I11. Los organos de representacion
de los sujetos. El derecho
diplomatico y consular

Para el ejercicio y cumplimiento de sus obligaciones, los sujetos de derecho
internacional necesitan representantes, los cuales son regulados de conformidad
con el dereche internacional y el derecho intemo, La doctrina reconoce que en la
practicade los estados hay cierta independencia, respecto del derecho internacional,
en lo relativo a la determinacion de quiénes son los érganos de representacion del
Estado, asi como de su competencia.”’

Tal es el caso de México que en el nivel interno se provee de una regulacion
original para su servicio diplomatico y consular, aun siendo parte de la Convencion
de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 1961™ y de la Convencion de Viena
Sobre Relaciones Consulares de 1963," que junto con la Convencién de Viena so-
bre Derecho de los Tratados, son los instrumentos juridicos internacionales que
regulan esas dos ramas de la representacion exterior.

La doctrina de derecho internacional divide a los érganos de representacion en
internos v externos. Los internos son principalmente el jefe de Estado o jefe de
gobierno (de conformidad con el sistema constitucional de cada Estado) v los
ministros de asuntos exteriores (aqui también la denominacion es diferente);”
también hay otros 6rganos que tienen una esfera de competencia exterior como los
militares. Los externos son los funcionarios diplomaticos y consulares.

* Francesco Capotortt, “Cour Général de Droit International Public™, en Collected Courses
1994-1V. La Haya, 1995, p. 61.

*® Diario Oficial de la Federacion del 3 de agoste de 1965,

¥ Diario Qficial de la Federacion del 14 de septiembre de 1968

5 Arthur Watts, “The Legal Position in [nternational Law of Head of States. Feads of Govern-
meats and Foreign Ministers™, en Cellected Courses of the Hague, Acadeny of International Law,
1994-111, Dordrecht/Boston/Londres, 1995, 1 247, pp. 13-130.
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LOS ORGANOS INTERNOS

Los jefes de Estado o jefes de gobierno, junto con los ministros de asuntos
exteriores, segin la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados de 1969,
gozan de la presuncion de ser representantes del Estado y, en consecuencia, no
requieren de presentacion de plenos poderes para participar en la celebracidn de los
tratados internacionales (articulo 7-2a de la Convencion de Viena de 1969), tema
que trataremos mas adelante cuando nos refiramos a los tratados como fuente de
derecho internacional.

El jefe de Estado o de gobierno goza de privilegios e inmunidades cuando se
encuentra en temritorio extranjero. En principio, gozan de inviolabilidad de la
persona, y eso significa que hay obligaciones a cargo del Estado soberano del
territorio donde se encuentren, como la obligacion de abstenerse de ejercer cual-
quier acto de coercion sobre ellos y la obligacién de proveerlos de una proteccion
especial contra el peligro de cualquier ataque de parte de sujetos privados.

También todo jefe de Estado extranjero goza, en el territorio donde se encuen-
tre, de inmunidad de jurisdiccion que puede ser absoluta en materia penal; en
cambio en materia civil y administrativa (en lo que concierne a los actos de la vida
privada del jefe de Estado o de gobierno) existe la inmunidad de furisdiccion, pero
se acompafia de numerosas excepciones: en relacién con las acciones reales,
inmobiliarias, concernientes a los inmuebles situados en el respectivo tetritorio
extranjero, a las acciones de sucesion y a las acciones reconvencionales.

También gozan de la inviolabilidad de domicilio por parte del Estado en que
se encuentren, de la libertad y el secreto de correspondencia y la exencién de
impuestos directos.

LOS ORGANOS EXTERNOS. LOS AGENTES DIPLOMATICOS

Por lo que toca a los agentes diplomaticos, el marco juridico internacional de su
regulacion lo encontramos en la Convencion de Viena sobre Relaciones Diploma-
ticas de 1961 {CSRDY}, a la cual pertenecer. casi todos los estados.”!

De acuerdo con esta Convencion, las funciones de las misiones diplomaticas
son representar y proteger los intereses del Estado que envia, asi como a sus
ciudadanos, ante el Estado receptor (en los limites previstos por el derecho
internacional}, negociar con el gobierno receptor y recabar informacién, por todos
los medios legitimos, sobre el desarrollo de acontecimientos que hayan tenido lugar
en el Estado receptor y reportarlos a su gobierno; promover relaciones amistosas y
desarrollar las relaciones econdmicas, culturales y cientificas entre los dos paises
(articulo 3 de Ia CSRD).

