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REFORMAS A LA CONSTITUCION POLITICA
EN MATERIA DE TRATADOS

Ricardo MENDEZ-SILVA*

Sin arrebatos se aprobo la reforma a los articulos constitucionales 76,
fraccion 1y 89, fraccion X, en las partes correspondientes a la participa-
cion del Senado de la Republica en la aprobacion de los tratados celebra-
dos por el Ejecutivo. La reforma aparecio publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 12 de febrero de 2007.

El texto anterior contemplaba la participacion del Senado inicamente
en la aprobacion de los tratados celebrados por el Ejecutivo. La novedad
fue extender la autorizacion senatorial a las fases correspondientes a la
terminacion de los mismos, al retiro de las reservas, a la modificacion y a
la denuncia de los instrumentos convencionales.

Antes el articulo 76 establecia: “Son facultades exclusivas del Senado:
I. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con
base en los informes anuales que el presidente de la Reptblica y el Se-
cretario de Despacho correspondiente rindan al Congreso; ademas, apro-
bar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que celebre
el Ejecutivo de la Unioén”. Con la reforma, hoy aparece de la siguiente
manera:

Son facultades exclusivas del Senado:

Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con base
en los informes anuales que el presidente de la Republica y el secretario del
Despacho correspondiente rindan al Congreso

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Agradezco a
mi asistente Monica Cruz Espinosa su apoyo en la localizacion del material y la revision
de los borradores.
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Ademas, aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas
que el Ejecutivo Federal suscriba, asi como su decision de terminar, denun-
ciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaracio-
nes interpretativas sobre los mismos;...

El articulo 76 habia sido adicionado en 1977 cuando el Constituyen-
te Permanente concedié al Senado la facultad de “analizar la politica
exterior”.! Eran tiempos de incipiente apertura politica en el pais cuan-
do se despejo la participacion de los partidos politicos en la Cdmara de
Diputados pero se reservo el delicado campo de la politica exterior al
conocimiento del Senado, Camara que por mucho tiempo estuvo veda-
da al ingreso de miembros de la oposicion politica. El agregado tuvo
una indole ambigua. La expresion “analizar” la politica exterior parece
revestida mas bien de tintes académicos, reducida al terreno de la dis-
cusion y carente de correctivos formales al actuar del Ejecutivo en el
plano internacional, aunque ciertamente la capacidad de maniobra poli-
tica de la Camara alta puede imprimirle un peso sustancial a esa facul-
tad, etérea en la letra, de analizar la politica exterior. Este punto perma-
nece tal cual en la redaccion presente.

A su vez el articulo 89, fraccion X, fue adicionado en 1988 para incluir
los principios que el presidente de la Reptiblica debe seguir en la conduc-
cion de la politica exterior.” Hubo discusiones entonces sobre la conve-
niencia de concederle rango constitucional a los principios y sobre aqué-
llos que deberian ser reconocidos. Hasta el dia de hoy, voces de la

1 “A partir de 1917 se le habia otorgado como facultad exclusiva la de aprobar los
tratados y las convenciones diplomaticas; sin embargo, con la reforma de 1977 a la frac-
cion I del articulo, se consideré que dandole una atribucion mas genérica, se fortaleceria
al Senado en esta materia”. Véase el comentario al articulo 76 constitucional de Gonza-
lez Oropeza, Manuel y Rios Estavillo, Juan José, Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Comentada, 5a. ed., México, PGR-UNAM, 1994, pp. 347-357.

2 Entonces se agreg6: “En la conduccion de tal politica, el titular del Poder Ejecuti-
vo observara los siguientes principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos;
la no intervencion; la solucion pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza o
el uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados;
la cooperacion internacional para el desarrollo; y la lucha por la paz y la seguridad inter-
nacionales”. Véase Méndez-Silva, Ricardo, “Bases constitucionales de la politica exte-
rior”, en varios autores Problemas actuales del derecho constitucional. Estudios en ho-
menaje a Jorge Carpizo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994,
pp. 253-275.
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reaccion increpan esa reforma, sobre todo en lo concerniente a la prohi-
biciéon de la intervencion en los asuntos internos de otros paises, a la so-
lucion pacifica de las controversias interestatales y a la proscripcion del
uso de la fuerza y de la amenaza en las relaciones internacionales. En
buena medida estas desviaciones responden al proposito de alinear al
pais con la politica exterior norteamericana tan propensa a los desplantes
unilaterales. Recuérdese 2003, afio en el que el gobierno del presidente
W. Bush y su legion abyecta lanzaron su guerra de agresion contra Iraq.
No pocos abogaban por que México se sumara o por lo menos manifesta-
ra su aquiescencia a esa guerra que ha devenido en un caos destructivo.

