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LA CONSTITUCION Y NUESTRA POLITICA EXTERIOR

Alejandro SOBARZO

El 12 de mayo de 1988 entré en vigor la reforma a la fraccion X del
articulo 89 constitucional, mediante la cual se incorporaron a nuestro co-
digo fundamental los principios esenciales de la politica exterior.

Se busco dar jerarquia constitucional a principios que orientan nuestra
conducta ante el mundo y que se reiteran invariablemente por México en
todos los foros que se ocupan de la busqueda de la paz y de la concordia en-
tre las naciones.

La autodeterminacion de los pueblos, la no intervencion, la solucion pa-
cifica de las controversias, la proscripcion de la amenaza o el uso de la
fuerza en las relaciones internacionales, la igualdad juridica de los Esta-
dos, la cooperacion internacional para el desarrollo y la lucha por la paz 'y
la seguridad internacionales, no s6lo resultan principios fundamentales pa-
ra la sana convivencia, sino que recogen el sentir general del pueblo de
Meéxico que ha ido configurando desde el momento mismo de su nacimien-
to como nacion libre y soberana.

En efecto, la doctrina internacional mexicana es fruto de nuestro pasado
y de las experiencias, mucha veces amargas, pero siempre aleccionadoras,
que hemos adquirido. Somos un pais que emergio de tres largos siglos de
dominio colonial y que ha sufrido, desde su independencia, las manifesta-
ciones mas agresivas de la intervencion. Las ideas que norman nuestra po-
litica exterior nacen de la realidad que hemos vivido.

La lucha de Hidalgo y Morelos por sustraerse de la dominacion extran-
jera no fue sino el empefio porque se respetara nuestro derecho a la libre
autodeterminacion.

Ya en el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexica-
na, sancionado en Apatzingan en 1814, se define la vocacion de México
como pais soberano, respetuoso de los otros y acreedor al respeto que los
otros deben profesarle. Ahi qued6 claramente establecido en el articulo
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90., lo que a la letra cito: “Ninguna nacién tiene derecho para impedir a
otra el uso libre de su soberania. El titulo de conquista no puede legitimar
los actos de la fuerza: el pueblo que lo intente debe ser obligado por las ar-
mas a respetar el derecho convencional de las naciones™.!

Las vicisitudes del siglo XIX van afianzando cada vez mas estos princi-
pios en nuestras leyes y en la conciencia de todos los habitantes del pais.

La gesta de Benito Juarez, que levanta la fuerza de la ley ante la fuerza
de las armas y que triunfa con la ley en las manos, solo se explica mediante
la validez intrinseca de nuestras doctrinas —validez no sélo juridica, sino
moral— y mediante el apoyo popular que surgia, invencible, de las convic-
ciones de cada uno de los mexicanos.

Como bien lo sefal6 el embajador Jorge Castafieda, durante largos afios fi-
gura relevante del servicio exterior mexicano, en discurso alusivo al procer,

El pensamiento de Juarez, como el de todos los grandes pensadores, tiene
raices en su propia tierra, ademas de una dimension universal. El célebre
apotegma del benemérito, aparte de principio universal —en términos ju-
ridicos contemporaneos no es sino el principio de no intervencidon— ex-
presa una vivencia, un sentimiento, profundamente arraigado en la con-
ciencia, en la sensibilidad de todo mexicano.?

Y un poco mas adelante agrega:

Los tres grandes principios que son sustento del orden internacional y de
nuestra politica exterior —la prohibicion del uso de la fuerza, la no inter-
vencion y la libre determinacion de los pueblos— tienen claros anteceden-
tes en Juarez. Pero esos tres principios, debido a los cambios que han ocu-
rrido en la sociedad internacional, se han formulado en la posguerra con
mayor rigor y han sido elevados a auténticas normas imperativas.’

A todo lo anterior debemos agregar que la resistencia de la republica
juarista ante las ambiciones imperiales del invasor representa, en la histo-
ria moderna del mundo, el uso de los primeros brotes de la actitud anticolo-

1 Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1994, 18a. ed., Méxi-
co, Porrtia, 1994, p. 33.

