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En un mundo cada dia mas complejo por el incremento y trascendencia
de las relaciones entre los Estados, la facultad que tradicionalmente
ha correspondido al poder ejecutivo para conducir la politica exterior
de su pais, puede resultar una de las causas de su preponderancia respec-
to de los demas poderes. Sin embargo, existe una atribucién del titular del
ejecutivo que, inscrita en este contexto requiere, en el caso de México,
la aprobacién de una parte del érgano legislativo: la Cdmara de Sena-
dores. Esta facultad es la de celebrar tratados con potencias extranjeras.
Debido a la variedad de cuestiones que este proceso involucra, el pro-
blema resulta harto complejo y sumamente amplio. En el presente traba-
jo sOlo nos referimos a algunas cuestiones acerca del mismo, particular-
mente la manera en que dicha facultad esta consagrada en la Constitucion
mexicana (1) la relacién juridica de un tratado respecto al sistema juri-
dico interno (1) y la funcién legislativa del presidente, via tratado (1m).

1. Facultades Constitucionales

Para la mejor comprensién de este punto, consideramos procedente
tratar someramente los siguientes aspectos: Evolucién de las actuales dis-
posiciones constitucionales ' y su contenido hoy en dia.?

1 Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado: ... 1. Aprobar los tratados y con-
venciones diplométicas que celebre €l Presidente de la Repiblica con las potencias
extranjeras,

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes: ... x. Di-
rigir las negociaciones diplomaticas y celebrar tratados con las potencias extranjeras,
sometiéndolas a la ratificacién del Congreso Federal,

Articulo 133, Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen
de ella v todos los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por ¢l Presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senade, serin Ley
Suprema en toda la Unidn. Los jueces de cada Estado se arreglardn a dicha Consti-
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1. Evolucién. Bésicamente existen tres disposiciones consagradas en
la actual Constitucién, referidas a la facultad de celebracidn de tratados
por parte del presidente de la Repiiblica. Las establecidas en los articulos
76 fraccién 1y 89 fraccién x, ambas relacionadas con el articulo 133. En
diferentes épocas estas disposiciones fueron tomadas de la Constitucion de
los Estados Unidos de América, principalmente de los articulos 11, seccién
2 y v1, sin embargo al cabo del tiempo han sufrido cierta evolucién.

a) El primer antecedente del actual articalo 76 fraccion 1, se en-
cuentra en el articulo 53 de la tercera de las “siete Leyes Constitucionales”
de la Republica Mexicana, expedidas el 29 de diciembre de 1836, en
los términos siguientes:

Toca exclusivamente a la Cdmara de Senadores: I. Prestar su consenti-
miento para dar €l pase o retener los decretos conciliares y bulas y
rescriptos pontificios, que contengan disposiciones generales o trascen-
dentales a a Nacién.

Ese mismo texto fue reproducido en el articulo 68, fraccién 1 del Pro-
yecto de Reformas a las “Siete Leyes Constitucionales”, de 30 de junio
de 1840. Esta facultad expresa del Senado desaparecid, y fue restablecida
el 3 de noviembre de 1874 con la reforma al articulo 72 de la Constitu-
cién Politica de la Repiiblica Mexicana de 1857, en los términos siguien-
tes: “Aprobar los tratados y convenciones diplomaiticas que celebre el
Ejecutivo con las potencias extranjeras”, texto casi idéntico al consagrado
en la actual Constitucion.

b) El articulo 89, fraccién X, tiene antecedentes mas remotos. El pri-
mero de ellos puede ser localizade en el articulo 172, parrafo quinto de
la Constituciéon Politica de la monarquia espaiiola, promulgada en Cadiz
el 19 de marzo de 1812 y vigente en México en los albores de su Inde-
pendencia, en los términos siguientes:

Articulo 172. Las restricciones de la autoridad del Rey son las siguien-
tes: Quinta: no puede el Rey hacer alianza ofensiva, ni tratado especial
de comercio con minguna potencia extranjera sin el consentimiento de
Jas Cortes.