®! Hasta el afio de 1993 los miembros de ia Convencion eran 172. Dato tomado de Muftifateral
Treaties Deposited with the Secretary of the United Nations, Nueva York, 1994, p. 52,
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La misma Convencion, en su articulo 2, establece que es necesario el consen-
timiento de los dos estados interesados para que se inicie una mision diplomatica.
La expresion de [a voluntad de los estados se realiza en dos fases,

En una ctapa preliminar, ¢l Estade que envia se asegura que la persona que es
nombrada jefe de mision reciba la aprobacion del Estado receptor. Esta obligacion
contenida en el articulo 4 de la CRD le otorga al Estado receptor cierta libertad ya
que éste no estd obligado a explicar las razones de un eventual rechazo.

Una vez agotada esta fase preliminar, la voluntad del Estado que envia se
expresa por medio de la expedicion de cartas credenciales otorgadas por el jefe de
Estado o bien del ministro de asuntos exteriores a favor del jefe de mision. Estas
cartas credenciales deben ser entregadas, al llegar al pais en donde se va a cumplir
la mision, al drgano cotrespondiente en una audiencia en donde este dltimo las
recibe.

Es posible que un Estado acredite a un jefe de mision diplomatica ante varios
estados al mismo tiempo. Claro que en este caso hay una obligacidn de notificar al
Estado receptor, y funcionard siempre y cuando éste no se oponga. También es
posible que un jefe de mision esté acreditado, al mismo tiempo, ante un organismo
internacional (art. 5 de la CRD). Esta es una practica comim que incluso comparte
nuestro pais y que tiene por objeto economizar recursos.

El Estado que envia tiene el derecho de escoger el nimero de miembros de la
mision diplomatica; sin embargo, todos los miembros deben ser de la nacionalidad
del Estado que envia. En lo que se refiere a los agregados militares, hay la
obligacion de que el Estado que envia comunique con anticipacion su nimero y lo
someta a la aprobacion del Estado receptor. También el Estado receptor puede
exigir se conserve su numero dentro del limite de lo que se puede considerar
razonable y normal.

Por otra parte, la CRD propone una clasificacion de agentes diplomaticos:
embajadores o nuncios papales, ministros y agregados de asuntos. Las dos primeras
clases se acreditan ante el jefe de Estado, en tanto que la tercera se acredita ante el
ministro de asuntos extranjeros.

En lo que se refiere a las causas de terminacion de la funcién del agente
diplomaético, el articulo 43 de la CRD menciona dos fundamentales: en virtud de
notificacion del Estado que envia al Estado receptor manifestando que ha cesado
la funcién del agente diplomatico y la segunda es la negacion del Estado receptor
de seguir reconociendo a una persona como miembro de la mision del Estado que
envia. En otras palabras, esto significa que el Estado receptor tiene el derecho (sin
que medie motivacion o explicacién) de considerar a un miembro de la mision como
persona won grata y en cuyo caso el agente diplomdtico deberd retirarse del
territorio del Estado receptor. Otras causas serian la extincion de un Estado y el
rompimiento de relaciones diplomaticas de cualquiera de los dos estados.

Para el cumplimiento de sus funciones, los estados gozan de privilegios e
inmunidades para sus agentes diplomaticos. Aqui la filosofia al otorgérsele estos
privilegios e inmunidades, no es el beneficio de los individuos sino la idea es
garantizar o asegurar que cumplan con eficacia las funciones de Ia mision diplo-
matica.
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Asi, se habla de inmunidades personales y reales (en el concepto juridico). La
primeras se refieren a la persona del agente diplomatico: no puede ser objeto de
coercion y debe ser tratado con respeto a su libertad y dignidad; y las segundas, las
inmunidades reales, se refieren atodo lo relativo a los locales de la misién, en donde
los agentes del Estado receptor no pueden entrar mas que con la autorizacion del
jefe de la mision diplomatica; aqui encontramos un fundamento de la institucion
latinoamericana del asilo diplomatico.

También los agentes diplomaticos gozan de libertad de desplazamiento y
circulacion sobre todo el territorio del Iistado receptor {con la salvedad de que
pueden existir zonas prohibidas por razones de seguridad). Asimismo, se les
otorgan exenciones de impuestos personales, se les excluye de las prestaciones
personales (por ejemplo deberes militares). Se les otorga también la garantia de
utilizar los medios de comunicacion con fines oficiales, se respeta la corresponden-
cia a la mision, y la valija diplomatica la cual goza del privilegio de inviolabilidad.