2 “Conmemoracion del natalicio de Benito Juarez”, Obras completas IlI, México,
Politica Exterior y Cuestiones Internacionales, Instituto Matias Romero de Estudios Di-
plomaticos, Secretaria de Relaciones Exteriores, El Colegio de México, 1998.

3 Ibidem, p. 87.
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nialista que habria de aflorar plenamente muchos afios mas tarde, al térmi-
no de la segunda conflagraciéon mundial, y que encontraria su punto
culminante con la “Declaracion sobre la concesion de la independencia a
los paises y pueblos coloniales”, aprobada por la Asamblea General de la
ONU en 1960. En tres décadas alrededor de 60 ex territorios coloniales al-
canzaron su independencia, lo que basta para poner de relieve la trascen-
dencia de la Declaracion referida.

Por su parte Venustiano Carranza, como abanderado de nuestro consti-
tucionalismo, depositario de la voluntad popular expresada en una ley su-
prema, contribuyd en los afios tragicos y fecundos del movimiento revolu-
cionario a configurar la version actual de esa doctrina internacional que tan
tesoneramente se habia forjado. Carranza no sélo defendi6 y enriquecio el
pensamiento heredado, sino que proclamo la igualdad juridica de los Esta-
dos, fue decidido defensor del principio de no intervencion y rechazo enér-
gicamente la interposicion diplomatica, practica que ya, durante largos
afios, habia empafado reiteradamente las relaciones de México con su
vecino del norte.

Fue en sumensaje al Congreso de la Union de septiembre de 1918, don-
de hizo referencia especial a los postulados basicos de nuestra politica ex-
terior. Asi se expreso el coahuilense en esa ocasion:

Las ideas directrices de nuestra politica internacional son pocas, claras y
sencillas. Se reducen a proclamar que todos los paises son iguales; deben
respetar mutua y escrupulosamente sus instituciones, sus leyes y su sobe-
rania; ninglin pais debe intervenir en ninguna forma y por ningun motivo
en los asuntos interiores de otro. Todos deben someterse estrictamente y
sin excepciones al principio universal de no intervencion, ningln indivi-
duo debe pretender una situacién mejor que la de los ciudadanos del pais a
donde vaya a establecerse, ni hacer de su calidad de extranjero un titulo de
proteccion y de privilegio.*

Otro aspecto fundamental de la llamada “Doctrina Carranza” fue el re-
chazo decidido de la Doctrina Monroe, que segun sefiald “constituye un
protectorado arbitrario impuesto sobre los pueblos que no lo han solicita-
do, ni tampoco lo necesitan”.’ También sefiald que: “México no habia re-

4 Fabela, Isidro, La politica interior y exterior de Carranza, México, Jus, 1979,
p. 221.
5 Ibidem, p. 218.
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conocido ni reconoceria esa doctrina, puesto que ella establece, sin la vo-
luntad de todos los pueblos de América, un criterio y una situaciéon que no
se les ha consultado y, por lo mismo, esa doctrina ataca la soberania e inde-
pendencia de México y constituiria sobre todas las naciones de América
una tutela forzosa”.

Asi como Carranza heredo y revitalizo el ideario de Morelos y de Jua-
rez, también lego a generaciones futuras un caudal de principios que con-
tribuiria a proteger la independencia nacional y proyectaria la presencia de
Meéxico en el mundo.

No pasaria mucho tiempo para que se pusiera de relieve en diversos fo-
ros internacionales que esos principios basicos se habian afianzado en la
conciencia de los mexicanos. En forma especial debe destacarse el princi-
pio de no intervencion.

