibilidad de reducir las tasas de migracién hacia Estados Unidos
puede conseguirse mediante el desarrollo de proyectos estratégicos en areas

expulsoras de migrantes.

Promover programas que fortalezcan la seguridad de la frontera. Las
cifras de muertes de connacionales intentando cruzar la frontera son altas, por
lo que se requieren acciones conjuntas para reducir los riesgos, desde su
difusiébn en medios de comunicacion hasta la denuncia del trafico de personas,
en especial con las bandas de “coyotes” y “polleros”. Por la parte
estadounidense, teniendo asi y mayor control y conocimiento de este flujo que

se interna a su territorio.

Revision de los programas de visas. Impulsar un reconocimiento
especial a México y Canada y crear un programa especifico para los socios del
TLCAN.

De manera suplementaria, la profunda integracion, paradéjicamente y por
la forma en la que ha prosperado, reduce considerablemente los margenes de
negociacion de México con los Estados Unidos, con un notable crecimiento de
las asimetrias y de la dependencia de nuestro comercio los Estados Unidos y
ante el hecho de la diferencia de intereses de politica exterior, claramente

diferenciados a partir del 11 de septiembre de 2001.

A pesar de este complejo panorama, existen ciertas circunstancias
estructurales de la economia de los Estados Unidos que, en el largo plazo,
habran de favorecer una mejor insercion de los migrantes mexicanos Este
cuerpo de posibilidades, sin embargo, no pasa necesariamente por la
celebracion de un acuerdo migratorio mediato, con lo que se conservan enormes

dificultades para modificar el actual estatus en este tema.
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3.2 Proteccién de México a sus nacionales

A raiz del aumento en la migracién documentada e indocumentada, en 1980 el
Gobierno de México a través de la Secretaria de Relaciones Exteriores creo la
Direccidon General de Proteccion y Asuntos Consulares, para dedicar esfuerzos
especializados en las tareas de proteccion, seguimiento y solucion de la
problematica migratoria. En 1985, por cuestiones presupuestales, la Direccion
General de Proteccién fue absorbida por la Direccion General de Servicios
Consulares para formar la Direccion General de Proteccion y Servicios
Consulares. Posteriormente en 1989, la Direccion General se vuelve a
denominar de Asuntos Consulares y en 1998, se establece como la Direccion
General de Proteccidén y Asuntos Consulares (DGPAC), mediante la publicacion
en el Diario Oficial, de un nuevo Reglamento Interior de la Secretaria de

Relaciones Exteriores.”

Finalmente y a raiz de la publicacion del Reglamento Interior de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, el 8 de enero de 2009, se formaliza la division de las
areas de proteccion y servicios consulares, con la creacion de dos direcciones
generales: La Direccién General de Servicios Consulares y la Direccion General
de Proteccion a Mexicanos en el Exterior, que es como actualmente se
mantiene, siendo ésta Ultima, la encargada de hacer valer el respeto y la
proteccion a los derechos fundamentales de los migrantes que forma parte de

los principios rectores de la politica exterior del Gobierno de México.

Si bien sabemos que histéricamente, México ha estado a la vanguardia
en la instrumentacion de esquemas para la proteccion de sus nacionales en el
exterior. Ninguna otra nacion en el mundo cuenta con la experiencia ni la

infraestructura consular que ha acumulado nuestro pais en la materia.

™ http://www.sre.gob.mx/index.php/tramites-y-servicios/asistencia-y-proteccion-consular/318 Consultado
el 10 de enero de 2011
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La enorme y continua migracion de mexicanos hacia el exterior, debe
estimular una constante adecuacion institucional y funcional a través de
programas para garantizar el respeto a los derechos humanos y civiles de las
comunidades mexicanas, y debe ser considerada también la alta demanda de

servicios que generan las migraciones.

El papel que tiene México en la atencion que brinda a sus comunidades
en el extranjero, ademas de ser objeto de reconocimiento internacional, ha
marcado pauta y establecido estandares de accion que son repetidos por otros

paises afectados por fendmenos migratorios similares.

Como ya se explicd, la proteccion consular se encuentra determinada en
diversos ordenamientos normativos, tanto de Derecho Internacional como de

Derecho Interno.