En el articulo 159 del Decreto Constitucional para la libertad de la
América Mexicana de 22 de octubre de 1814, se halla el segundo antece-
dente establecido como sigue:

tuciém, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber
en las Constituciones o leyes de los Estados.

2 Ver a este respecto Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus cons-
tituciones. Editorial Cdmara de Diputados, 1967, t. vir, pp. 11 ¥ s
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Articulo 159. Al Supremo Gobierno toca privativamente: Publicar Ia
guerita y ajustar la paz. Celebrar tratados de alianza y comercios con
las naciones extranjeras, conforme al articulo 108, correspondiéndose
con sus gabinetes en las negociaciones que ocurra, por si o por medio
de ministros pablicos de que habla el articulo 104; los cuales han de
entenderse inmediatamente con el gobierno, quien despachard las
contestaciones con independencia del Congreso; a menos que versen
asuntos cuya resolucién no esté en sus facultades, y de todo dard cuenta
oportunamente al mismo Congreso.

En el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de 18
de diciembre de 1822, en su articulo 31, encontramos un tercer ante-
cedente:

Articulo 31. No puede el Emperador, Cuarto; no puede hacer alianza
ofensiva ni tratado de comercio y de subsidios a favor de potencias ex-
tranjeras sin el consentimiento del cuerpo legislativo.

Fn ¢l Acta Constitutiva de la Federacidon Mexicana de 31 de enero
de 1824, sc establece el texto que con algunas variantes va a subsistir
hasta la actualidad. En dicha Acta, en su articulo 16, se establece que
entre las atribuciones del poder ejecutivo se encucntra:

x1. Dirigir las negociaciones diplomaticas, celebrar tratados de paz, amis-
tad, alianza, federacion, tregua, neutralidad armada, comercio y otros;
mas para prestar o negar su ratificacidn a cualquicra de ellos deberd
preceder la aprobacién del Congrese General.

Este texto es repetido en el articulo 110, fraccién xv de la Constitu-
cién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, de 4 de octubre de 1824,
ast como en las Leyes Constitucionales de la Repuablica Mexicana de 29
de diciembre de 1836, que hacen de México una Repiiblica centralista,
y lo dnico que cambia en dicha disposicién es el sometimiento para rati-
ficacién al Congreso, que ya ha dejado de ser federal; lo mismo sucede
con €l articulo 86, fraccién xvi de las Bases Orgdnicas de la Reptiblica
Mexicana, de diciembre de 1842,

Con la Constitucién Politica de 1la Repiiblica Mexicana, de 5 de febre-
ro de 1857, en su articulo 85, fraccién x se restablece la ratificacion
de tratados celebrados por el presidente de la Republica por el Congreso
Federal. Este mismo texto vuelve a ser reproducido en la Constitucién
de 1917, aunque cabe sefialar que en ésta, en los articulos 76, fraccién 1y
133, se establece como facultad exclusiva del Senado, suscitandose una
contradiccién, ya que si bien segin el articulo 89 fraccién x es el Congreso
Federal quien debe ratificar, en las otras disposiciones mencionadas es
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tnicamente la Cdmara de Senadores. Debido a que por los anteceden-
tes arriba citados, se trata en realidad de un error en el constituyente de
1917 y que existen dos disposiciones expresas en sentido opuesto, ha sido
el Senado quien se encarga de dichas ratificaciones, ademds de que se
trata de una cuestidn que afecta de manera directa al pacto federal, cuya
representacion se encuentra precisamente en el Senado.

¢) Aunque el articulo 133 tiene como antecedente el articulo 237 del
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, de 22
de octubre de 1814, no es sino hasta la Constitucién Federal de los Es-
tados Unidos Mexicanos, de 4 de octubre de 1824, en su articulo 161,
fraccién mr, cuando se hace mencién expresa a los tratados, en los tér-
minos siguientes:

Articulo 161. Cada uno de los Estados tiene obligacién: III: de guardar
y hacer guardar la Constitucién y leyes generales de la Unién y los tra-
tados hechos o que en adelante se hiciesen por la autoridad suprema de
la federacién con alguna potencia extranjera.