II

Dos motivaciones se develan en la reforma constitucional en comen-
to. Primeramente, desde la perspectiva politica, el intento de acotar las
funciones del Ejecutivo tras los excesos que mostré durante décadas el
desmesurado sistema presidencialista. Fueron tiempos en los que el Se-
nado, facultado para la aprobacion de los tratados, funcioné como una
resonante caja de elogios, festejante de los dictados presidenciales.
Desde el punto de vista técnico, las adiciones se entienden por la cir-
cunstancia de que en el Derecho Internacional y en la regulacion inter-
na la negociacion y la firma de un tratado han correspondido tradicio-
nalmente al Ejecutivo y la aprobacion interna se ha encargado a un
organo legislativo, en nuestro caso al Senado, modelo inspirado en el
sistema constitucional norteamericano. Pero ha persistido un vacio nor-
mativo respecto a la terminacion de los tratados, al retiro de las reservas
de exclusion o de interpretacion, a la eventual modificacion y a la posi-
bilidad de denunciar un tratado cuando asi lo contemple el régimen
pactado.

A las claras, tratandose de la modificacion de un tratado, el tramite de-
beria ser el mismo que el de la conclusion original del acuerdo, es decir,
debe prevalecer la participacion del Senado. En 1998 México decidio
aceptar la competencia obligatoria de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos. México era parte de la Convencion Americana sobre De-
rechos Humanos pero no habia aceptado la competencia obligatoria. Una
vez que el pais determiné integrarse al alto tribunal, la aceptacion siguid
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los pasos de la aprobacion interna del Senado en primera instancia y la
declaracion internacional respectiva a cargo del Ejecutivo.

Distinto es el caso de la denuncia, el acto juridico que permite la ter-
minacion unilateral de un tratado. Conviene precisar lo suficiente que la
denuncia solo es aceptable juridicamente cuando se encuentra prevista en
el propio cuerpo convencional, ya que de otro modo la terminacion uni-
lateral sin el consentimiento de la o las contrapartes propiciaria el de-
rrumbe de toda la mecanica convencional internacional.® En nuestro
tiempo son numerosos y muy importantes los tratados que incluyen una
cldusula sobre denuncia en su articulado, bien a partir de un niimero de-
terminado de afios de vigencia del acuerdo, cinco, por ejemplo, o incluso
en cualquier momento mediante el requisito de un preaviso que igual os-
cila entre seis meses o un afno. En este supuesto la denuncia se encuentra
aceptada en el texto del tratado y logicamente es reconocida a través de
la aprobacion constitucional interna. Sin embargo, al presentarse la even-
tualidad de una denuncia conviene que junto a la determinacion del Eje-
cutivo concurra la ponderacion y la decision del Senado.

Las iniciativas de reforma que se presentaron en el Senado ponian el
acento en la denuncia. Las Comisiones Unidas de la Camara que las estu-
diaron decidieron con buen tino incluir también a la terminacion, ello en
virtud de que la denuncia es un acto unilateral previamente pactado en el
texto y la terminacion opera a través del consentimiento de las partes
cuando no se ha fijado un limite especifico a su vigencia, sujeta, antes de
esta reforma, a la determinacion exclusiva del Ejecutivo. La desvincula-
cion, sea de caracter unilateral, se insiste, cuando esté permitida, o bilate-
ral o multilateral a posteriori, debe contar con la aprobacion del Senado.

Las Comisiones Unidas del Senado incluyeron también la figura de
las reservas. El voluntarismo estatal predominante en la contratacion in-
ternacional motivo el nacimiento de esta figura® en los tratados multilate-
rales, lo que permite a los Estados excluir la aplicacion de un precepto o

3 “La denuncia es un acto que pone fin a la validez de una convenciéon por la decla-
racion unilateral que con tal fin hace una de las partes. La denuncia debe encontrarse pre-
vista en la reconvencion...”. Kelsen, Hans, El contrato y el tratado. Analizados desde el
punto de vista de la teoria pura del derecho, trad. de Eduardo Garcia Maynez, México,
Editora Nacional, 1974, p. 76.

4 Las reservas se pueden presentar durante la negociacion, la firma, la ratificacion o
la adhesion.
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darle a alguno de los términos un sentido determinado. Existen dos tipos
de reservas, de exclusion, que rechazan la aplicacion de una X disposi-
cioén, o interpretativa, que mantiene en vigor la disposicidon pero le con-
fiere un sentido particular. En las adiciones constitucionales en comento
se utiliza el término reservas para la exclusion y declaraciones interpreta-
tivas, se entiende, para las que le conceden un sentido especifico a un
término o a un articulo. Importa la participacion del Senado en el retiro
de una reserva por el efecto que tiene en el régimen de obligaciones y de-
rechos originalmente pactados. Es hoy una preocupacion toral del dere-
cho internacional demandar a los Estados que retiren las reservas presen-
tadas a los tratados, lo que asume importancia notoria en el campo de los
derechos humanos y del derecho internacional humanitario, dados los va-
lores y los bienes que defienden estas ramas de la materia. Es por tanto
imprescindible que los Estados retiren sus objeciones y concedan vigen-
cia plena a las convenciones sin parches excluyentes. Tiene el Senado en
este punto un gran papel que cumplir.