En su acepcion mas amplia, “la proteccién consular se entiende como el
conjunto de acciones, gestiones, buenos oficios e intervenciones que realizan
los funcionarios de las representaciones consulares y diplomaticas en el exterior
para salvaguardar, de conformidad con los principios y normas del derecho
internacional y en apego a las leyes y reglamentos de cada pais, los derechos e

intereses de los mexicanos en el extranjero y atender sus demandas”. °

Las acciones de Proteccion Consular que el Gobierno de México, a traves
de la Secretaria de Relaciones Exteriores, lleva a cabo, son:

* Brindar asistencia consular
» Asegurar el respeto a sus derechos
« Evitarles danos y perjuicios indebidos en sus personas o intereses

« Evitar injusticias o arbitrariedades por parte de autoridades extranjeras

7S http://www.sre.gob.mx/index.php/tramites-y-servicios/asistencia-y-proteccion-consular/322?task=view
Consultado el 10 de enero de 2011
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» Evitar la persecucion o discriminacion por motivos de su origen nacional o

cualquier otra causa.

La proteccion consular es ejercida por funcionarios consulares ante
autoridades locales o de otro tipo, dentro de la circunscripcion de sus
respectivas Representaciones Consulares o Diploméaticas. Este tipo de
proteccion considera la intervencion de los funcionarios de las representaciones
consulares ante una autoridad extranjera para presentar reclamos por actos
indebidos que lesionen los derechos e intereses de los mexicanos en el exterior
gue le confieran la legislacion local y los principios y normas del derecho

internacional.

Se presenta, en general, a consecuencia de irregularidades, faltas o
violaciones en la aplicacibn de normas internas por parte de particulares o
autoridades del pais receptor, o bien, para proporcionar asistencia o asesoria
derivada de la falta de entendimiento del connacional sobre las leyes y
procedimientos del pais en que se encuentra.

Para que un representante consular mexicano pueda ejercer la proteccion

consular deben cumplirse las siguientes condiciones:

* Que se trate de un nacional mexicano
* Que el nacional solicite o acepte la proteccion
* Que las reclamaciones no sean tardias o fuera del marco legal del Estado

receptor

Los Programas de Proteccion Consular que existen son coordinados por
la Direccion General de Proteccion a Mexicanos en el Exterior, quien lleva a
cabo su estructuracion y puesta en accion, tanto de proteccion, como de
asistencia consular por medio de las Representaciones Diplomaticas y
Consulares de México alrededor del mundo.
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En general, las actividades de proteccion y asistencia consular se

inscriben en los siguientes programas.

|. Programa de proteccidén a mexicanos en el exterior, que tiene por objetivo:

Brindar proteccion y asistencia consular a mexicanos en el exterior.

Ahora bien, los servicios que ofrece, fundamentados juridicamente y puestos

en préactica basado en la experiencia y los hechos son los siguientes y mas

comunes:

Atencion a repatriados y visitas a centros de detencion migratoria
Repatriacion de enfermos

Repatriacion de menores

Traslados de restos a territorio nacional

Identificacion de restos

Visitas a connacionales detenidos en centros de detencion penal
Ayuda econOmica directa a mexicanos en situacion de indigencia
Asesoria legal en materia migratoria, penal, laboral y civil
Recuperacion de salarios

Indemnizaciones laborales

Abusos en contra de menores

Compensacion para victimas de crimenes violentos
Indemnizacién por lesiones

Negligencia médica

Pensiones alimenticias

Sustraccion de menores

Procesos de adopcion de menores

Procesos de patria potestad de menores

Sucesiones

Presunciones de nacionalidad
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e Localizacion de personas

e Recuperacion de pertenencias

Il. Programa de Asesorias Legales Externas, que tiene por objetivo:

Reforzar las actividades de proteccion a mexicanos a través de la
contrataciéon de abogados especialistas en las distintas ramas del derecho
estadounidense que proporcionan asesoria legal o bien asuman la
representacion gratuita de los connacionales y/o coadyuven en el desarrollo de

sus procesos legales.

Uno de los elementos fundamentales de este programa lo constituye la
prestacion de orientacidn y asesoria legal gratuita a los mexicanos que la
requieren, o bien de la representacion legal de aquellas personas que, debido a
la naturaleza del proceso legal que enfrentan, de la gravedad de sus casos y/o
de sus limitados recursos econémicos, solicitan el apoyo de la Cancilleria.

3.3 Representacion legal

La suscripcion de contratos se hace a partir de las siguientes consideraciones:

Los despachos se seleccionan conforme a las especialidades juridicas de
mayor demanda de consulta en la circunscripcion, segun sea el caso, en los

ambitos civil, penal, migratorio, laboral y de derechos humanos.