En el articulo 126 de 1a Constitucién Politica de la Repiiblica Mexi-
cana de 1857 se establece:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de
ella y todos los tratados hechos o que se hicieren por el presidente de la
Repiiblica, con aprobacién del Congreso serdn la Ley Suprema de
toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglardn a dicha Consti-
tucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que
pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.

Disposicidon que en general se repite en la Constitucidn de 1917, sal-
vando principalmente dos aspectos como lo veremos a continuacién.

2. Su contenido actudal. De conformidad a lo establecido actualmente
por las disposiciones a que nos hemos referido se desprenden algunas
consideraciones.

a) La aprobacion por parte de la Camara de Senadores se refiere unica-
mente a los tratados y convenciones diplomaticas en su sentido estricto,
dejando en libertad al poder ejecutivo para celebrar acuerdos intema-
cionales que no scan nccesariamente tratados o convenciones, acuerdos
provisionales, declaraciones, Executive agreements, e intercambio de no-
tas; medio este dltimo por el cual puede incluso llegar a celebrarse un
tratado o convencidén sin necesidad de la intervencién del Senado.

b) El titular del poder ejecutivo tiene un margen bastante amplio de
negociaciéon respecto de los tratados y las convenciones diplomdticas, en
el que no interviene de manera alguna €l poder legislativo mediante su
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Céamara de Senadores. Hasta este punto, la conduccién de las relaciones
internacionales queda completamente en manos del presidente de Ia
Repiiblica.

c¢) La interferencia del Senado que formalmente se presenta como un
control a la actividad internacional del titular del poder ejecutivo, en el
caso de México tesulta disminuido considerablemente, ya que ¢l partido
oficial al que éste pertencce, tieme la gran mavoria en la Camara de Se-
nadores. Su preponderancia, por tanto, es decisiva.

d) La disposicién establecida en el articulo 133 constitucional, en el
sentido de que los tratados sdlo serdn ley suprema en la Repiblica, cuan-
do se conformen a la Constitucién es importante, toda vez que en caso
contrario podria presentarse una derogacién a la propia Constitucién, en
aquellas disposiciones que el tratado dispusiese algo en contrario de
conformidad al principio fus posterius derogat priori.

¢) La mencién expresa en dos disposiciones a la competencia del Se-
nado para la aprobacién de tratados, deroga a lo establecido por una en
cuanto que seria el “Congreso” el competente, de conformidad con et
principio de que “la ley especial deroga a la general.”

f) La Cimara de Senadores, al sancionar al tratado aprobandolo v de
acuerdo con la disposicién del articulo 133 que establece que; “los tra-
tados y convenciones diplomaticas deben estar de acuerdo con la Cons-
titucién”, actiia como una especie de “corte constitucional”.

g} En el supuesto de un tratado que, celebrado por el presidente de
la Repiiblica y aprobado por ¢l Senado resultase anticonstitucional, seria
el poder judicial el nico capacitado para pronunciarse al respecto; pero
invariablemente en juicio contradictorio de acuerdo con el articulo 104
de Ia Constitucién que al respecto establece:

Corresponde a los tribunales de la federacién conocer: I. De todas las
controversias del orden Civil o criminal que se susciten sobre el cum-
plimiento y aplicacién de leyes federales o de tratados internacionales
celebrados por el Estado Mexicano . ..

I1. Relacién juridica de un tratado respecto al sistema juridico interno

La direccién de la politica internacional por parte del poder ejecutivo
puede provocar compromisos politicos del pais respecto de los demds
Estados. Juridicamente, el compromiso puede llegarse a determinar con
mayor precision. En el presente apartado nos referimos tan sélo a tres
cuestiones: la realizacién de determinados actos, que no siendo propia-
mente tratados o convenciones diplomaticas el titular del Ejecutivo lleva
a cabo; la ratificacién de tratados o convenciones diplomadticas con in-
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dependencia del proceso interno que deba cumplirse, v la celebracién de
un tratado por canje de notas.