En caso de la jurisdiccion penal, la inmunidad es absoluta. En lo que concierne
a la jurisdiccion administrativa y civil, el agente diplomatico esta exento solamente
de las demandas cuando éstas sean dirigidas a su persona; sin embargo, no existe
inmunidad cuando se trata del ejercicio de acciones reales, relativas a los inmuebles
situados en el territorio del Estado recepior, las acciones de sucesion, las relativas
a una profesién liberal o de una actividad comercial que el agente ejerza inde-
pendientemente de sus funciones oficiales, tampoco cuando se trata de las deman-
das reconvencionales por las que el agente diplomatico se convierta en actor.

Ahora bien, se entiende que ta inmunidad es un derecho del Estado que envia,
por tanto, sélo es posible renunciar a la inmunidad de jurisdiccion en el caso de que
el Estado asi lo haga. Es decir, el agente diplomatico no puede renunciar unilate-
ralmente a la inmunidad.

En lo que toca a los familiares de! agente diplomatico, estos privilegios e
inmunidades se hacen efectivos a los que viven con él {art. 37-1 de la CRD); y
respecto a los otros miembros de! personal de la misién y a los domésticos privados,
pueden gozar de privilegios y de inmunidades solamente en la medida en que el
Estado receptor lo reconozea. Los privilegios e inmunidades se empiezan a hacer
efectivos desde el momento en que el personal diplomadtico entra al territorio del
Estado receptor para realizar sus funciones (art. 39 de 1a CRD).

LOS FUNCIONARIOS CONSULARES

En lo correspondiente al personal consular podemos decir que la diferencia que se
daba en otros tiempos entre la funcién consular y diplomatica parece que yano es
la adecuada. Es decir, se hablaba de que los agentes diplométicos realizaban mas
funciones de cardcter politico y los cdnsules acentuaban sus acciones en el ambito
comercial. Actualmente esa diferencia no es clara, ya que las acciones politicas y
econdmicas se mezclan, perdiéndose la especializacién. Sin embargo, es posible
encontrar algunos parametros de diferenciacién de unay otra funcion. Por ejemplo,
en el caso de larepresentacion diplomadtica hay una sola sede de la representacion en
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el pais receptor (la Embajada de México en Estados Unidos de Ameérica, la
embajada de México en Francia, etcétera) en cambio, en el caso de la representacion
consular, los estados, de acuerdo con la importancia del pais receptor, cuentan con
varias oficinas de representacion, Ademads, éstaes otra nota distintiva, las funciones
naturales para un consulado son: la emision de pasaportes y de visas a los
extranjeros que deseen viajar al Estado que envia, ta proteccion a los conciudada-
nos, realizar funciones de notario en materia de estado civil, salvaguardar los
intereses de los conciudadanos en el caso de sucesion dentro del Estado de
residencia, proteger los intereses de los menores connacionales, representar los
intereses de los conciudadanos en los procedimientos judiciales, ejecutar las
comisiones rogatorias, ejercer formas de control y de inspeccion previstas por las
leyes del Estado que envia sobre barcos o aviones de este mismo Estado, y colaborar
con las tripulaciones respectivas para intentar resolver las controversias entre sus
miembros.

La materia de las relaciones consulares, como mencionamos anteriormente,
estd regulada por la Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares de 1963
(CSRC).

Al igual que en el caso de las relaciones diplomdticas, el establecimiento de
las relaciones consulares entre los estados depende del consentimiento de los
estados involucrados: el Estado que envia, que nombra al jefe de la oficina consular
y el Estado de residencia que admite a cada jefe de oficina con una autorizacion a
la que se le denomina exequartur. También como en ¢l caso de la materia diploma-
tica, la expedicion del exeguarur es una facultad soberana del Estado de recepeion,
que no implica una obligacion de comunicar al Estado que envia las razones de una
eventual negativa.

El nimero de los miembros de la oficina consular se debe de fijar de manera
concertada; en caso de que no haya ningun acuerdo, el Estado de residencia puede
exigir que el nimero sea razonable. El Estado que recibe también tiene el derecho
de declarar persona non grata.

La CSRC también otorga una serie de inmunidades y privilegios. Asi por
ejemplo, establece la inviolabilidad de los locales consulares que comprende la
prohibicidn de que las autoridades del Estado que recibe pueda entrar en los locales
que la oficina consular utilice para su propio trabajo, sin obtener ef consentimiento
del jefe de la oficina. También esta protegido igualmente la inviolabilidad de los
archivos y los documentos consulares en donde se encuentren.