La seleccion de los abogados, despachos u organizaciones, y la firma de
los contratos es responsabilidad de cada una de las Representaciones
Consulares. Los Consulados contratan a abogados consultores que han
demostrado ser profesionistas con probada honradez, tener prestigio entre la
comunidad, ser eficientes en su desempefo profesional y haber mostrado
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marcado interés por nuestro pais y por la defensa de nuestros connacionales.
Los Consulados canalizan a los abogados, despachos y/u organizaciones,

aquellos casos que se ajusten a los siguientes criterios:

e alta visibilidad;

e (ue los mexicanos involucrados carezcan de los recursos econdmicos
suficientes para hacer valer sus derechos por la via juridica;

e (ue en opinion del abogado, existan elementos que hagan probable un

resultado positivo en el proceso juridico.

La labor del abogado, despacho u organizacidon consiste en orientacion,
asesoria y, de ser necesario, representacion juridica de la persona afectada. La
representacion puede tener lugar en las distintas etapas de la defensa en un
proceso judicial (recopilaciébn de evidencias, investigaciones, presentacion de
medios preparatorios al juicio, representacion en audiencias, contestacion,
alegatos, sentencia y, de ser el caso, interposicion de recursos posteriores a la

sentencia).

En ese sentido, el abogado, despacho u organizacion que es contratado a
través de este Programa tiene la responsabilidad de:

e Proporcionar servicios de orientacion y asesoria a los mexicanos que le
sean canalizados por el Consulado.

e Evaluar la viabilidad de llevar a juicio aquellos casos en los que los
mexicanos hayan sufrido algun menoscabo de sus derechos.

e Elaborar y, en su caso, presentar a las autoridades competentes las
demandas, evidencias, promociones, documentos legales y medios de
prueba que correspondan a la etapa procesal del caso.

e Localizar y contratar peritos para que, en su caracter de expertos,
elaboren los dictamenes y desahoguen las pruebas periciales necesarias

para proteger los intereses de los connacionales.
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e Orientar y asesorar a las representaciones consulares en aquellos casos

gue lo ameriten.

e Facilitar a los Consulados la comprension de los procesos judiciales.

Si bien es cierto, que la claridad de los objetivos de nuestra politica exterior en el
ambito de las relaciones consulares, incluido el proteger los intereses de México
y de sus nacionales, debe de quedar perfectamente gravada en la mente de
funcionarios y sociedad, se trata de una labor amplia de capacitacion de
personal y de difusién hacia todos los sectores de la poblacion, que lleve a hacer
comprender los alcances reales de la Proteccidn y evite confusiones que

Unicamente desmeritan la imagen de una institucion.

Contar con servidores plenamente capacitados y en aptitud de emprender con
éxito sus obligaciones, no sélo debe ser profunda y analitica, sino continua; que
analice caso por caso sin permitir los rezagos. Toda posibilidad de ascenso debe

vincularse con los resultados de la capacitacion.

La Secretaria de Relaciones Exteriores debe de intensificar su presencia en las
aulas universitarias, colaborar con estudiantes interesados en la Proteccion

Consular, hacer de esta materia una especializacion

La practica consular mexicana es solo una de las mdiltiples que existen en el
mundo, y si bien todas ellas encuentran cierta uniformidad con base en la
Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares, es claro que este
documento, con el paso del tiempo ameritara revision. En esta labor, México no
puede orillarse porque se caracteriza como un impulsor e innovador en el campo

de la Proteccion Consular.
Por otra parte, la colaboracion de la sociedad civil sera necesaria para conocer

mejor las necesidades de proteger en el extranjero los intereses de México y de
los mexicanos. Es una politica de Estado y como tal se debe ejerce.
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3.4 La Pena de Muerte

Si bien sabemos que la pena de muerte o pena capital se refiere a la
privacion de la vida del condenado por la comision de un delito grave que la ley
sanciona con dicha pena, escritores y fildsofos del siglo XVIII como
Montesquieu, Voltaire o Cesare Beccaria abogaron por importantes reformas en
los sistemas penales, que fueron llevando poco a poco desde la limitacion de los
delitos castigados con la pena capital hasta su completa abolicion en muchas
legislaciones. En la actualidad, muchos paises admiten la pena de muerte sélo
en casos excepcionales como en tiempo de guerra y en situaciones de extrema
gravedad. En Estados Unidos existe esta pena en algunos estados. Después de
gue una sentencia del Tribunal Supremo se pronunciara en contra de la misma,
aduciendo su inconstitucionalidad, otra sostuvo en cambio su adecuacion a la
Constitucion de Estados Unidos. En México la pena de muerte no se contempla

como sancién a un delito.

