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]. InTRODUCCION

Dos fines centrales persivue este vstudio. El primero es el examen de la legisla-
cién correspondiente a la materia de tratados celebrados por México. Este es-
fuerzo se realiza dentro del marco delimitado por la préictica internacional en
conclusién de tratados, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y ia Convencién del Derecho sobre los Tratados, adoptada en la ciudad de Vie-
na, Austria, en 1969. En segundo lugar, busca sugerir a los érgancs facultados
por la Constitucién, la conveniencia de legislar a efecto de adecuar y actualizar
la legislacién mexicana en relacién a la celebracién de tratades.®

II. CoNCLUSION DE TRATADOS

1. Concepto de “tratados”

La Convencién de Vicna sobre el Derecho de los Tratados! estahlece en ¢l
articulo dos:

* Deseo expresar mi agradecimiento a la sefiora Ma. del Carmen Rosas Gulart quien
amablemente mecanografié este escrito.

! Adoptada en Viena el 23 de mayo, 1969. (Documento A/CONF. 39/27.) Ya esth
en vigor, después de que 35 Estados la ratificaron. México presentd su instrumento de
ratificacién en septiembre 25 de 1974,
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Para los efectos de Ia presente Convencién:

a} Se entiende por “tratado” un acuerdo internacional celebrado por escrito
entre Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en instrumento
Unico o en dos o mis instrumentos conexos y cualquiera que sea su denomina-
cidn particular,

Sin embargo, en la literatura de diplomacia y en derecho internacional el tér-
mino “tratado” ha sido empleado para denotar muchos actos que llegan a tener
grandes diferencias? Esto muestra que dicho vocablo significa una gran variedad
de instrumentos que pueden recibir otra denominacién. Algunos de ellos

difieren en forma, contenido y en otros aspectos formales. .. Algunos son ins-

trumentos altamente formales mientras otros no lo son. Algunos toman la forma
de canje de notas o inclusive de cartas o telegramas. En algunos las partes de-
signadas son Estados, en otros son jefes de Estado, y en otros son gobiernos.

En algunos de ellos sélo Jos Estados son partes; en otros, Estados y otras

partes que no son Estados; en algunos un solo Etado es aparentemente la
Gnica parte. A todos estos instrumentos el término genérico “tratado” es aphi-
cado.?

Ademds de los términos “tratados” y “convenciones” se usan para significar
¢l mismo objeto palabras como ‘“protocolo”, “acuerdo”, “estatuto”, “arreglo”,
“acto”, “acto general”, “declaracién”, “modus vivendi”, “regulaciones”, “compro-
miso”, “pacto”, “acta final”, “concordato”, etcétera.

Pues bien, aqui no se realizard una larga enumeracién de términos usados co-
mo sinénimos de “tratados’” ni se hardn criticas relativas a su adecuado, impropio
o inexacto uso.* Lo que si debe tenerse claro es aquella caracteristica comiin a
todos esos actos que tiene como resultado que se asocien con el término “tratado™.
Este puede entenderse como cualquier acuerdo internacional entre Estados, en-
tre Estados y organizaciones internacionales o entre organizaciones internacionales,
regido por el derecho internacional. Este concepto va mas alli de lo estipulado
en la Convencién de Viena y de lo dicho en otras convenciones equivalentes o
proyectos de convencién en lo referente a quiénes pueden ser partes de los trata-
dos.® Esto se justifica en la medida en que las razones para no incluir a entidades

3 Harvard Research, Draft Convention on the Law of Treaties, 29 American Journal
of International Law (1935), p. 686,

8 Briggs, H. W., The Law of Nations, Second Edition, New York, Appleton-Century-

4 Para un examen extenso en este sentido véase Hudson, International Legislation (I,
pp. Xu-xcn).

8 Por ejemplo, la Sexta Conferencia de Estados Americanos celebrada en La Habana,
Cuba, en 1928, adopté una Convencién sobre los Tratados que dice en su primer articu-
lo: “Los Tratados serin celebrados por los Poderes competentes de los Estados o por sus
representantes, segin su derecho interno respectivo.” Conferencias Internacionales Ameri-
canas 1889-1936, Washington, 1938, p. 369. El proyecto de articulos presentado por Ia
Comisién de Derecho Internacional en su 18* periodo de sesiones decia que: “Los presen-
tes articulos se refieren a los tratados celebrados entre Estados”, A/CONF. 39/11/Add. 2,
p. 7. El proyecto Harvard citado supra 1, dice en su articulo primero: “Un tratado es
un instrumento formal o un acuerdo en virtud del cual dos ¢ mA4s Estados establecen o
buscan establecer una relacién entre ellos bajo el derecho internacional”, op. cit., p. 686.
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distintas de los Estados, como partes en las Convenciones sobre tratados, han sido
politicas.® Ello significa que técnicamente seria dificil mantener que sélo los Es-
tados celebran tratados. Por ejemplo, Oppenheim dice que: “Los tratados inter-
nacionales son acuerdos, de caracter contractual, entre Estados o entre Estados
y organizaciones de Estados que crean derechos legales y obligaciones entre las
Partes”.” Ahora bien, independientemente de las problemiticas relativas a quié-
nes pueden ser partes de los tratados, qué denominacién reciben ellos, cual pue-
de ser su contenido, cudl su forma, cudl su objeto, etcétera, parece de fundamen-
tal importancia seftalar que el término “tratadoe”