I

El Senado conocid tres proyectos para la reforma que se aprobo el 12
de febrero de 2007.

En primer lugar merece reconocimiento la senadora Gloria Lavara
Mejia del Partido Verde Ecologista, quien presentd el 20 de marzo de
2003 una iniciativa de reforma a la fraccion I del articulo 76 constitucio-
nal, sin que aludiera al 89, fraccion X, introducido mas tarde por las Co-
misiones Unidas del Senado. Es de destacarse igualmente que este pro-
yecto se refirio a la denuncia de los tratados sin extenderse a las figuras
de la terminacidn, modificacion y reservas, que también fueron aportadas

5 El dictamen de las Comisiones Unidas puede consultarse bajo el siguiente titulo en
la gaceta electronica del Senado: “De las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales;
de Relaciones Exteriores, Organismos Internacionales; de Estudios Legislativos; y de
Estudios Legislativos, Primera, el que contiene proyecto de decreto por el que se reforma
el articulo 76 fraccion I; y el articulo 89 fraccion X de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta del Senado, nim. 142, ano 2005, martes 6 de di-
ciembre, LIX Legislatura, 3er afio de ejercicio, Primer Periodo Ordinario, Attp://www.se-
nado.gob.mx/gaceta.php.
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en su momento por las Comisiones Unidas, como se sefial6 en el inciso
anterior.

En el punto conducente, la iniciativa de la senadora Lavara Mejia pro-
puso la adicion al 76 constitucional, en los siguientes términos: “ademas,
aprobar la celebracion y la denuncia de los tratados internacionales y
convenciones diplomaticas, que realice el Ejecutivo de la Union”.

Dos afios mas tarde, el 14 de abril de 2005, el senador priista César
Camacho Quiroz introdujo una iniciativa en la misma direccidn, circuns-
crita igualmente al articulo 76, fraccién 1. Su propuesta traté dos puntos,
el referente a la denuncia de los tratados y a la aprobacion y denuncia, en
su caso, de los acuerdos ejecutivos que la Ley sobre la Celebracion de
Tratados de 1992 bautizé como acuerdos interinstitucionales.® Asi las co-
sas, la propuesta rezaba: “ademas, aprobar o denunciar los tratados inter-
nacionales”; y se extendio a la necesidad de que el Senado participara en

6 En 1992 se aprobo la Ley sobre la Celebracion de Tratados. Entonces opiné que
no era un mayor logro legislativo se repetian definiciones y disposiciones de la Conven-
cion de Viena sobre el Derecho de los Tratados que ya para entonces era indiscutible-
mente, con arreglo a lo dispuesto por el articulo 133, Ley Suprema de la Union. Lo mas
preocupante es que la citada ley introdujo la figura de los “acuerdos interinstitucionales”,
no otra cosa que los acuerdos del Ejecutivo. Ciertamente la fluidez de las relaciones in-
ternacionales ha introducido en el derecho interno de los estados los acuerdos pactados
exclusivamente por el Ejecutivo, pero en una ley secundaria se legalizaban acuerdos que
no estan contemplados por la carta magna. Las preocupantes deficiencias de esa Ley tie-
nen todavia otras impericias. Los acuerdos interinstitucionales, carentes de constituciona-
lidad, se extendieron a acuerdos no solamente celebrados por el Ejecutivo a través de la
Secretaria de Relaciones Exteriores sino a todas las dependencias del Ejecutivo, y se am-
pliaron incluso a los celebrados por los gobernadores de los estados y los presidentes mu-
nicipales. La conduccion de la politica exterior del Estado corresponde al presidente de la
Republica, tratandose de un Estado Federal lo que se encuentra asentado claramente en
el texto supremo. Esta facultad genérica se correlaciona con la de celebrar tratados y
con la participacion del Senado en la aprobacion respectiva. La Ley de 1992 atomiza
esta facultad y desconoce la autoridad del Ejecutivo y del Senado y en la practica da
pie a una pluralidad de acuerdos que pueden contradecirse. La Ley impuso la obliga-
cion a las autoridades que celebraran este tipo de acuerdos a que los registraran en la
Secretaria de Relaciones Exteriores pero ello se plantea a posteriori y no contempla
la posibilidad de que sean dictaminados por la Cancilleria. Por mas de una razon es un
régimen sin ton ni son que ya llega a los tres lustros de vigencia. Véase Méndez-Silva,
Ricardo, “La ley de 1992 sobre la celebracion de tratados™, en varios autores, Moderniza-
cion del derecho mexicano. Reformas constitucionales y legales 1992, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, pp. 323-334.
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la aprobacion y denuncia de los convenios ejecutivos y en general de los
tratados de la siguiente manera: “...asi como los acuerdos interinstitucio-
nales, convenios ejecutivos, memoranda, convenciones, pactos, protoco-
los, entendimientos y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecuti-
vo de la Unidn, cuando su naturaleza material tenga que ver con la
seguridad nacional, inteligencia, fronteras, soberania o cualquier otro
tema que competa al interés esencial de la nacion”.