Los defensores de la pena capital alegan en su favor un caracter
ejemplarizante que, segun su interpretacion, no se alcanza con las penas
privativas de libertad. Los que se oponen a la aplicacion de la pena de muerte
aducen todo lo contrario, y afladen como argumento la posibilidad de error
judicial, que siempre seria imposible de remediar, asi como la indefension de
aquellos reos que, al no tener recursos econdmicos, tampoco podrian pagar una
defensa eficaz en el juicio. Son sobre todo las consideraciones de orden ético y
hasta religioso las que mas pesan a la hora de abogar por la abolicion de esta

pena, al considerar el derecho a la vida como algo incuestionable.

Dentro de los Estados Unidos de América actualmente se encuentran 52
mexicanos sentenciados a la pena capital, mismos que son considerados casos
de alta sensibilidad y en los que la Proteccién Consular se ejerce de manera
mas directa, constante y enfaticamente. Para estos peculiares casos, el
Gobierno de México a través del Programa de Asistencia Juridica a Mexicanos
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Sentenciados a Pena Capital busca evitar que los mexicanos acusados por la
comision de delitos de extrema gravedad sean ejecutados o reciban dicha

condena.

Este programa inicid6 su operacion a partir de septiembre de 2000 con la
contratacion de los servicios del despacho de abogados “Sandra Babcock,
Attorney at Law”, reconocido en Derecho Internacional y en casos de pena
capital en Estados Unidos, que en la década de los noventa sentd importantes
precedentes en las cortes estadounidenses al presentar como argumento de
defensa en casos de pena de muerte, la violacion al Articulo 36 de la

Convencién de Viena sobre Relaciones Consulares.’®

Con la ayuda de este programa, la Secretaria de Relaciones Exteriores
ha logrado capacitar a sus funcionarios que desempefian labores de proteccion
en Estados Unidos y en México, a fin de proporcionarles elementos tedrico-
practicos para el mejor manejo de los casos de pena de muerte. Con el
incremento de recursos para este programa, podran continuarse este tipo de

ejercicios.

Los criterios para la inclusiébn de casos en este programa, que incluye la
opinion de la Consultoria Juridica de la Secretaria de Relaciones Exteriores,

son:

¢ Mexicanos que ya se encuentren sentenciados a la pena de muerte
e Mexicanos cuyo proceso judicial pudiera derivar en esta pena
e Mexicanos en procesos judiciales o sentenciados, de quienes pueda

presumirse inocencia

"® Acervo Diplomatico. La Migracién y Proteccién a mexicanos en el Extranjero. S.R.E. México
2008.
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Mexicanos a los que, por circunstancias especiales (retraso mental,
historia personal de maltrato, menores de edad al momento de cometer el
delito, etc.), se les pueda conmutar la sentencia

Mexicanos cuyos procesos judiciales les resulté desfavorable por el

deficiente desempeiio de su abogado defensor.
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CONCLUSIONES

Durante el desarrollo del presente observamos como fueron
evolucionando el concepto y la practica de la proteccion a nacionales en el
exterior. Igualmente se resefio el desarrollo de los derechos de los extranjeros,
desde que éstos se les incluian dentro de un régimen especial de leyes, hasta
llegar finalmente a que cada Estado les impligue el mismo sistema juridico

vigente en la jurisdiccion territorial del Estado.

También se menciond que la institucion consular y la diplomatica no
siempre evolucionaron en forma paralela, lo que se habia reflejado en sus
actividades de proteccion, pues habia declinado entonces la importancia de los
coénsules como agentes protectores, a favor de los diplomaticos. Asimismo, se
sefialé que aun hace dos siglos XIX, no existian definiciones claras sobre los
meétodos y limites para ejercer la actividad de proteccién a los nacionales en el
exterior. Por lo tanto puedo escribir que la practica consular mexicana es muy
intensa y llena de experiencias. En breve tiempo y gracias a enormes esfuerzos
realizados, nuestro pais se mira como un puntal en asuntos del orden consular.
Sin embargo, es claro y lo sabemos bien, nuestros sistemas de documentacion

se han relegado y enfrentamos la urgencia de modernizarlos

Hoy podemos decir que tanto los cénsules como los diplomaticos tienen
la funcion de proteger los intereses de sus connacionales, lo que ha quedado
plasmado con las Convenciones de Viena sobre Relaciones Diplomaticas y
Relaciones Consulares, actualmente vigentes en la comunidad internacional. Sin
embargo, como resultado del propdsito de evitar en lo posible los conflictos entre
los Estados y de la aceptacion generalizada del principio de agotamiento de los
recursos locales antes de proceder al ejercicio de la proteccion diplomatica, la

institucion consular ha retomado la importancia que inicialmente tuvo como
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agente protector. Ahora, para impedir que las relaciones interestatales se vean
constantemente dafiadas, se apoya que sean los consules quienes lleven a cabo
la mayoria de las actividades de asistencia y proteccion, dejando que los
diplométicos presenten reclamaciones a los Estados a los que se encuentren

acreditados, solo los casos en que efectivamente no existe otra opcion.