designa no s6lo un acto creador de derecho, el acto a través del cual ge expre-
sa un acuerdo, sino también el resultado de este acto, la norma creada por €l
acto, la norma convencional que instituye las cbligaciones y los derechos de
las partes contratantes.®

A pesar de que en el lenguaje comin y ante los ojos del profano no tiene
gran relevancia la distincién sehalada, desde un punto de vista técnico-juridico,
esta incapacidad para distinguir entre los dos significados descritos ha sido moti-
vo de confusién conceptual y de establecimiento de categorias de tratados que
son poco felices, La naturaleza del tratado como un acuerdo de voluntades es
también distinta a la de un tratado como norma. Mientras que en el primer sen-
tido se esti frente a un proceso creador de normas, en el segundo sentido, el
tratado es una norma ya creada con sus diferentes 4mbitos de validez. Por ejem-
plo, las comisiones de reclamaciones entre México y Estados Unides de América
fueron creadas a través de un tratado, entendido est® término como un acuerdo
de voluntades, como un proceso creador de normas.® Estos tratados, a su vez,
establecieron comisiones internacionales que conocian de cierto tipo de reclama-
ciones y que estaban facultadas para tomar decisiones finales y obligatorias.*
En este sentido, “tratado” denota una norma que como cualquier otra establece
conductas que deben tener lugar en una forma determinada, en un espacio pre-

¢ No obstante, la Comisién de Derecho Internacional de las Naciones Unidas (com-
puesta por 25 juristas que representan los principales sistemas juridicos del mundo) ha
estado elaborando un proyecto de articulos, desde 1974, sobre los tratados celebrados en-
tre Estados y organizaciones internacionales o entre organizaciones internacionales, Hasta
1980 habia preparado ochenta articulos. xxxv, Suplemento niim. 10 (A/35/10) pp. 153-190.

7 L. F. L. Oppenheim, International Law: A Treatise, I, 8th ed. by Hersch Lauterpacht,
1955, p. 877.

8 Kelsen, H., Principle sof International Law, Second Edition, Revised and Edited by
Robert W. Tucker, p. 460, 1966.

* Véase Feller, A. H., The Mexican Claims Commissions, New York, 1971, pp. 2.7,

0 Ibidewn, p. 327, El articulo VIII de la Convencién General de Reclamaciones entre
México y Jos Estados Unidos de fecha septiembre 8 de 1923, establece que *Las Altas
Partes Contratantes convienen en considerar como finales y concluyentes las decisiones de
la- Comisién. .. “El texto puede verse en Gémez Robledo, A., Los Convenios de Bucareli
anle ¢l derecho internacional, Editorial Polis, México, 1938, pp. 138-145,
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ciso, en una especifica materia, durante un periode dado, por personas debida-
mente facultadas, etcétera. La Carta de las Nacicnes Unidas ¢s un ejemplo muy
claro. Ella es un tratado en la medida que fue un acto creador de derechos y
obligaciones y, en lenguaje comiln, es también entendida como el resultado de
ese acuerdo, i.e.: la Organizacién de las Nacioncs Unidas, un tratado o conven-
cién multitateral. ‘
Habiendo indicado dos significados bien distintos de “tratado”, resulta nece-
sario precisar que en este ensayo se considerard y usard exclusivamente el tér-

mino “tratado” en su primera acepcién, esto es, como un proceso creader de
derecho,

2. Capacidad internacional para celebrar tratados

“La celebracién de tratados es una de las mas antiguas y mds peculiarcs
caracteristicas del ejercicio de la independencia o soberania de los Estados”:"
Desde £l punto de vista del derecho internaciona] la tnica limitacién que un
Estado independicnte tiene para celebrar tratados “es la necesidad de ajustarse
a las reglas prescritas por el derecho internacional en relacién a la validez de los
tratados”.'? La Corte Permanente de Justicia en el caso Wimbledon dijo que “el
derecho de partipar en acuerdos internacionales es un atributo del Estado so-
berano”.** Ahcra bien, conviene distinguir entre la capacidad general de cual-
quier Estado para cencluir tratados y las limitaciones que dicho Estado pueda
tener para celebrar particulares tratados, Esto puede deberse a otros tratados' o
a su ley interna.’> Cuando se dan algunas de esas hipétesis, el Estado, a pesar
de tener capacidad puede, dadas las circunstancias previstas o tratindcse de una
materia determinada, ser incompetente para celebrar ciertos tratados.