La iniciativa del Senador Camacho Quiroz se circunscribia a la adi-
cion de “denunciar los tratados internacionales” y puso el acento en la
aprobacion necesaria de los acuerdos ejecutivos por el Senado. Veamos
lo tocante a éstos. En 1857 el Constituyente empled la formula “tratados
internacionales” y “convenciones diplomaticas” para cerrar la posibilidad
de que el Ejecutivo celebrara acuerdos de cualquier tipo, leoninos al inte-
rés de la nacion. El Constituyente tuvo en mente los acuerdos que se ne-
gociaron con otros Estados a fin de establecer las Comisiones de Recla-
maciones por dafos a extranjeros durante los desarreglos internos que
tuvieron lugar durante el siglo XIX y el siguiente con los desastres de la
época revolucionaria.” El texto de 1857 fue trasladado a la carta constitu-
cional de 1917 sin cambios. Por ello, todos los acuerdos, entendidos con
arreglo a la terminologia de la anterior carta liberal como los tratados in-
ternacionales y las convenciones diplomaticas deben pasar al conoci-
miento del Senado.®

Es ineludible reconocer que el dinamismo de la vida internacional
obliga a la celebracion de una gran cantidad de acuerdos informales que
no necesariamente establecen normas de vigencia general y cuyos conte-
nidos suelen ser de entidad menuda. La practica los ha venido aceptando
y seria una actitud burocratica involucrar al Senado en la aprobacién de
todos estos acuerdos pero al mismo tiempo seria irresponsable ignorar
que hay acuerdos suscritos por el Ejecutivo, independientemente de su
nombre, “entendimiento”, “carta de intencion”, o el inventado por la Ley
de 1992 de “acuerdos interinstitucionales”, que llegan a establecer regi-

7 Ibidem, p. 331.

8 Originalmente la Constitucion Politica de 1857 fue unicameral y concedio la fa-
cultad de aprobar los tratados al Congreso. Cuando en 1874 se introdujo el Senado, fue a
esta Camara a la que se le encomend¢ tal facultad que pasé textual a la Constitucion de
1917. Véase Méndez-Silva, Ricardo, op. cit., nota 2, p. 257.
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menes generales de caracter obligatorio. En tal situacion no es posible
consentir que se burle la aprobacion del Senado.

La iniciativa del entonces senador César Camacho Quiroz se enfild a
prohibir en el texto constitucional la celebracion de los acuerdos ejecuti-
vos o interinstitucionales. La propuesta del priista despierta algunos co-
mentarios. La adicion que se contemplaba en el articulo 76 constitucional
rompia con la redaccion de 1857, que con la frase “tratados internaciona-
les y convenciones diplomaticas” cubria todo tipo de acuerdos. Son éstos
los términos genéricos que adoptd la Constitucion politica. La Conven-
cion de Viena de 1969 sobre el Derecho de los Tratados adopto el de tra-
tado como término genérico,” bajo el cual, con independencia de los
nombres se ubica un conjunto de acuerdos, entre ellos los de protocolo,
convencion, pacto, e incluso el de los acuerdos ejecutivos, cuando estos
se encuentran aceptados por el régimen juridico interno. Por ello salia so-
brando la enumeracion particularizada que contemplaba esa iniciativa.
Ahora bien, como los acuerdos ejecutivos no estan previstos en nuestra
carta magna si era atendible el interés del legislador Camacho Quiroz de
someter los acuerdos ejecutivos a la aprobacion del Senado y en tal vir-
tud resultaba procedente mencionarlos especificamente.'’