Para alcanzar esa empresa se debe contar en nuestras Instituciones con
personal que de diferentes maneras sea capacitado, incluso, si existe interés por
ejercer la proteccion consular, por cuenta propia; sin embargo, esto no es
suficiente, debemos de exigir todavia mayor profesionalizacion, a los centros de
formacion profesional, a las universidades, a los colegios e institutos ya que
también deben contar con una alta responsabilidad en la materia.

Independientemente de la evolucidbn de las reglas y procedimientos para
proporcionar proteccion a los nacionales, no puede decirse aun que éstos estén
completamente definidos y aceptados por la comunidad internacional. Las
normas relativas a la responsabilidad internacional de los Estados todavia estan
en proceso de codificacién y seria necesario también que se realicen nuevas
convenciones internacionales, o bien, se actualicen para tratar de unificar, o por

lo menos de hacer mas compatible la teoria con la practica.

No podemos dejar de lado la cuestion presupuestal y para coadyuvar desde el
campo consular en el desarrollo econdmico del pais, debemos utilizar todas las
posibilidades que se nos ofrecen, sacarle mucho mayor partido a diversas
funciones. La intensidad de la migracion, la evolucién de las redes y la
maduracion de los circuitos migratorios entre México y Estados Unidos a lo largo
de varias décadas ha contribuido en el contexto de la globalizacion a transformar
los lazos de las personas con sus comunidades de origen y a replantear las

formas tradicionales de concebir y vivir la nacionalidad y la ciudadania.
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Es una tarea gigante pero necesaria. Imaginemos el nimero de fallecimientos de
mexicanos que ocurren anualmente en el extranjero y no debemos de olvidar
qgue requerimos de una administracion cada vez mas tecnificada, automatizada,
competente y eficiente. La modernidad y tecnologica es también un objetivo,
debemos incentivar mejores leyes, trabajar en la unificacion de la normatividad
consular hoy dispersa en todo tipo de cddigos, leyes, reglamentos y decretos,

darles su caracter de respeto.

Alcanzar, aun sin recursos econémicos suficientes, los objetivos pareciera una
disyuntiva; sin embargo, contamos con una politica exterior rica; nuestro deber y
obligacién es aplicarla, hacer uso de nuestra especialidad de diplomaticos para
negociar y todo esto en aras de un servicio consular eficiente para bienestar de

todos los mexicanos y para brindar la Proteccién Consular requerida.

Por otra parte, el transnacionalismo en el que mexicanos Yy
estadounidenses nos vemos cada vez mas involucrados, implica la construccion
de estructuras simbdlicas que den sentido a los actos de cruzar fronteras, vivir
en “dos hogares” y reproducir relaciones transnacionales, precisar dinamicas y
examinar sus mas notorias manifestaciones, destacando las organizaciones de
migrantes mexicanos. Estas asociaciones deben ser tomadas en cuenta para
estrechar vinculos entre mexicanos en México y fuera de México a fin de

formular propuestas al Gobierno mexicano.

Todo estudio supone complejos retos educativos, también esfuerzos
personales como lo ejemplifican los migrantes mexicanos, sin embargo
Gobierno y Sociedad, sin olvidar a los medios de comunicacion, comparten la
responsabilidad de informar, educar, ensefiar y mostrar que nuestra situacion
geopolitica es sui generis y que asi como también se tienen desencuentros con
los estadounidenses, se cuenta también con ventajas ser vecino del pais mas

rico del mundo.
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Si bien la Protecciéon Consular supone la defensa de los intereses de
México en el exterior, también es notorio que por mas programas que se realicen
de ayuda y asistencia por parte del Gobierno mexicano, es necesaria la
educacion, el respeto y la disciplina de nuestros ciudadanos; mas aun cuando se

encuentran en un pal's extrafio a sus costumbres.

México no deja de llevar a cabo estudios, encuestas, capacitacion de
personal, etc. pero pareciera que se olvida del interior, dado que el problema
comienza por las dificultades internas que no se han sabido resolver y que a
pesar de tener algunos instrumentos para cambiar el rumbo, se han preocupado
por los aspectos de forma, olvidando el fondo; asi bien la oportunidad que nos
da nuestra geografia debe ser aprovechada y si bien no pareciera que la
tomemos con la responsabilidad necesaria; el entendimiento, la negociacion y la
diplomacia debe ser un recurso de acercamiento, en vez de alejarnos cada vez
mas, debe ser la solucion para trazar un plan, que haya corresponsabilidad, de
lo contrario no se solucionaran los problemas. De igual manera, debe generarse
conciencia, no solo en autoridades mexicanas y extranjeras, también en la

sociedad civil, a la que se le debera exigir, exigirnos.