Asi se puso de relieve, aunque sin lograr el éxito deseado, en la Sexta
Conferencia Panamericana que tuvo lugar en la Habana en 1928. Se reiter6
la postura en la Séptima Conferencia celebrada en Montevideo en 1933,
donde se obtuvo un éxito parcial, ya que el principio de no intervencion fue
aceptado, aunque con reservas, por Estados Unidos. Sin embargo, en la
Conferencia Interamericana de Consolidacion de la Paz, celebrada en Bue-
nos Aires en 1936, finalmente se logroé la aceptacion general del principio
mediante el Protocolo de No Intervencion, cuyo texto fue propulsado por
la delegacion mexicana, presidida por Francisco Castillo Najera.

Dado que México no fue contemplado en el anexo del Pacto de la Socie-
dad de Naciones donde estaban enumerados los paises invitados a adherir-
se a la organizacion, no transcurrieron muchos afios para que se reconocie-
ra la injusticia. De ahi que se hicieran intentos de varios gobiernos para que
nuestro pais ingresara a la Sociedad. Sin embargo, los empefios resultaron
infructuosos debido al cortés rechazo de México mientras no se le diera la
satisfaccion a la que sentia tener pleno derecho. Cubierto plenamente el re-
quisito en una resolucion auspiciada por seis delegaciones,’ se dio ingreso
a nuestro pais en septiembre de 1931.

6 [bidem, p. 219.

7 El texto de la resolucion pude verse en “Algunos aspectos de la participacion de
México en la Sociedad de las Naciones”, Foro Internacional, XXV Aniversario de El
Colegio de México, vol. VI, nums. 2 y 3, octubre-diciembre de 1965, enero-mayo de
1966, p. 354.
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Como bien se ha dicho, “La llegada de México a la organizacion mun-
dial se dio justamente en el momento en que el organismo iba a entrar en su
etapa de franca declinacion por sus incapacidades de hacer frente a los de-
safios de las potencias insatisfechas con el status quo™.®

Sin embargo, este no seria obstaculo para que nuestro pais saliera reite-
radamente en apoyo del Pacto y en defensa del derecho.

Francis Paul Walters, en su conocida obra sobre la sociedad ginebrina,
sefala que a partir del ingreso de México, pocos miembros fueron tan acti-
vos en su apoyo al Pacto,’ o como lo dijo el maestro Antonio Gémez Ro-
bledo, desde que entramos a la Sociedad hasta su extincion, “luchamos en
todo momento por la fiel aplicacion del Pacto, asi estuviéramos en minoria,
o aun en soledad, como en la serie de crisis que precipitaron la decadencia
de la Liga...”.!?

Pero esto, a la vez, no fue obstaculo para manifestarse desde un principio
en contra de una disposicion del documento constitutivo. En efecto, al acep-
tar la invitacion que le fue formulada para formar parte de la Sociedad, Mé-
xico hizo reserva expresa del articulo 21 en el que se mencionaba la Doctrina
Monroe como ejemplo de “acuerdo regional.” Los términos de la reserva no
dejaban lugar a dudas: “México estima necesario hacer saber en el momento
de su aceptacion, que nunca ha admitido la entente regional (Doctrina Mon-
roe) mencionada en el articulo 21 del Pacto™.!!

Con esta actitud, nuestro gobierno no hacia sino reiterar una postura que
habia nacido con la doctrina misma y que fue, como ya vimos, singular-
mente criticada por Venustiano Carranza. Para México no tenia valor algu-
no ya que era, en todo caso como lo sefiald Porfirio Diaz, una declaracion
unilateral de la politica norteamericana.'?

Con motivo de las graves crisis afrontadas por la Liga en la década de
los treinta, la postura de México siempre fue de invariable apego a las dis-

8 Meéxico y el mundo, historia de sus relaciones exteriores, Senado de la Republica,
1991, t. VI, p. 129.

9 Walters, Francis Paul, Historia de la sociedad de las naciones, Madrid, Tecnos,
1971, p. 451.

10 Gomez Robledo, Antonio, “Directrices fundamentales de la politica exterior mexi-
cana”, Foro Internacional, vol. VI, nims. 2 y 3, octubre-diciembre de 1965; enero-mar-
zo de 1966, p. 272.