En términos gencrales, ¢l derecho intercacional delega al derecho interno’
el precisar cudles son las reglas para concluir un tratado. “Firmado un Tratado,
es el derecho internacional quien establece sus formas y efectos. Pero sélo el de-

31 McNair, The Law of Teatries, Oxford, 1961, p.35.
13 Ibidem.

13 Publications of the Permanent Court of International Justice, Ser. A., I. p. 25.

1%+ Por ejemplo, cuando Hungria ingresé a la Sociedad de Naciones, el representante
de la Repiblica Checoslovaca expuso que la no restauracidn de los Habsburgo constituia
para Hungria una obligacién internacional; esa restauracion estaria en contradice’sn con
los tratados de paz y, por consiguiente, con el Pacto de la Sociedad de Nacicnes. Por ello,
Hungria no podia celebrar tratado que conllevara a la restauracién del Imperio de los
Habsburgo. También, téngase en mente el articulo 103 de la Carta de J]a ONU en el sen-
tido que si hubiere algin conflicto entre las obligaciones de los miembros de !as Naciones
Unidas bajo la Carta y las asumidas en cualquier otro acuerdo internacional, ]Jas primeras
prevaleceran. Por ltimo recuérdese la encomienda Platt, .

13 Por ejemplo, el articulo 15 de la Constitucién mexicana, el 37 de la de Haiti, ef
26 de la de Italia, el 99 de la Repiblica de China y el 129 de la Unidn de Repiblicas
Socialistas Soviéticas, sefialan limitaciones para celebrar cierto tipo de tratados.
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recho constitucional puede decir bajo qué condiciones puede considerarse vilido
este tratado.”*® La- afirmacion anterior es ilustrativa aunque no rigurosamente
exacta, Por ello, en los siguientes incisos se verdn con cierto detenimiento los
efectos de tratados celchbrados por Organos incompetentes, los requisites constitu-
cionales para celebrarlos y los requisitos internos para ia aplicacién del tratado
internacional en distinios Estados.

2.1, Organos facultados para cclebrar tratados. En términos generales, es el
jefe de Estado quien tiene la representacién del mismo y es él, consecuentemente,
el facultado para celebrar actos internacionales con consecuencias juridicas para
el Estado al que rfeprecenta, ya sca actuande personalimente o a través de per-
sonas que actiian a nombre del jefe de Estado o como drganos del mismo.

‘En los tiempos actuales y debido a la gran cantidad de tratados que se cele-
bran por los Estados, los jefes de Estado generalmente no actan por si mismos
sino a través de sus representantes. Listos, a excepcién de loz secretarics de Rela-
ciones Exteriores, usualmente reciben una comision escrita, Hamada plenipotencia
o plenos poderes, que los faculta para actuar en nombre del jefe de Estado.
Muchas veces los representantes obedecen instrucciones verbales o escritas y [ir-
man tratados ad-referendum. Los representanies no deben incurrir en un exceso
de poder o en una contravencién de las instrucciones, puesto que en dicho caso
se podria argumentar que no hubo un verdaderc tratado. Resulta refevante reite-
rar que las facultades para celebrar tratados no necesariamente recaen en forma
originaria en el jefe de Estado, puesto que algunas constituciones las atribuyen
al gobierno con respecto a ciertas materias, Por ejemplo, en Suiza, los cantones
son competentes para celebrar tratados no politicos entre si y para concertar con
Estades extranjeros toda clase de atuwirdos que versen sobre materias de policia,
trifico Jocal y cuestiones econmicas del cantén.

2.2, Tratados realizados por drganos incompetentes. El articulo 46 de la Con-
vencién de Viena dice:

1. El hecho &2 que el consentimiente de un Estado en cbligarse por un tratado
haya sido manifestado en viclacién de una disposicién de su derecho interno
concerniente a la competencia para celebrar tratados no podrd ser alegado por
dicho Estado como vicio de su consentimiento, a menos que esa violacién sea
manifiesta y afecte a una norma de importancia fundamentai de su derecho
mterno, ‘

2. Una violacién es manifiesta si resulta objetivamente evidentz para cual-
quier Estado que proceda en la materia conforme a la practica usual y de
huena {e.r?

il precepto anterior resulta de la diferencia entre la competencia de un Es-
tado para conformar su voluntad en las relaciones internacionales y la compe-
tencia interna para dar a conocer esa voluntad. Mientras en unos paises esas

16 Mirkine-Guetzévitch, B., Derecho constitucional internacional, Madrid, 1936, p. 137.
17 Brggs, H. W., op. cit., p. 845. Véase Plankuchen, L. L., A Documentary Textbook
in International Lew, New York, 1940, pp. 466-67.
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competencias pueden reunirse en un mismo rgano, en otros paises, como México,
la competencia para expresar el consentimiento en la celebracién de un tratado
se encuentra en el presidente, mientras que la ratificacién, en el sentido interna-
cional, corresponde originariamente sélo al presidente, pero en el contexto cons-
titucional es facultad del Senado.