Se garantiza ademas la libertad de desplazamiento y circulacion en el territorio
del Estado de recepcion, éste es un beneficio que se extiende a todos los miembros
de la oficina consular. También se asegura la inviolabilidad de la correspondencia
oficial y la proteccion de la valija diplomatica. Por supuesto que se otorga a los
funcionarios consulares la libertad de comunicarse con sus conciudadanos. Es
interesante notar también, que las facilidades, privilegios e inmunidades aumentan
en relacion con los funcionarios consulares de carrera, enfrente de los funcionarios
consulares honorarios.

Los funcionarios consulares también gozan de inviolabilidad personal, ya que
ellos solo pueden ser arrestados en caso de crimen grave v de conformidad con la
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decision de un juez competente; pero en tal caso, €l proceso penal debe conducirse
“con respeto de un funcionario consular por su posicion oficial” (art. 41 de la
CSRD). Por los actos que corresponden al ejercicio de la funcion consular, los
funcionarios en cuestion no pueden ser juzgados (art. 43 de la CSRC).

También en este caso, como en el caso de los diplomaticos, el Estado que envia
s el que puede renunciar explicitamente a sus inmunidades, lo cual debera hacerlo
saber al Estado de residencia (art. 450 de la CSRC).

En lo relativo a los funcionarios consulares honorarios, éstos solo parcialmente
tienen asegurado sus privilegios e inmunidades. en particular la obligacion de pro-
teccién de los locales consulares, su exencion fiscal, si los locales son de propiedad
del Estado que envia, la inviolabilidad de los archivos y de los documentos oficiales,
etcétera. Pero si el funcionario consular es ciudadano o residente permanente del
Estado de residencia, solo se puede beneficiar de la inviclabilidad personal y de la
inmunidad de jurisdiccton por los actos oficiales que entren en el ejercicio de sus
funciones {art. 71 de la CSRC).

LA LEY DEL SERVICIO EXTERIOR MEXICANO

En el afio de 1994 v dentro de una corriente ““modernizadora’ del Estado mexicano,
en lo que se refiere a su presencia en el extranjero, se expidid por el Congreso de
los Estados Unidos Mexicanos la Ley del Servicio Exterior Mexicano {(LSEM),% la
cual abrogé a la Ley Organica del Servicio Exterior Mexicano del 30 de diciembre
de 1981 la que a su vez es sucesora de las leyes organicas del Servicio Exterior de
1622, 1934 y 1967.% En octubre de ese inismo afio, se expidié el reglamento de la
ley (Diario Oficial de la Federacion del 11 de octubre de 1994),

En términos generales, el Servicio Exterior Mexicano (SEM) ha conocido
momentos brillantes, aunque —por qué no decirlo— también momentos grises. En
principio, a él han pertenecido y pertenecen brillantes diplomaticos con reconoci-
miento internacional por su preparacion y su impecable papel en la arena exterior.
Para dar sélo algunos ejemplos, recordemos los nombres de don Alfonso Garcia
Robles, don Antonio Gémez Robledo, don Jorge Castafieda, del mismo César
Sepulveda, quien ademas de tratadista fue miembro del Servicio Exterior, etcétera.
También se ha provisto de una linea de politica exterior que ha defendido, por un
tiempo, exitosamente en los foros internacionales. Ademas, no hay duda que entre
los sistemas diplomaticos de los paises subdesarrollados, el mexicano es uno de los
mas profesionales. Sin embargo, sus aspectos grises los encontramos dentro del
mismo sistema, en donde sus capas intermedias no tienen mucha movilidad, en
algunos casos debido a que las partes superiores estan copadas por élites o por
politicos en retirada o bien no deseables por el momento en el pais. Esto produce

6? Diario Oficial de la Federacion del 4 de encro de 1994,
& Eduardo Ibarrota Nicolin, “'La Ley del Servicio Exterior Mexicano ', en Actualizacion Juridica
1994, México, 1994, pp. 107-120.
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sangrias econdmicas a la nacion y le resta seriedad y efectividad al sistema.
Independientemente de que la diplomacia mexicana parece no haber evolucionado
de acuerdo con ias necesidades del mundo contemporaneo. El representante del
pais en ¢l extranjero se limita a observar y no es un elemento activo, promotor
del pais en todas sus esferas.

Los propositos del SEM, segiin la ley, se pueden reducir a los tres siguientes:
proteccion de los mexicanos y de los intereses del pais en el extranjero; representar
al pais en las relaciones internacionales; recabar informacién del extranjero y
difundir informacion de México en el extranjero, siempre salvaguardando el interés
nacional .’