11 Seara Vazquez, Modesto, La politica exterior de México, México, Esfinge, 1969,
pp. 68y 69.

12 Gémez Robledo, Antonio, op. cit., nota 10.
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posiciones del Pacto y a las normas del derecho internacional. Y no so6lo
es0, sino que los razonamientos juridicos en varias ocasiones fueron acom-
pafiados por una protesta vigorosa. Asi se puso de relieve en el caso de la
agresion de Japon contra China y la invasion italiana de Etiopia. También
se manifesto, entre otros, en los casos de la intervencion extranjera en
Espafia y la anexion de Austria.

Como ejemplo baste citar dos o tres parrafos del mensaje de don Isidro
Fabela alusivos al tltimo de los casos mencionados:

La forma y circunstancias que causaron la muerte politica de Austria sig-
nifican un grave atentado al Pacto de la Liga de las Naciones y a los sa-
grados principios del derecho internacional.

Austria ha dejado de existir como Estado independiente por obra de
una agresion exterior que viola flagrantemente nuestro pacto constitutivo
asi como los Tratados de Versalles y San German, que consagran la inde-
pendencia de la Austria como inalienable.'?

La circunstancia de que las autoridades de Viena hayan entregado el
poder nacional al invasor, no puede servir de excusa a los agresores, ni la
Liga de las Naciones debe aceptar el hecho consumado sin enérgicas pro-
testas y sin las reacciones indicadas en el Pacto.'*

La falta de decision de los miembros de la Sociedad, especialmente de
las grandes potencias, de hacer valer las disposiciones del Pacto ante las
agresiones de varios paises, fueron socavando la autoridad de la organiza-
cion hasta su aniquilacion total. Sin embargo, la postura decidida de Méxi-
co en el seno de la Liga, vino a fortalecer alin mas entre los mexicanos la
importancia de los principios basicos de nuestra politica exterior, y la con-
viccion de que el respeto al derecho era elemento fundamental de las rela-
ciones internacionales.

Asi se formaron y se consolidaron los principios que podriamos califi-
car como “clasicos” de nuestra politica exterior.

Sin embargo, circunstancias cambiantes del mundo moderno ampliaron
la lista de postulados.

En el proyecto de nuestro pais para la constitucion de una Unioén Perma-
nente de Naciones, de septiembre de 1944, se propuso la creacion de orga-

13 Fabela, Isidro, Neutralidad, México, Biblioteca de Estados Internacionales, 1940,
p. 270.
14 Idem.
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nismos permanentes, uno de los cuales debia destinarse al desarrollo de la
economia y del comercio internacional.'

Surgia la conviccion de que el desarrollo economico de todas las nacio-
nes era un elemento indispensable para lograr la paz y estabilidad en el
mundo.

Eso explica el papel activo que México desempeiié en la ONU en cues-
tiones relacionados con la cooperacion internacional para el desarrollo.
Como lo sefiald Jorge Eduardo Navarrete, “las tareas correspondientes a
este ambito, de acuerdo con el punto de vista mexicano, no cedian en im-
portancia a las relativas al alivio de las tensiones y al mantenimiento de la
paz”.'® De ahi que la cooperacion internacional para el desarrollo se hubie-
se incorporado a los principios rectores de nuestra politica exterior.!”

Por otra parte, si bien la preocupacion por el desarme en el mundo no es
tema nuevo, de la época moderna cabe recordar las Conferencias de la Paz
de La Haya de 1899 y 1907. A partir de ahi los esfuerzos fueron multiples,
si bien con éxitos escasos. Sin embargo, con el advenimiento de las armas
atomicas y su poder terrorifico, el desarme se convirtid, como dijo don
Alfonso Garcia Robles, en el problema que exige una mas apremiante so-
lucion dado que, como ha afirmado la Asamblea General de las Naciones
Unidas, la existencia de dichas armas “amenaza la supervivencia misma de
la humanidad”.'® Luchar en pro del desarme, es luchar por la paz y la segu-
ridad internacionales.