La iniciativa del senador mexiquense, por su parte, proponia que pasa-
ran al conocimiento del Senado para su aprobacion los convenios cuyo
contenido material tuviera que ver con la seguridad nacional, inteligen-
cia, soberania, fronteras o cualquier otro tema que involucrara el interés
esencial de la nacion. La expresion “cualquier otro tema que competa al
interés esencial de la nacidon” suscita la siguiente interrogante: ;conforme
a qué criterios se solventaria la cuestion de si un tema es de interés esen-
cial de la nacion? Eso significa llanamente todos los tratados y conse-
cuentemente no es necesario abundar en los casos o supuestos en los que
es pertinente la aprobacion del Senado. Bastaria con mencionar los trata-

9 La Convencion de Viena de 1969 sobre el Derecho de los Tratados y Ley Suprema
de la Unidn sefala que tratado es todo acuerdo celebrado por escrito, gobernado por el
derecho Internacional, independientemente del nombre que reciba, esté contenido en uno
o mas instrumentos. Es decir bajo el término tratado se comprenden los de carta, pacto,
convenio, acuerdo, protocolo y muchos mas.

10 Es una cuestion que queda pendiente y debe afrontarse, diferenciandose aquéllos
acuerdos de caracter estrictamente administrativo de los que establecen situaciones juri-
dicas generales.
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dos internacionales y las convenciones diplomaticas, y si acaso, como ya
se dijo, los acuerdos ejecutivos.

El tercer proyecto fue presentado por el senador Adrian Alaniz Quifio-
nes del Partido Revolucionario Institucional el 22 de septiembre de 2005
en consonancia con las dos iniciativas anteriores, centrado en la denuncia
de los tratados. Su iniciativa no tocaba al ordenamiento constitucional y
se cefiia a introducir enmiendas a la Ley sobre la Celebracion de Trata-
dos de 1992 y a la Ley sobre Aprobacion de Tratados Internacionales en
Materia Econdémica de 1994. En el articulo 50. del primer instrumento
preveia la redaccion siguiente: “La voluntad de los Estados Unidos Me-
xicanos para obligarse por un tratado se manifestara a través de intercam-
bio de notas diplomaticas, canje o depodsito del instrumento de ratifica-
cion, adhesion o aceptacion, mediante las cuales se notifique la
aprobacion o denuncia por el Senado del tratado en cuestion”. Los articu-
los 90. y 10 de la Ley sobre Aprobacion de Tratados Internacionales en
Materia Economica deberian quedar respectivamente con la redaccion si-
guiente: “Para la aprobacion o denuncia de algun tratado ya firmado de-
bera someterse al Senado junto con los siguientes documentos:... II. Una
explicacion de como la aprobacion o denuncia del tratado afectara las le-
yes y reglamentos de México”. Luego “Para la aprobacioén o denuncia a
que se refiere el articulo anterior de la presente Ley, el Senado de la Re-
publica, o en su caso la Comision permanente deberan tunar el tratado a
las comisiones competentes, en la sesion siguiente a la fecha en que el
Ejecutivo Federal lo haya sometido al Senado”.

Es nota distintiva de esta propuesta introducir la facultad del Senado
en el tratamiento de las denuncias que promoviera el Ejecutivo a través
de una ley secundaria. La preocupacion era la misma, no dejarle las ma-
nos sueltas al presidente de la Republica, pero el problema de fondo era
la falta de una prevision constitucional al respecto y, en un momento
dado, la pretendida facultad del Senado hubiera quedado en entredicho.

v

Las tres iniciativas pasaron a las Comisiones Unidas de Puntos Cons-
titucionales, de Relaciones Exteriores, de Organismos Internacionales y
de Estudios Legislativos del Senado. Fue en este espacio colegiado en
donde se vinculo el articulo 76, fraccion I, con el 89, fraccion X. Ello por
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elementales razones de congruencia pues ambos preceptos se referian a
la participacion del Senado en la aprobacion de los tratados. Y también
junto a la obsesion de la denuncia, se afiadieron las figuras de la termina-
cion, la modificacion y las reservas.

En la minuta disponible en Internet no se descubre la génesis de los
cambios que condujeron a la redaccion final. Estan consignados, sin em-
bargo, algunos puntos: “estimamos que es mas adecuado, y con el afan
de facilitar la comprension de la norma constitucional, que la reforma
comprenda al articulo 89, fraccién X y al articulo 76, fraccion I del texto
constitucional”."" Fue en este espacio donde se confeccioné la version
definitiva de la reforma tal como fue finalmente aprobada.'”