En la prictica, los Estados han negado la fuerza obligatoria de los tratados
hechos en violacién de sus constituciones, “aunque ellos, en algunas ocasiones,
han insistido en el cumplimiento de aquellos que han sido ratificados por las
otras partes en violacion de sus constituciones’.'®

En relacién a este punto, la prictica estadunidense se refleja en las opiniones
de los secretarios de Estado Marcy Blaine y Foster en el sentido de que los tra-
tados que no habian sido hechos dentro de los limites de la competencia de la
autoridad, o que no habian sido hechos en conformidad con la Constitucién, no
son obligatorios para Estados Unidos.'®

Razonamientos similares al anterior han tenido lugar con cierta frecuencia
aunque se han esgrimido diversas razones. El presidente de la Repiiblica de Sud-
Africa, en 1871, desconocié la validez de un laudo arbitral contra la Reptblica
fundado en que su predecesor habia excedido sus poderes constitucionales al ce-
lebrar el compromiso en el cual el laudo estaba basado. Comentando este fallo,
Westlake expresd la opinidn de que “el compromiso fue realmente hecho exce-
diendo la autoridad constitucional del presidente” 20

China negé la validez de los tratades celebrados en 1915 con Japén argu-
mentando que ellos fueron hechos por el presidente en exceso de su autoridad
constitucional y que los mismos no habian sido ratificados por el Parlamento
Chino.?

Cuando Argentina se adhirié a la Sociedad de Naciones, dicho acto fue ataca-
do basindose en que el presidente no habia obtenido la aprobacién del Parla-
mento.? _

En el siglo pasado, México argumentd que no reconocia deudas contraidas
por el gobierno de Maximiliano, argumentando que él no habia sido érgano com-
petente del Estado para contraer las referidas deudas.?

En relacién a las opiniones de los tribunales,
como podria haberse esperado, generalmente se han negado a admitir la vali-
dez y la aplicacién de tratados que han sido celebrados en contravencién de

18 Harvard, op. cit., p. 1002.

12 Moore, 5 Digest of International Law, 1971, pp. 160.

* Harvard, op. cit., p. 1003,

21 Ibidem.

2 Ibidem, p. 1004.

#3 La ley para el arreglo de la deuda nacional, proclamada en junio 18 de 1883, Art.
I, seccién 5, decfa: “No podemos reconocer. .. las deudas contraidas por el gobierno que
pretendié existir en México de diciembre 17, 1857 a diciembre 24, 1860, y de junio I,
1863 a junio 71, 1867.” Moore, op. cit., I, p. 147.
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sus constituciones, y especialmente de aquellos que no han recibido Ja apro-
bacién del legislative cuando ésta era requerida.®

La practica de tribunales internacionales, en esta materia, ha sido escasa 3
poco clara.

Una autoridad frecuentemente citada en &l sentido de que para que un tra-
tado sea internacionalmente obligatorio, es necesario que el mismo se ajuste a los
requisitos constitucionales, es el laudo del presidente Cleveland de marzo 22
de 1888, en la controversia entre Nicaragua y Costa Rica, relativa a la validez de
un tratado de Hmites. El presidente de Nicaragua ratificé el tratado sin la apro-
bacién de la asamblea legislativa; sin embargo, un mes después la asamblea lo
aprobé y posteriormente las estipulaciones del tratado fueron incorporadas en la
nueva Constitucién. El presidente Cleveland sostuvo que el tratado era valido.*

Un caso de extremo interesante relativo a las consecuencias juridicas de unu
declaracién oral de un ministro de Relaciones Exteriores, hecha a otro, es el de
asunto del oriente de Groenlandia ante la Corte Permanente de Justicia Interna-
cional. En este asunto la Corte dijo que estd mas alli de toda duda que una
respuesta —en las circunstancias del caso— dada por el ministro de Asuntos
Exteriores en nombre de su gobierno, en contestacién a una solicitud hecha por
el representante diploméatico de otro Estado, en una materia que caia dentro
de su competencia, es obligatoria para el pais al que el ministro pertenece.”® El
fallo anterior se relacionaba con una charla entre el ministro noruego y el ministre
danés, en la cual el primero habia oralmente reconocido la extensién de la sobe-
rania de Dinamarca sobre la totalidad de Groenlandia.