Como se advertia, el presente estudio pretende proveer insumos
relevantes para nutrir y enriquecer el tema de la Proteccién Consular que, a
pesar de grandes esfuerzos de diferentes autores, aln se cuenta con un vacio
en la bibliografia, casi inexistente sobre la practica consular, esperando no solo
esto, si no también crear conciencia sobre la responsabilidad que las diferentes
partes de la sociedad mexicana tienen en cuestién de la defensa de nuestros

derechos, incluso, allende nuestras fronteras.
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Panorama General de la Frofeccion Consular
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Panorama General de la Frofeccion Consular
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Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria v de Proteceion Consular

GENERALIDADES

Come s conhegide, la dinamica migrateria entre México y
Estados Unidos ha sido, y es, una constante en la relacién
bilateral.

El surgimiento inicial de |la problematic a en esta materia se
presentd con la ejecucién del Tratado Guadalupe-Hidalgo en
el siglo XIX, y los registros mas formales de ella se remontan
hasta el ano de 1924, con la creacion misma del Servicio de
Inmigracion y Naturalizacién de Estados Unidos.

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoriay de Froteccion Consular

GENERALIDADES

La complejidad de esta dinamica ha hecho necesario el
disefio e instrumentacién de diversos mecanismos bilaterales
para facilitar su administracién y salvaguardar los derechas
de los migrantes mexicanos que son detenidos y repatriades
a territorio nacional.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

Art. VlIL.- “Los mexicanos establecidos hoy en temritorios
pertenecientes antes a México... podrdn penmanecer en

tonde ahora habitan...”.

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria y de Profeccion Consules

ANTECEDENTES

Art. |X.- Los mezicanes que en los territorios antedichos ne
conserven el caracter de ciudadanos dela Republica
Mezicana, segan lo estipulade en el presente articulo,

saran incorporados en la Union delos Estados Unidos, v
s admitiran lo mas pronto posible, conforme a los
principios de su constitucién federal, al gocedela

plenitud de derechos de ciudadanos de dichos Estados

Unidos. En el enfretanto seran mantenidos y protegidos
en el goce de su libertad, de su propiedad y de leos

derechos civiles que hoy tienen segtin las leyes
mexicanas
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

GENERALIDADES

Mo abstante gque la Convencion Bilateral sobre Proteccién
Consular, firmada en 1942, senté las bases iniciales para
garantizar el respeto ales derechos de los nacionales
mexicanos detenidos en Estados Unidos, |a intensificacion de
la migracién de nacionales mexicanos hacia ese pais en los
afios 80 y 90’s, hizo necesaria la creacién de diversos
mecanismos institucionales para administrar y regular este
fenomeno .

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migraleriay de Froteccion Consular

ANTECEDENTES
Histéricamente se recohocen cince grandes momentos
migratorios de mexicanos hacia Estados Unidos.

Establece diversas disposiciones para regular la permanencia
de mexicanos eh territorios adquiridos por Estados Unidos.
Son de particular importancia los Articulos Yl y 1X.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

La primera oleada migratoria se presenta a finales del sigle
XIX, cuando en Estados Unides toma auge la construccion del
ferrocarril en el suroeste del pais: Asimismo, la demanda de
maneo de obra en el sector agricola de la zona Deste-Central
de Estados Unidos se convittid en un poderoso iman que
atrajo a cientos e trabajadores mexicanos en la época pre-
revelucionaria. Dicha migracién se vio facilitada por & heche
de que hasta 1907 no existieron casetas de inspeccién en la
frontera.

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria y de Profeccion Consules

ANTECEDENTES

El sequndo gran movimiento se registra en los albores del
sigle XX, cuando los mexicanos fueren objeto de alta
demanda para suplir, principalmente, a la poblacién que era
enlistada en el ejército. Esta oleada se vio reforzade porla
salida de mexicanos que huian de la Revolucién en territerio
nacional.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

Al afio de haber side aprobada la ley de Inmigracién en
Estades Unidos (1917), inicié simultaineamente un programa
de contratacion de trabajadores mexicanos: Con una frontera
semi-abierta {la Patrulla Fronteriza se cred hasta 1933), se

estima ¢que fueron admitidos 77,000 mexicanos.