1) Redlizacién de determinados actos juridicos internacionales. La con-
duccién de la politica internacional por parte del titular del poder eje-
cutivo requiere multiples pronunciamientos y acuerdos. En el caso de
México esta actividlad ha tomado grandes proporciones en los iiltimos
afios, sobre todo por el hecho del incremento de las interrelaciones entre
paises del llamado “tercer mundo™ y la actitud de éstos respecto de los pai-
ses industrializados. En el despliegue de dicha politica internacional,
México especificamente, ha propuesto la creacién de grupos y de asocia-
ciones de diversa importancia; tal es el caso del recientemente creado
Sistema Econémico Latinoamericano (SELA); el establecimiento de una
Empresa Naval Centroamericana y del Caribe; La constitucién de varas
empresas, ya sea comercializadoras de productos basicos o de manufactura
de los mismos en asociacién de diferentes Estados, etcétera.

En esta actividad, los otros dos poderes, al menos en principio, no
tienen ningtin control y, sin embargo, ¢l presidente de la Repiiblica puede
comprometer a su goblerno con tales actos. Aunque no expresamen-
te previstos por la Constitucién vigente, en la practica internacional estos
actos han constituido verdaderos Executive agreements.

Asimismo, en afios recientes se ha podido observar en México un con-
tinuo desplazamiento al extranjero de miembros del gabinete. En muchas
ocasiones, particularmente los ministros han emitido ciertas declaracio-
nes que a la postre han sido la base de acuerdos de tipo comercial o cul-
tural, sin que éstos hayan legado a constituir tratades o convenios pro-
piamente dichos. Estos acuerdos, que en la prictica internacional se¢
denominan “acuerdos interministeriales”, se han efectuado sin control
alguno de los restantes poderes de la Unién, no obstante que por su
propia naturaleza dichos acuerdos comprometen de manera directa la
actividad del gobierno.

En materia de empréstitos, coinversiones y transferencias de tecnolo-
gia, particulanmente a paises centro y sudamericanos, estos compromisos
van en aumento. La actividad del ejecutivo en estos casos no tiene limite
alguno, debido principalmente a que el propio ejecutivo administra de
manera directa a varias empresas financieras estatales, empresas manu-
factureras y de servicios de participacién estatal. Debido a la importancia
de estas actividades, el ¢jecutivo tiene una posicién predominante a este
respecto.

En los casos arriba senalados, la actividad del ejecutivo entrafia para
el Estado mexicano una serie de obligaciones internacionales, debiendo
éste ajustar sus normas juridicas internas para su mejor cumplimiento.

2. Ratificacién de tratados o convenciones diplomdticas, con indepen-
dencia del proceso interno que deba cumplirse. Fn cuanto a la necesidad
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del ejecutivo de recurrir a la aprobacién del Senado, tal como lo esta-
blecen las disposiciones constitucionales a que nos hemos referido, en
materia de tratados y convenciones diplométicas y, por lo tanto, consi-
derdndose un limite a su actuacién, la Convencién de Viena sobre ¢l
Derecho de los Tratados de 1969, ha zanjado definitivamente la cuestion.
En efecto, principalmente los articulos 27 y 46 de dicha convencion, es-
tablecen la falta de capacidad para celebrar tratados por representantes
de un Estado, cuando la ratificacién se pretenda efectuar en violacion
“a una norma de importancia fundamental de su derecho interno”.

No obstante lo anterior, cabe hacer dos consideraciones. Una primera,
ya mencionada con anterioridad, se refiere al hecho de que el partide
oficial del que procede €l presidente en México, controla la gran mayo-
ria en la Cimara de Senadores, 6rgano de control, otorgindole a aquél
una amplia preponderancia en los tratados o convenciones diplomdticas
que negocie y mds tarde pretenda sean aprobados; pero ademads, otra
consideracion de no menos importancia cabe ser tomada en cuenta. La
celebracién de diversos actos intemacionales a que ya nos referimos v
que sin control alguno del Senado puede efectuar el poder ejecutivo. Si
bien éstos son numerosos, quizd no involucran cuestiones tan trascen-
dentes como es ¢l caso de los tratados, pero aun en este supuesto, existe
otro medio por el cual el ejecutivo puede eludir el control del Senade,
y es €l caso del tratado celebrado por canje de notas, al que nos referimos
a continuacién.