En conclusién, parece que la doctrina, la préctica y la jurisprudencia pro-
porcionan elementos para afirmar que:

1. La competencia de los érganos del Estado para celebrar tratados estd de-
terminada por el derecho de ese Estado;

2. Los tratados hechos en nombre de] Estado por drganos que no son com-
petentes bajo el derecho interno, no son in‘ermacionalmente obligatorios sobre
el Estado.*”

Cabe aclarar que la regla enunciada encuentra limitaciones en el articulo 46
de la Convenciéon de Viena. Esas limitaciones se deben a la bisqueda de una
certeza juridica y al deseo de no propiciar tratados que sean realizados en con-
tra de la buena fe y la practica usual, Ciertamentc esta limitacién no responde
a un criterio objetivo, Lleva necesariamente a otro preblema: el de determinar
el que la violacién fue objetivamente evidente para cualquier Estado que proce-
dié, en esa materia, conforme a la prictica usual y de buena Fo.

24 Harvard, op. eit.,, p. 1005.

25 [bidem, pp. 105-106.

=6 p, . I ]., Series A/B N* 53, p. 7.
27 Harvard, op. ¢it., p. 1015.
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3. Requisitos consditucionales

Este inciso, asi como el siguiente, tiene su razén en el hecho de que un tra-
tado puede ser plenamente valido a la luz del derecho internacional y ser, no obs-
tan'e, no obligatorio a la luz del derecho interno. “Invalidez e incapacidad para
cjecutar sen juridicament: dos cosas distintas.”’2®

Micntras que desde la perspectiva del derecho internacional un tratado pue-
de cbligar a un Estado, es posible el caso de que el mismo tratado no sea valida-
mentce obligatorio de acuerdo con el derecho interno del Estado. Esta situacién
se debe a que los Estados no estin representados en forma ‘exclusiva por monar-
cas absolutos, si esto fuera asi no habria razén de este ensayo.

Es relevante mencionar Ja siguiente declaracién dz la Corte Permanente de
Justicia vertida en su opinién consultiva relativa al tratamiento de los naciona-
les polacos en la cindad de Danzig.

Deberia sin embargo, sor notado que, mientras por una parte, en conformi-
dad con principios generalmente aceptades, un Estado no puede basarse, en
centra de otro Estado, en los preceptos de la Constitucién del scgundo, sino
solamente en derecho internacional o en obligaciones internacionales debidamen-
te aceptadas; por otra parte, y conversamente, un Estado no puede adueir
contra otro Estado su propia Constitucién a efecto de evadir obligaciones que
ese Estado tenga derivadas del derecho internacional o de tratados vigentes®

Es notorio que ¢l mero hecho de que la Corte haya dicho lo que dijo, es sin-
toma de que el problema relativo a la satisfaccién de los requisitos constituciona-
les ha dado lugar a conflictos internacionales,

El punto de partida para esclarecer cudiles son los cfectos legales de un tra-
tado celebrado por un érgano del Fstado en contravencién de su Constitucién,
seria el de determinar qué sistema politico acoge la Constitucién. Para este fin
resulta relevante la clasificacién hecha por Mirkine-Guetzévitch. El dice que en
el siglo XX, los Estados pueden clasificarse, atendiendo al sistema adoptado
para la celebracién de tratados, en seis grupos.®?

1° Compeztencia exclusiva del Poder Ejecutivo

Como se dijo supra, en esta hipdtesis no tiene sentido el problema planteado.
Esto se debe a que en las hipdtesis dadas bajo este rubro, como son Jas monar-
quias absolutas o monarquizs constitucionales no parlamentarias, el j fe de Es-

28 McNair, op. cit., p. 59. Véase Buell, R. L., International Relations, New York, pp.
732-44, 1922,

20 p.C.1.J., Ser., A/B, nim. 44, p. 24.
30 Mirkine-Guetzévitch, op. cit,, p. 154,
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tado no tiene limitacién alguna imputable al orden juridico interno que re-
presenta.

- 2% Competencia exclusiva del poder ejccutive con contrel politico y legis-
lativo del parlamento

En Inglaterra, formalmente es el Poder Ejecutivo el {inico competente para
celebrar tratados. Sin embargo, el Parlamento ejerce un control politico sobre
¢l goblerno a través del voto de confianza o desconfianza. “Ejeice igualmente el
contro} legislativo, y debe dar su aprebacién a los tratados que derogan leyes o
exigen recursos financieros.” ** Estos hechos se derivan de que en el sistema par-
lamentario inglés, el Poder Ejecutivo es, fundamentalmente, una especie de érga-
no del Legislativo. No hay lucha entre ambos poderes, En este régimen la politica
exterior debe, en forma particular, ser consistente con la voluntad del Parlameén-
to. A su vez resulta interesante observar que el monarca inglés,

siendo un monarca constitucional por mis de dos siglos, no tiene poder, ex-
cepto cuando hay un previc consejo de sus ministros, para obligar a su pais
por tratado. Internacionalmente la Corona es omnipotente en materia de tra-
tados, y nosotros cstamos conscientes de que no hay limitacién cornstitucional
o de cualquier clase en relacién al poder de la Corona para celebrar un tra-
tado en nombre del Reino Unido que sea internacionalmente vélido.®

%° Competencia facultativa del Poder Legislativo en la celebracién del tratado

Este sistema conccido como el franco-belga, es claramente mostrado en el
articulo 8¢ de la ley constitucional francesa de 16 de julio de 1875.