Prevalecio la coincidencia de opiniones en el Senado y realmente no
se manifestaron oposiciones sobre los términos del Dictamen de las Co-
misiones Unidas. Intervinieron en el pleno a favor César Camacho Qui-
roz del Partido Revolucionario Institucional y Marco Antonio Adame
Castillo del Partido Accion Nacional. La unica discrepancia corrio6 a car-
go del Senador Antonio Soto Sanchez del Partido de la Revolucion De-
mocratica, quien en el salon de sesiones de Xicotencatl taché de sospe-
chosa la mocion de los otros partidos que buscaban impedirle al
presidente de la Republica terminar, modificar o denunciar un tratado.
Arguy6 que la ampliacion de las facultades del Senado en materia de po-
litica exterior habia sido una antigua aspiracion de su partido, mas mani-

11 Considerando niimero 6 del dictamen “De las Comisiones Unidas...”, op. cit., nota 5.

12 A fin de facilitar la lectura se repite el texto de los articulos en estudio con las mo-
dificaciones aprobadas el 12 de febrero de 2007. El articulo 76 constitucional sobre las
facultades exclusivas del Senado sefiala en su fraccion primera:

“Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal con base en los in-
formes anuales que el presidente de la Republica y el Secretario del Despacho correspon-
diente rindan al Congreso.

Ademas, aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomdticas que el Eje-
cutivo Federal suscriba, asi como su decision de terminar, denunciar, suspender,
modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los
mismos;...”.

Por su parte, el 89 sobre facultades y obligaciones del Presidente indica en su fraccion
décima:

“Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como terminar, de-
nunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones in-
terpretativas sobre los mismos, sometiéndolos a la aprobacion del Senado;...”, cursivas
del autor que destacan las adiciones.
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festd su extrafieza de que en ese momento se intentara recortar la capaci-
dad de accion del Ejecutivo Federal en los asuntos internacionales: “Es
una vieja demanda que se puede, el dia de hoy, concretar. Sin embargo
nos parece altamente sospechoso lo que estan haciendo”.”” La senadora
Lavara Mejia habia introducido el tema en 2003 pero ya corria el 2005 y
las encuestas electorales marcaban una holgada preferencia de la opinion
publica a favor del entonces jefe de Gobierno del Distrito Federal para la
Presidencia de la Republica, quien por su ideario politico no parecia sim-
patizar, entre otros instrumentos, con el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte. La obsesion de impedir la denuncia por el Ejecutivo
de los tratados en las tres iniciativas si da a pensar. Con todo, desde la
perspectiva elemental, verdaderamente elemental, del derecho de los tra-
tados, no hubiera tenido cabida legal una denuncia, pues sélo es valedera
si se encuentra prevista en el texto del tratado, cosa que no ocurre con el
TLCAN. Las preocupaciones, si las hubo entre los promotores de la re-
forma, orbitaban en torno al suceder interno pero el derecho Internacio-
nal existe y goza de cabal salud a pesar de los avatares que padece. En la
misma sesion, Jorge Zermeilo Infante, senador panista, alivio las inquie-
tudes del senador Soto Sanchez. Y hubo final feliz, en tiempos de duro
forcejeo parlamentario votaron 105 senadores a favor sin voto en contra.
jUnanimidad!, proclam¢ la secretaria de la Camara de Senadores.

A%

El 6 de diciembre de 2005, el mismo dia en el que la Camara de ori-
gen aprob¢ la iniciativa, envié a la Camara de Diputados la Minuta Pro-
yecto de Decreto de los articulos 76 y 89 constitucionales. Dos dias des-
pués la Minuta fue turnada a la Comision de Puntos Constitucionales
para que la dictaminara y a la Comision de Relaciones Exteriores a efec-
to de que emitiera su opinion.

La Comision de Puntos Constitucionales estimé que la denuncia de un
tratado debe ser un acto coordinado entre los Poderes Ejecutivo y Legis-

13 Puede consultarse la trascripcion de la discusion realizada sobre este dictamen asi
como los resultados de la votacion en el Diario de los Debates, nim. 31, del 6 de diciem-
bre de 2005, Legislatura LIX, Afio III, Primer Periodo Ordinario, http://www.sena
do.gob.mx/diario.php.
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lativo, “en el que el Ejecutivo proponga y el Legislativo disponga”,'* fra-
se célebre acunada en tiempos ya idos. Y agrego6 con nitidez: “La denun-
cia de cualquier instrumento internacional debe formar parte de las
facultades expresas del Senado”. Fue un dictamen pulcro con elaboracio-
nes interesantes que incluyen material de fuentes académicas sin que, por
cierto, se hagan las citas correspondientes a pie de pagina. La Comision
aprob6 en sus términos, sin cambios ni ajustes, el 5 de abril de 2006 la
Minuta remitida por el Senado de la Republica y presentd al pleno el
Proyecto de Decreto de reforma constitucional. La Camara de Diputados
en votacion economica dispenso la lectura del Dictamen y sin discusion
fue aprobado el 25 de abril con votacion de consenso, aunque, salta a la
vista, con un buen niimero de representantes ausentes: 352 votos a favor
y dos abstenciones, una de un priista y otra de un perredista."