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria y de Profeccion Consules

ANTECEDENTES

El tercer gran movimiento se registrd después del celapso de

los mercados financieros estadounidenses y durante |a ‘Gran
Depresion’,

Esta oleada se caracteriza por el sentideo inverso que asumio
la dinamica. Se estima que regresaron al pais
aproximadamente 40,000 mexicanos.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

La participacion de Estades Unidos en la Il Guerra Mundial
agudizé la escasez de mane de cbra en ése pais e hizo
necesaria |la contratacion masiva de trabajadores mexicanos
para laberar en el centro y suroeste agricola. Surge el
Programa Bracero (1942).

Durante este petiodo sereconoce a |a cuarta oleada
migratorio.

Mecaniasmeos de Cooperacion Bilateral en Materia
Migraloriay de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

Programa Bracero

Dio inicio el 4 de agoste de 1942 y se extendic hasta el afie
1964. Participaron aproximadamente 5 millones de
mexicanos. Se renové en los afios 1951, 1961 y 1983.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

Programa Bracero

a) Pago del transporte de los trabajadores dal centro de
reclutamiento al sitio de trabajo

b) Vivienda
¢] Salario prevaleciente en la zena

d) Trabajadores mexicanos no desplazarian a
estadounidenses

e} Contrate contiempo minimo de 45 dias

f) Se prohibia la contratacion en lugares donde pudiera
haker discriminacién

Mecaniasmeos de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoriay de Profeccion Consules

ANTECEDENTES
} Convencién Bilateral

sobre Proteccion Consular

En 1942, ante el incremento de trabajadores mexicanos en
Estados Unidos, ambos gobiemos deciden iniciar la
colaboracién en materia migratoria con lafima de la

Convencion Bilateral sobre Proteccién Consular.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES

El alime gran movimiento migrateorio inicié en la década de
los 70's, hasta nuestros dias. Se ha caracterizade por
agudizarse en los fines de sexenio, de manera paralela con
las crisis economicas sufridas (1976, 1982, 1988, 1994).

Actualmente, se estima gque la migracién de mexicanoes hacia
Estados Unidos asciende a aprozimadamente 450,000
personas por afie.

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria y de Profeccion Consules

DIALO GO MIGRATORIQ

Los acercamientos entre los mandatarios de ambos paises
para abordar |a administracién y regulacion del fenémeno
migratorio a partir de 1988;

Salinas—G.H.Bus h/Clinton

Zedillo—Clinton

Fox-G YW Bush

Calderdon—
GWBush/Ohama

116



Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

ANTECEDENTES
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Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria y de Profeccion Consules

DIALO GO MIGRATORIQ
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Mecanismes de Cooperacion Bilateral en Materia
Migraloria y de Frofeccion Consulas

DIALOGO MIGRATORIO

Desde 1961, la Reunién Interpadamentaria Mexico-Estados
Unidos es un impertante foro de discusién oficial entrelos
poderes legislatives de ambos paises. Se reiine
anualmente eincluye a miembros de ambas Camaras.

Para dar seguimiento a sus resultados. en 1995 se cred un
mecanismo de seguimiento gue se conoce como Grupo de
Amistad o Secretaria Pro-tempore, responsabilidad que

recae en el pais anfitrion.

Mecanismos de Cooperacion Bilateral en Materia
I_\:-iigratmf-ia vy de Profeccion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

Anuncio en 1994 la creacién de un Grupo de Trabajo sobre
Migracién y Asuntos Cohsulares, al que se le encargd la tarea
de realizar un Estudie Binacional sobre Migracién. El grupo
se conformo con veinte académicos expertos. Los gjes
tematicos fueren los siguientes:

# Cuantificacién de la migracién

¥ Caracteristicas de los migrantes

# Causas dela migracidn a Estades Unidos

# Efectos de la migracién

¥ Respuestas ante la migracién
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

Instituido en 1993. Participan autoridades de los tres niveles
de gobierno. Tiene como propésito identificar y resolver
problemas lecales.

El primer mecanismo de este tipo en entrar en accion tuveo
lugar en El Paso, Texas.

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria y de Profeccion Consules

DIALO GO MIGRATORIQ

Actualmente existen diez mecanismos de enlace an

operacion:

Ciudad Juarez | El Paso Reynosa | McAllen
MNogales I Nogales Qjinaga ! Presidio Tijuana/
San Diego Piedras Negras [ Eagle Pass

Matamoros I Brownsville Ciudad Acufia / Del Rio
Mexicali } Calexico Nuevo Laredo / Laredo
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Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria v de Proteceion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

Principios generales de accidh

# Buen Yecino
> Yisién Integral
# Enfasis en la cooperacién

Mecanismos de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria v de Froteceion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

Estructura

1. Desarrello Econdmico y Social
2. Seguridad Pablica Fronteriza y Proteccion Civil

3. Migracién — Proteccién y Facilitacién de.cruces
frenterizos
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Mecanismeos de Cooperacion Bilaleral en Matleria
Migratoriay de Froteccion Consulas

DIALOGO MIGRATORIO

Reunién del Grupo de Trabajo sobre Migracién y Asuntos
Consulares.