El Presidente de la Repiblica negocia y ratifica los Tratados, sin perjuicio de
dar cuenta de ellos a las CAmaras tan luego como lo permiten el interés y la
seguridad del Estado. Los tratados de paz y de comercio, los que compreme-
ten la hacienda del Estado, los relativos al estado de las personas y al derecho
de prepiedad de los franceses en el extranjero, no son definitivos méis que
después de haber sido votados por las dos Céimaras. Ninguna scsién, permuta
ni ancxion de torritorio puede tener lugar més que en virtud de una ley.™

Esta cliusula ha sido interpretada, restrictiva y extensiva a través de los tiem-
pos. Sin embargo, han surgido criterios que precisan lo dimensidn del artien-
o 8 Se ha dicho, por ejemplo, que el érgano competente para celebrar trata-
dos 1o puede hacer solo en aquellas materias en que, en el derecho interno, no
se requiere el concurso de las cimaras,®*

31 Fhidem, p. 159.

82 NcNair, op. cii., pp. 68-69.

83 Mivkine-Guctzévitch, op. ¢it., p. 160.

84 Véase Duguit, Traité de Droit Constitituonnel, 2* edicién, IV, Parls, pp. 793 ss.;
Esemein-Nézard, 8* edicién, II, Paris, 1928, pp. 191 ss., citados en Mirkine-Guetzévitch,
ep. cit,, p. 163
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4* Competencia del Poder Ejecutivo con el consentimiento de la Alta Camara

El ejemplo clisico representativo de esta hipdtesis se encuentra en el articu-
lo 2%, seccién II, nimero 2 de la Constitucién de Estados Unidos de 1787.
“Tendra el poder [el presidente], con el parecer y el consentimiento del Senado,
de concluir Tratados, siempre que éstos retinan la mayoria de los dos tercios de
senadores presentes,”

Para comprender el origen de la regla acogida en el precepto transcrito, con-
viene situarse en la atmésfera propia de los federalistas partidarios en favor de
la aceptacién de la Constitucion de 1787. En esa época prevalecia cierto tipo
de desconfianza respecto al legislador, pero también se temia otorgar demasia-
dos poderss al presidente. E] ejemplo de la fuerza del monarca inglés no tenia
adeptos. Por ello, la férmula acogida en el articulo 2%, en varios sentidos, con-
ciliaba a esas tendencias opuestas.

En los Estados federales, por lo general, los poderes para celebrar tratados
son concomitantes a los equivalentes para conducir Jas relaciones exteriores, En
México, como en otros Estados federales, el poder para firmar los tratados se
confiere al Poder Ejecutivo del gobierno federal. Sin embargo, como regla ge-
neral, pocos tratados internacionales son obligatorios inmediatamente después de
firmados. Esto se debe a dos tipos de razones. Por una parte, cuando el mismo
tratado sefiala que entrari en vigor hasta que tengan lugar especificas condicio-
nes —por ejemplo equis nimero de ratificaciones— y, por otro lado, usualments
los tratados requieren procedimientos internos para ser obligatorios de acuerdo
con el derecho interno.

Las exigencias de la comunidad internacional moderna han determinado que
en los paises en donde se requiere la aprobacién por parte del Legislativo de los
tratados, haya surgido una nueva especie, no prevista en la Constitucién, de tra-
tados internacionales. Por ejemplo, los convenios ejecutivos —Executive dgro-
ments— representan una figura propia de la forma en que Estados Unidos
conduce sus. relaciones con otros Estados. Los tribunales estadunidenses han de-
clarado que “el término ‘tratado’ es usualmente restringido a los acuerdos in-
ternacionales hechos por el Presidente, y con el consejo y aprobacién del Se-
nado”.3*

Por otra parte, “el término ‘convenio ejecutivo’ es, a no dudar, usado ge-
neralmente para incluir a los acuerdos internacionales hechos por el Ejecutivo
(con y sin fundamento en los tstatutos), sin el consejo y aprobacién del Se-
nado”.*®

Entonces, a pesar de que la Constitucién requiere que los tratados sean apro-
bados por el Senado, la prictica ha instituido una nueva forma sin base cons-