3. Celebracidn de un tratado por canje de notas. La prictica interna-
cional y la Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados reconocen
la celebracién, aceptacién y ratificacién de un tratado por el procedi-
miento del canje de notas diplomaticas. Este proceso no estd contemplado
por la Constitucion mexicana; sin embargo, el poder ejecutivo en México
lo ha empleado sin que los otros poderes de la Unién se hayan pronun-
ciado al respecto.

Fn efecto, €] titular del poder ejecutivo puede, por conducto del mi-
nistro de Relaciones Exteriores, celebrar un tratado con un Estado extran-
jero por el procedimiento del canje de notas diplomaticas, y este tratado
obligar internacionalmente al Estado mexicano, sin que haya intervenido
en ningin momento la Cédmara de Senadores o el poder judicial. Entre
otros tratados celebrados por México mediante este procedimiento, caben
sefialar los tratados comerciales efectuados con la India y con Brasil.

Como puede apreciarse, en este otro medio €l peder ejecutivo de Mé-
xico plantea su papel preponderante respecto a los demas poderes.

111. La funcién legislativa del presidente, via tratado

Para concluir el presente trabajo es conveniente hacer mencién, dentro
del contexto de la preponderancia del poder ejecutivo, 2 la funcién legis-
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fativa de éste, via tratado. Sélo nos referimos a dos aspectos: la celebra-
cién de actos internacionales que no son propiamente tratados y la cele-
bracién de estos Gltimos.

1. Celebracién de actos internacionales. Como ya lo hemos visto con
anterioridad, €l poder ejecutivo puede efectuar un sinnfimero de actos
de caricter internacional que no revisten la naturaleza de un tratado o de
una convencién diplomatica. Asimismo, como ya lo mencionamos, este
tipo de actos internacionales pueden obligar al Estado mexicano. Es
factible que cierto tipo de estos actos internacionales provoque que los
poderes se pronuncien, especificamente el poder legislativo.

A manera de ejemplo podemos plantearnos el siguiente caso: el presi-
dente de la Repiblica ha celebrado una serie de acuerdos para la constitu-
cién de empresas mercantiles internacionales con otros paises. Iin derecho
interno mexicano no existe una legislacién expresa respecto de este tipo
de sociedades mercantiles. En la medida en que dichas empresas se des-
arrollan, y México se encuentre inyolucrado como coinversor, va a ser
necesario legislar al respecto. El poder ejecutivo estard obligando en ese
momento al legislativo a pronunciarse y, ademas, en ¢l sentido en el que
el ejecutivo ya habia anteriormente pactado con ¢l Estado o Estados
extranjeros,

2. Celebracidn de tratados. Debido a la amplia libertad que tiene el
poder ejecutivo para negociar tratados y al hecho de que algunos de éstos
presuponen para su cabal aplicacién de ciertas normas juridicas internas,
€l ejecutivo presentard a aprobacién del Semado un tratado que, de
aprobarse, provocard la modificacién del sistema juridico interno mexicano,
via articulo 133. Incluso, imponer a los Estados federados ciertas leyes
en materias reservadas exclusivamente para éstos, como podria ser algin
tratado referido al estado civil y capacidad de las personas.

En el caso extremo se encuentra la posibilidad de celebracién de un
tratado por canje de notas que traiga el mismo efecto de modificacién
del orden juridico interno.

Como lo hemos tratado de demostrar, la facultad de celebracidon de
tratados, convenciones diplomaticas y ciertos actos juridicos internacio-
nales, puede llegar a constituir un sintoma de la preponderancia del po-
der ejecutivo, en ¢l caso de México.
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