1. Ampliar intercambio de informacién sobre trafico de
personas

2. Combatir falsificacien de documentos
3. (Garantizar seguridad piblica en puentes

4. Ampliar acciones contra criminalidad y viclencia en la
frontera

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoriay de Froteccion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

Recoge los fundamentos primaries de la asistencia consular
cohtenides en instrumentos intemacionales como la
Convencion Bilateral (942) y la Convencién de Yiena sobre
Relaciones Consulares (1963).
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migrateriay de Froteceion Consular

DIALO GO MIGRATORIO

a) Proporcionar notificacién sobre dereches y opciones
legales

b) Notificar a la autoridad consular
c) Facilitar el acceso consular

d) Facilitar acceso de funcionaries consular ajuicios y
procedimientos judiciales

Mecanismes de Caoperacion Bilateral en Materia
Migratoriay de Frofeccion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

Surgen en 1996 como un instrumento de acercamiento de
actores operatives institucionales de ambos paises.

Estin integrados por Directores de Distrito, Jefes de Sector
de la Patrulla Fronteriza y Cénsules de México.

En 1998 se firma el Memorandum de Entendimiento sobre los
MCI.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migrateriay de Froteceion Consular

DIALO GO MIGRATORIO

Objetivos:
1. Fagcilitar otorgamiento <e proteccioh y acceso consular

2. Garantizar & respeto alos derechos humanes de los
nacionales mexicanos

3. Deteccion de patrones negatives de conducta en agentes
de la Patrulla fronteriza o en oficiales del DHS

4. Coadyuvar en las repatriaciohes seguras y ordenadas
5. Atenderguejas relacionadas con la conducta de oficiales
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Mecanismes de Cooperacion Bilateral en Materia
Migraloria y de Frofeccion Consulas

DIALOGO MIGRATORIO

Temas de la agenda
1. Repatriacién segura y ordenada
2. Notificacién y acceso consular
3. Proteccion preventiva
4. Condicienes en los centros de detencién
5. Testigos decarge
6. Operativos y redadas
7. Cases de proteccion relevantes

8. Facultades policiacas de detencion por motivos
migratorios

Mecanismos de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoriay de Froteccién Consulas

DIALOGO MIGRATORIO

Surgen eh 1997 como un intente per regularla dindmica de
las repatriaciones de mexicanes.

Establecen lugares, criterios, horaries y procedimientos para
la repatriacién digna, segura y ordenada de mexicanos.
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Mecanismas de Cooperacion Bilateral en Materia
Migratoria y de Froteccion Consular

DIALOGO MIGRATORIO

¥ Participacién de autoridades mexicanas
¥ Repatriacién de poblacién vulherable
¥ Repaftriacidn de menores
¥ Repatracién de ex — convictos
¥"  Permisos humanitarios

Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migraleriay de Froteccion Consular

OTROS ASPECTOS DEL DIALOGO MIGRATQRIO

Objetives dela Administracién del Presidente Fox

# Regqularizacion
#* Ampliacion del namero de visas
# Programa de trabajadores huéspetes
* Plan para el rescate de la frontera
#  Inversion en zonas expulsoras de migrantes
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Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria v de Proteceion Consular

OTROS ASPECTOS DEL DIALOGO MIGRATORIO

¥ Combate al temrorismo
» Seguridad
# Cambio en las estructuras intemas [ Creacién del DHS
# Premulgacidn del la Ley Patriota

Mecanismos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migraloriay de Froteccion Consular

OTROS ASPECTOS DEL DIALOGO MIGRATORIO

Reconoce la necesidad de regular el flujo de personas y de
proteger los derechos humanes de los migrantes, sin
importar su estatus migratorio.

Se crea el Grupe de Trabajo Técnico de repatriacion México-
EU, que busca fortalecer los mecanismos de consulta.
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Mecanismeos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migratoria v de Proteceion Consular

OTROS ASPECTOS DEL DIALOGO MIGRATORIO

Mecanismos de Cooperacion Bilateral en Maleria
Migraloriay de Froteccion Consular

OTROS ASPECTOS DEL DIALOGO MIGRATORIO

Programa de Repatriaciones Laterales

# Corredor Sonora-Arizona
# Reducir namero de fallecimiento en la zona
#  Voluntariedad
#  Unificacién familiar
¥ Regreso alugares de residencia
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