35 Briggs, H. W., op. cit, p. 838.
s6 Hunter, Miller, Treaties and other International Acts of the United States of
America, I, pp. 9-10.
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titucional, No cbstante, este hocho ha sido recenocido por tedos los poderes
en Estados Unidos. Esta prictica ha provocado innumerables opiniones de tri-
bunaies érganas estatales y autores, tan‘o internacionales como constitucionales.*"

El Departamento d> Estado hg dicho que los convenios ejecutives deben es-
tar ‘sometidos a cicrtas limitaciones, En su circular ntimero 175 dcl 13 de di-
ciembre de 1955 dijo:

. Los convenios e]ecutlvos no serin usados cuando la materia deba ser cubierta

por un tratado. Los convenios ejecutivos serin usados Unicamente para los

acuerdos que estén comprendidos en una o mds de las siguientes categorias;

a) Acuerdos hechos con base o en conformidad a la leglslamon o tratados
ex1stentes

B) Acuerdos que sean objeto de aprobacién o impl:mentacion por el Con-
greso; o

¢} Acuerdos hechos con fundamentos o en conformidad con el Poder Presi-
dencial Constitucional.?®

En la prictica de los tribunales de Estados Unidos se ha establecido que
“s un convenio ejecuiivo no fue autorizado por la legislacién previa o no cae
dentro de la esfera de la autoridad presidencial, v1 acuerdo debe ser considerado
nulo” 3@

La naturaleza del convenio ejecutivo no sélo ticne una importancia teérica,
basta sefialar que de 1946 a 1972, Estados Unidos celebré 468 tratados, y

5590 convenios ejecutivos fueron firmados, Ademds, fuuron hechos 400 acuer-
dos secretos de contenide no declarado.®

En 1952 el senador d2 Ohio, John Bricker, propuso una enmienda consti-
tucional, consistente en que para que un tratado llegara a ser efectivo, el Con-
greso lo debia disponer asi mediante una ley y qu2 el mismo cuerpo debia otor-
gar noder para celebrar toda clase de acucrdos.*

37 Especialmente puede verse, Robert R. Bowie y Carl J. Friedrich, Estudios sobre fe-
derclismo, Buenos Aires, 1959, pp, 312-315, Myres 5. McDougal v Asher Jans, Treaties
and Congressional-Executive or Presidential Agreements: Interchangeable Instrumenis of
National Policy, 54 Yale, L. I, (1945), pp. 181-315, 534-615; E. M. Bochard, Treatizs
and Executive Agreements, A Preplay, 54 Yale, 1. T. (1945), pp. 616-664; Wablace Me-
Clure, Infernational Executive Agreements, 1541: Ch. Hyde International Law Chiefly as
Interpreted and Applied by the United Staies; Second rev. ed., 1945, II, pp. 1405-1418;
Brigas, ap. cit., pp. 838-839, '

38 Von Glahn. Gerhard, Taw Among Netions. An Introduction to Public Internationnl
Law, Thivd Edition, 1975, p, 423. :

39 Ihidem, United States v. Guy W. Canos, Inr., United States, Circuit Conrt of An-
peals, Fourt Cirenit, 1852, 204 F. (2d) 653, reoroducido en 48 AJLL., {1334), pp. 153-
155, .

10 Jhidem. Viase Kasrar, P G., Constitutional Law. Cases And Materials, pp. 264-
285, Fourth Edition. 1672, :

1 Bowie, R. v Friedrich, C.. 0% cit., p. 314, Véase Grossman, J. B., v Wells, R. §,,
Constituciona! Law and Judicial Policy Making, pp. 579-583, Tohn W & Sons, Inc 1970,
Fn esta ¢lra sc encucntran varios casos interesantes relativos a Iz doctrina de separacién
de poderes y al poder para celebrar tratados, f.e. Missouri vs. Holland (1920}



544 LUIS MIGUEL Diaz

También en ese afio,

un grupo de senadores propuso una enmienda a la Constitucién de los EE.UU.
de N. América, la que vendria a prohibir la concentracién de los convenios
ejecutivos, en vez de los tratados, restringiendo el uso de tal's convenios para
las Areas que no correspondan a los tratados.<

Quizi debido 2 la dificultad de definir los limites que abarcan a unos y
otros, entre otras cosas, dicha propuesta no ha tenido feliz resultado a pesar de
que desde ese entonces hasta la fecha propuestas similares han sido presentadas.*

Un caso harto interesante fue el de los acuerdos firmados en Yalta en fe-
brero 11 de 1945. El presidente Roosevelt consideré dicho instrumente como un
convenio ejecutivo. No obstante, solicité al Congreso “concurrir con las conclu-
siones generales logradas en Yalta”, aunque el Congreso no podia hacer seme-
jante accién debido a que ¢l texto del acuerdo no habia sido publicade por el
Departamento de Estado, cuestién que hizo hasta febrero de 1946, En ese lapso,
sin embargo, el gobierno de Estados Unidos, a través del ramo ejecutivo, “com-
prendié la ejecucién de las medidas establecidas en el Acuerdo™ 4

Finalmente, y en relacién con Estados Unidos, es bien relevante la Comisién
de Negocios Extranjeros del Senado.