El 11 de enero de 2007 la Camara de Diputados envid a la Comision
Permanente del Congreso de la Uniodn la relacidon de veinte aprobaciones
por sendas legislaturas de los estados.'® La Comision Permanente formu-
16 1a Declaratoria de Reformas Constitucionales el 17 de enero siguiente
y la turn6 al presidente de la Republica para sus efectos constituciona-
les."”

Correspondid al nuevo titular del Ejecutivo Federal, Felipe de Jesus
Calderon Hinojosa, publicar el mencionado Decreto en el Diario Oficial
el 12 de febrero, habiendo entrado en vigor al dia siguiente. Se estrend el
nuevo mandatario con esta reforma que tiene una clara dedicatoria al pre-
sidente de la Republica.

14 Puede consultarse el texto del dictamen bajo el titulo “De la Comision de Puntos
Constitucionales, con proyecto de decreto que reforma los articulos 76, fraccion [; y 89,
fraccion X, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Gaceta Parla-
mentaria, afo IX, nim. 1991, jueves 20 de abril de 2006, http.//gaceta.diputa-
dos.gob.mx/.

15 Idem.

16 Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Colima, Chiapas,
Chihuahua, Guanajuato, Hidalgo, Morelos, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis Po-
tosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas.

17 Comision Permanente, “Resumen de la sesion de la Comision Permanente celebra-
da el miércoles 17 de enero de 20077, Primer Receso, Primer Ano de Ejercicio, p. 3,
http://archivos.diputados.gob.mx/servicios/datorele/LX LEG/PERMANENTE/17-ene-07/
17-ene-07.pdf.
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VI

Para concluir, unos apuntes finales. Las reformas constitucionales co-
rresponden a la tendencia de acotar las atribuciones del Ejecutivo que
prevalecieron en la época del presidencialismo exacerbado en México.
Poco o nada influia el Senado en la revision efectiva de los tratados cele-
brados antafio por el presidente de la Republica.

Las bases normativas con las que cuenta el Senado deben ser el ci-
miento de una actuacion responsable en materia de politica exterior. Fue
lamentable, hay que decirlo, la reforma al articulo 21 constitucional so-
bre el Estatuto de la Corte Penal Internacional.'® En nada honra a la tra-
dicion internacionalista de México ese disparate juridico.”” Vale sefialar
que la reforma promovida y aprobada equivale a una reserva encubierta
no obstante que el Estatuto impide la presentaciéon de reservas.”” Aflora
persistente una vision arcaica de la soberania y el texto termina emparen-
tandose con los intentos de los Estados Unidos de minar al Tribunal de
La Haya.

La ampliacion de las facultades del Senado debe mover a un ejercicio
responsable de las mismas. Mal estaria que se aprovecharan para oponer
escollos burocraticos, especialmente en el retiro necesario de las reservas
que México ha presentado en materia de derechos humanos. Podria el
Senado %‘?ocarse a estudiar la pertinencia de retirar si no todas, algunas
de ellas.

18 Parrafo quinto del articulo 21 constitucional: “El Ejecutivo Federal podra, con la
aprobacion del Senado en cada caso, reconocer la jurisdiccion de la Corte Penal Interna-
cional”. Adicionado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
20 de junio de 2005.

19 Véase Garcia Ramirez, Sergio, La Corte Penal Internacional, 2a. ed., México,
INACIPE, pp. 151-165; y Becerra Ramirez, Manuel, “México ratifica el Estatuto de
Roma que crea la Corte Penal Internacional, después de reformar la Constitucion”, Anua-
rio Mexicano de Derecho Internacional, México, vol. VI, 2006, pp. 951-954.

20 El articulo 120 del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional aprobado el
17 de julio de 1998 sefiala claramente: “No se admitiran reservas al presente Estatuto”.

21 Véase la tercera conclusion de la Mesa 3 “Derecho Internacional de los Derechos
Humanos” del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional: “Promover la
adopcion de los principios de universalidad de los tratados relativos a los derechos huma-
nos y de eliminacion de las reservas, asi como el fortalecimiento de las instancias judicia-
les y cuasijudiciales de los citados derechos”, en Méndez-Silva, Ricardo (coord.), Dere-
cho Internacional de los Derechos Humanos. Memoria del VII Congreso Iberoamericano
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Pervive en la Constitucion Politica el tristemente célebre articulo 33
constitucional que faculta al presidente de la Republica a expulsar discre-
cionalmente a los extranjeros cuya permanencia dentro del territorio na-
cional considere indeseable. Aun cuando se incluy6 la disposicion en la
Constitucion de 1917 hubo entonces una polémica airada. El precepto
respondid a las turbulencias de la época revolucionaria pero carece de
justificacion en las circunstancias presentes y va en contra de los tratados
fundamentales de derechos humanos. México al suscribir tratados como
el Estatuto de los Refugiados de 1951 o al haber aceptado la competencia
obligatoria de la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha presen-
tado reservas a fin de salvar la oposicion entre el articulo 33 y los instru-
mentos internacionales mencionados.