Por todo lo anterior, en la iniciativa del Ejecutivo federal tendiente a re-
formar la fraccion X del articulo 89 constitucional se sefala lo siguiente:
“Los esfuerzos de México para promover la cooperacion internacional pa-
ra el desarrollo y la lucha por el desarme, han reforzado los principios de la
politica exterior”. Y asi fue como todos los principios ya senalados encon-
traron cabida en la citada fraccion X del articulo 89 constitucional.

Antes de la reforma que nos ocupa, habia algunas disposiciones de tras-
cendencia internacional en nuestra carta magna, pero no existian pronun-

15 Covian Gonzalez, Miguel A., “México y el surgimiento y la creacion de la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas”, Politica Exterior, num. 45, invierno de 1994, p. 54.

16 Navarrete, Jorge Eduardo, “México y la cooperacion internacional para el desa-
rrollo”, México en las Naciones Unidas, México, Secretaria de Relaciones Exteriores,
1986, p. 61.

17" Idem.

18 Garcia Robles, Alfonso, “México y el desarme”, México en las Naciones Unidas,
Meéxico, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1986, p. 31.
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ciamientos sobre politica exterior. Esto resultaba paradojico, pues se trata
de un pais donde el ciudadano comun hace referencias frecuentes a los pos-
tulados basicos de nuestra politica externa, lo que revela la hondura de su
arraigo popular. Y prueba contundente de lo anterior es que la reforma que
comentamos fue aprobada sin un s6lo voto en contra en ninguna de las dos
Céamaras que integran el Congreso de la Union.

Era muy importante que nuestro cddigo supremo contara con una dispo-
sicion donde se hiciera referencia a los principios que han orientado y de-
ben seguir orientando nuestra politica externa, principios a los cuales debe
siempre sujetarse el presidente de la Republica al conducirla, tal y como
quedo estipulado en la Constitucion General de la Republica.

Otra consecuencia trascendente de la reforma es que permite hacer
frente a cualquier presion externa o interna que en un caso dado pretenda
desviar al jefe del Ejecutivo de esos principios tradicionales. Ningtn argu-
mento mas convincente en tales circunstancias que una disposicion consti-
tucional que prohiba actuar en sentido contrario. Nuestra Constitucion sir-
ve de escudo, de defensa, para impedir desviaciones a nuestra ya vieja
postura internacional.

Sin embargo, tal parece que algunos funcionarios del gobierno actual
quieren hacer caso omiso de la disposicion constitucional. Al menos esa es
la impresion que puede llevarse cualquiera, y como ejemplo reciente debe
citarse que cuando el conflicto de Irak estaba a punto de estallar o apenas se
habia iniciado la contienda, en ningtin discurso, ni en comunicado alguno,
ni presidencial, ni de funcionarios de la cancilleria, se hizo la menor refe-
rencia a la fraccion X del articulo 89 de la carta magna.

Y esto se pone de manifiesto con toda claridad en el mensaje pronunciado
por quien a la sazon era nuestro representante en el Consejo de Seguridad.

Me permitiré citar unas lineas de su intervencion el 19 de marzo de
2003:

El pueblo de México ama la paz y ha dado a sus representantes el mandato
de procurarla en todo tiempo y circunstancia. La razon internacional de Mé-
xico esta en nuestros principios. En ellos se plasman las ensefianzas de
nuestra historia. Ellos expresan, en esencia, nuestros intereses, y en funciéon
de ellos participamos en las deliberaciones de este Consejo, expresamos
nuestras posturas y asumimos aqui plenamente nuestras responsabilidades.
Piedra de toque de estos principios son el arreglo pacifico de las controver-
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sias y el desarme. Son estos principios los que le dan el impulso a la voca-
cion multilateralista de nuestra politica exterior.