La nueva LSEM tiene la novedad de que fusiona en una sola, tas dos ramas
diplomatica y consular que tradicionalmente, en todos los ordenamientos que le
antecedieron asi como en los tratados internacionales, se encontraban y se encuen-
tran separadas. Tal parece que la idea es darle mayor importancia a las funciones
consulares.”

De esta manera, en organizacion jerarquica, actualmente la rama diplomadtico-
consular comprende las siguientes categorias:

Embajador

Ministrop

Consejero

Primer secretario

Segundo secretario

Tercer secretario

Agregado diplomatico (art. 5)

Por su parte, también en orden jerarquico, la rama técnico-administrativa
comprende las siguientes categorias:

¢ Coordinador administrativo

Agregado administrativo “A™
Agregado administrativo “B”
Agregado administrative <“C”

® El articulo 2 de la [ey menciona, entre otros, los sigumientes propositos del servicio exterior:
promover y salvaguardar los intereses nacionales ante los estados extranjeros y en los organismos y
reuniones internacionales ¢n las que participe México; proteger 1a dignidad y los derechos de los
mexicanos en ¢l extranjero, mantence y fomentar las refaciones entre México v los miembros de la
comunidad internactonal ¢ intervenir en todos los aspectos de esos vinculos que sean competencia del
Estado; intervenir en la celebracion de tratados, asi como cuidar el cumplimiento de los tratados en los
que Mexico sea parte v de las obligaciones internacionales que correspondan; velar por el prestigio del
pais en ¢l exterior; participar en todo esfuerzo regional v mundial que tienda al mantenimicnto de |a paz
y seguridad internacionales, al mejoramiento de las relaciones entre los estados y a promover y preservar
un orden internacional justo y equitativo; promover el conocimiento de la cultura nacionat en el exterior
y ampiar la presencia de México ¢n et mundo: recabar en el extranjero la informacién que pueda ser
de interés para México, y difundir en el exterior informacion que contribuya a un mejor conocimiento de
la realidad nacional

5% Nicolin Ibarrola. op. cit., p. 113.
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e Técnico administrativo ““A”’
e Técnico administrativo “B”
s Técnico administrativo **C” (art. 6).

El personal del SEM se integra por tres categorias: personal de carrera personal
temporal y personal asimilado.

El personal de carrera es permanente y comprende la rama diplomatico-con-
sular v la rama técnico-administrativa. La LSEM establece normas precisas de
ingreso al SEM por medio de un concurso de oposicion publico en donde el Instituto
Matias Romero de Estudios Superiores Diplomaticos (IMRED), tiene un papel
fundamental en la seleccion y preparacién de los futuros miembros del SEM, Al
mismo tiempo, también establece un mecanismo de conversion del personal
temporal al personal de carrera, con la condicién de tener una cierta antigliedad en
el servicio y presentar los exdmenes correspondientes, y con la ventaja de ingresar
en una categoria superior a la de agregado diplomético (art. 34).

El personal temporal, por su parte, desempefia funciones especificas en una
adscripcion determinada y por un plazo definido, al término dei cual sus funcicnes
cesan automaticamente. Los asi nombrados no forman parte del personal de carrera
del SEM ni figuran en los escalafones respectivos, pero estan sujetos a las mismas
obligaciones que ¢l personal de carrera {art. 8). Este personal es designado por
acuerdo del presidente de la Republica.

Por iltimo, el personal asimilado se compone de funcionarios y agregados a
misiones diplomaticas y representaciones consulares, cuyo nombramiento haya
sido gestionado por otra dependencia o entidad de la administracién ptiblica federal
u otra autoridad competente, con cargo a su propio presupuesto. Dicho personal
sera acreditado en la Secretaria de Relaciones Exteriores con el rango que ésta
determine y su asimilacion al SEM tendra efectos sélo durante el tiempo que dure
la comisién que se le ha conferido (art. 3). En Ia practica, aqui vemos una serie de
anormalidades. En las representaciones en el extranjero es frecuente encontrar una
serie de funcionarios de este tipo como por ejemple, “‘agregados militares™, cuando
nuestro pais no se caracteriza por su vocacidn militar, menos en el mundo, sin
embargo estos puestos son tomados como especie de premios para el servicio
militar nacional. Este tipo de personal con frecuencia produce una pesada maqui-
naria administrativa en las representaciones en el extranjero que ademas son
costosisimas para el pais; habria que evaluar la conveniencia de su mantenimiento.

La LSEM y su reglamento contienen normas sobre ingreso al servicio exterior
de carrera, ascensos del personal de carrera, rotacién del servicio exterior, presta-
ciones a lo miembros del SEM vy sanciones.