Las reformas se alcanzaron con facilidad porque no se tocaron cues-
tiones politicas delicadas o aspectos técnicos enredados. Quedan, sin em-
bargo, algunos puntos que deben atenderse en materia de tratados, entre
ellos el de los acuerdos interinstitucionales o ejecutivos.

En una reforma a fondo del Estado debera discutirse la participacion de
la Camara de Diputados en la aprobacion de los tratados, sobre todo en
aquellas materias en las que la Constitucion Politica indica que son facul-
tad del Congreso.” En la regulacién actual, en la celebracion de un tratado
que verse sobre esas materias, intervienen unicamente el Ejecutivo y el Se-
nado y no obstante tienen el rango de ley suprema de la Union en un nivel
superior al de las leyes emanadas de la Constitucién como lo ha determi-
nado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en dos ocasiones.

de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2002, p. 690.

22 El profesor Antonio La Pergola hizo notar desde hace tiempo las complicaciones
que pueden surgir de un régimen dual de elaboracion de leyes. Véase de este autor Cons-
titucion del Estado y normas internacionales, México, UNAM, 1985, pp. 25 y ss. Tam-
bién el embajador Palacios Trevifio se ha pronunciado por la participacion de la Camara
de Diputados en la celebracion de tratados sobre materias que la Constitucion Politica
considera competencia del Congreso de la Union. Véase Palacios Treviilo, Jorge, Trata-
dos, legislacion y prdctica en México, México, Secretaria de Relaciones Exteriores,
1982, p. 16. Mas recientemente Diego Valadés ha sostenido una postura idéntica, y es
también mi opinion. Véase respectivamente Valadés, Diego, “Asimetrias en el Congre-
s0”, Excélsior, México, 27 de marzo de 2000; y Méndez-Silva, Ricardo, “La celebracion
de los tratados, genealogia y actualidad constitucional”, Anuario Mexicano de Derecho
Internacional, México, vol. I, 2001, pp. 291-322.
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En consecuencia, debe abordarse lo tocante a la jerarquia de los trata-
dos en nuestro sistema constitucional. La Suprema Corte de Justicia de la
Nacién en una Tesis del 28 de octubre de 1999,% reiterada en otro asunto
el 13 de febrero de 2007, ha sefialado que los tratados se encuentran por
encima de las leyes emanadas de la Constitucion y por debajo de ésta.
Concuerdo plenamente con los pronunciamientos del alto tribunal, aun-
que es menester advertir que no hay asidero juridico para tal conclusion
ni dentro del texto constitucional ni en los trabajos preparatorios del
Constituyente, por lo que la prudencia aconsejaria que el legislador vali-
dara de modo inobjetable las tesis de referencia.

En el mismo tenor de la jerarquia de los tratados dentro de nuestro sis-
tema juridico hay otro asunto pendiente. Han irrumpido en el mundo del
derecho las Constituciones internacionalistas, una nueva generacion de
leyes fundamentales que conceden rango superior a las normas conven-
cionales internacionales, objeto de estudio por el maestro Héctor Fix-Za-
mudio.* La tendencia dominante del constitucionalismo moderno cami-
na hacia esta direccidon, de hecho, la Convencion de Viena sobre el
Derecho de los Tratados, ratificada por México, tiene una disposicion al
respecto: No se puede anular un tratado con base en una ley interna.”
Sin embargo, creo en términos realistas que el medio politico y aun una
parte del juridico no estan preparados todavia para dar ese salto audaz en
el corto plazo pero estoy convencido de que el punto debe quedar inscri-
to responsablemente en la agenda de las discusiones y ser considerado, al
menos en principio, en lo que toca a los tratados de derechos humanos
que deben elevarse a una escala predominante con respecto a las Consti-
tuciones.

23 Véase Becerra Ramirez, Manuel ef al., “Tratados internacionales. Se ubican jerar-
quicamente por encima de las leyes y en un segundo plano respecto de la Constitucion
Federal (Amparo en revision 1475/98)”, Cuestiones Constitucionales, México, nim. 3,
julio-diciembre de 2000, pp. 169-208.

24 Véase Fix-Zamudio, Héctor, La Constitucion y su defensa, México, UNAM, 1984,
pp- 77 y ss.

25 Articulo 27 de la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969:
“Una parte no podra invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion
del incumplimiento de un tratado. Esta norma se entendera sin perjuicio de lo dispuesto
en el articulo 46”.