En el texto transcrito se habla reiteradamente de nuestros principios y no
se dice que éstos estan plasmados en la Constitucion, y que por tanto gozan
en México de la mas elevada jerarquia juridica, lo que, en forma expresa,
obliga al presidente de la Republica a observarlos al dirigir la politica exte-
rior. No deja de extrafiar la omisiéon de cualquier referencia a nuestro codi-
g0 supremo.

Otro comentario que nos vemos obligados a hacer lo suscita un articulo
reciente de un respetable maestro.

Al analizar el tema que aqui nos ocupa, lo primero que se pregunta es si
existia una necesidad real de reformar la Constitucion Politica para consa-
grar en forma expresa los principios rectores de nuestra politica exterior.
Al respecto se responde que no parece existir una necesidad real de refor-
mas, ya que tales principios estan insertos en diversos instrumentos de los
cuales México es parte, tales como la Carta de la ONU y la Carta de la
OEA. De acuerdo con el articulo 133 constitucional estos instrumentos son
“Ley Suprema de toda la Union”.

Ademas se agrega que tales principios forman parte del derecho interna-
cional consuetudinario que obliga a todas las naciones independientemen-
te de tratados internacionales.

Nos vemos obligados a disentir, con todo respeto, de este punto de vista.
No se puede afirmar que resultaba innecesaria la reforma, dado que esos
principios se encuentran en tratados de los que México es parte. Seria tanto
como equiparar los tratados con la Constitucion, lo que resulta inadmisi-
ble, pues no tienen la misma jerarquia.

Para aclarar la idea, transcribiremos aqui la primera parte del articulo
133, que a la letra dice; “ Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la
Unidn que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union”.

Como bien se ha dicho, parece que la parte transcrita del articulo 133
otorga el caracter de supremacia no sélo a la Constitucion, sino también a
las leyes del Congreso Federal que emanen de ella, asi como a los tratados
internacionales. Pero no es asi, “la supremacia se reserva al ordenamiento
constitucional, pues tanto dichas leyes como los mencionados tratados, en
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cuanto a su caracter supremo, estan sujetos a la condicion de que no sean
contrarios a la Constitucion...”."

Es més, en mayo de 1999, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion se
refirid a la jerarquia de las normas en nuestro orden juridico y sostuvo que
los tratados internacionales se ubican jerarquicamente por encima de las
leyes federales y en un segundo plano respecto de la Constitucion Federal.

Por consiguiente, los tratados internacionales no tienen el mismo nivel
de la Constitucion. De ahi que el hecho de haber incorporado los princi-
pios de politica exterior en nuestro codigo supremo les dio una jerarquia
que no tenian por el s6lo hecho de estar insertos en diversos tratados in-
ternacionales de los cuales México es parte.

Lo mismo podria decirse del derecho internacional consuetudinario, o sea
que, en nuestro ambito interno, estd en un nivel inferior a la Constitucion.

Ademas, desde el punto de vista del derecho interno ;qué obliga mas al
Ejecutivo, el derecho internacional consuetudinario o la Constitucion?
Obviamente esta ultima. Por otra parte, al tomar posesion de su cargo, el
presidente protesta ante el Congreso de la Unidn guardar y hacer guardar la
Constitucion y las leyes que de ella emanen, y no seria fécil incluir entre
éstas las normas del derecho internacional consuetudinario.

Solo nos queda reiterar que nuestra politica exterior se funda en valores
trascendentes: en lugar de la fuerza, la razén; en lugar del sojuzgamiento
de unos Estados por otros, la colaboracion de todos a favor de todos; en lu-
gar del terror, la confianza. Es lo que nuestro pais siempre ha preconizado
y es lo que durante toda la trayectoria de sucesivos gobiernos ha guiado
nuestra conducta ante el mundo. Por lo demas, la multicitada fraccion X
del articulo 89 es parte de nuestra experiencia historica, y fue aprobada en
el seno del Poder Legislativo federal sin un solo voto en contra, y obvia-
mente cuenta con el apoyo decidido del pueblo de México.

19 Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, 14a. ed., México, Porr(a,
2001, pp. 362 y 363.
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