El Presidente no esti obligado por la Constitucién a consultarla; pero no le
queda otro remedio que conocer de antemano la opinién senatorial para evi-
tar que se niegue la ratificacién de un tratado, lo que podria redundar en
descrédito del pais.*®

Recuérdese ©l no ingreso de los Estados Unidoes de América a la Seciedad
de Naciones por la falta de ratificacién del Tratado de Versalles. En tiempos
actuales recuérdese el Tratado del Canal de Panami que corre €] mismo riesgo
de no obtener la ratificacién constitucional.

El articulo 66 de Ia Constitucién de Australia faculta al presidente federal
para autorizar al gobiemo federal o a miembros del mismo, a efecto de que
celebren tratados siempre que éstos no requieran aprobacién por el Consejo
Nacional, i.e. tratados politicos o que impliquen modificacién a la ley.*®

En Austria, el presidente estaba autorizado para facultar a varias agcncias
del gobiernc para celebrar tratados, *siempre que dichos acuerdos no entraran
en los llamados tratados internacionales (staatsvertrage) o necesitaran un inter-
cambio de ratificacién” (proclama presidencial del 31 de diciembre de 1920) .

42 Ibidem.

43 Véase Wilcox, F. O. y Frank A. Richard, The Constitution and the Conduct of
Foregian Policy, Pracger Publishers, 1976, pp. 128-131.

* Von Glahn, op. cit., p. 124.

45 Mirkine-Guetzévitch, op. cit., pp. 172-73.

4 Bowie, R. y Friedrich, C., op. cit., p. 314.

17 Ibidem.
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El articulo 105 de la Constitucién de Venezuela establece que no requiere
aprobacién del Congreso “la ejecucién de actos ordinarios relativos a las rela-
ciones internacionales o al ejercicio de las facultades que la ley atribuye expre-
samente al Poder Ejecutivo”.*?

5° Participacién obligatoria de ambas cimaras

Tanto la Constitucién de Portugal, del 21 de agosto de 1911, como la de di-
versos Estados hispanoamericanos, establecian que ambas cAmaras debfan parti-
cipar en la aprobacién de los tratados.*®

E] articulo 26 de la citada Constitucién portuguesa rezaba: “El Congreso de
la Repiblica tiene competencia exclusiva para:...15. Decir definitivamente
acerca de los Tratados y Convenios.” El articulo 47 indicaba: “Pertenece al Pre-
sidente de la Repiblica: ... 7° Negociar los Tratados de comercio, de paz y
de arbitraje, y estipular todas las Convenciones internacionales, sometiéndolas a
la ratificacién del Congreso.” 5°

El articulo 67 de la Constitucién argentina expresaba que: “Las atribuciones
del Congreso son las siguientes: ... 19. Aprobar o desechar los tratados concluidos
con las demds naciones y los Concordados con la Silla Apostélica.”®!

Disposiciones analogas se encontraban, inter alia, en las instituciones de Bo-
livia y Brasil. Esta Gltima sefialaba, en el articulo 48, que: “correspondia exclu-
sivamente al Presidente de la Repiiblica ... 16" Abrir negociaciones internacio-
nales, concluir arreglos, Convenciones y Tratados, siempre ad referendum al Con-
greso. .. %2

6° Participacién del Poder Legislativo, con participacién facultativa del pue-
blo por via de referéndum

El articulo 85 de la Constitucién suiza establecia que serin asuntos de la
competencia de los dos consejos *...5° Las Alianzas y los Tratados con los
Estados extranjeros, asi como la aprobacién d2 los Tratados entre si con los Es-
tados Extranjeros. ..” Ahora bien, ¢l 30 de enero de 1921 se enmendé el ariicu-
lo 89 agregandose un parrafo que dice: “Los Tratados internacionales conclui-
dos por una duracién indeterminada o por mds de quince afios estin igualmente

45 Jbidem. Véase el documento de Naciones Unidas intitulado Laws end Practices
Concerning the Conclusion of Treaties, (UN Doc. 5T/Leg./Ser. B/3, 1952). Supongo
debe haber uno mis reciente.

48 Mirkine-Guetzévitch, op. cit., p. 175. Para las disposiciones de los Estados de la
América espaiiola, véase de los mismos autores, Les Constitutions des Nations Americaines,
1932. Hay traduccién al espaiiol.

50 Jbidem,

51 Ibidem.

52 Ibidem.
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‘sometidos a Ia aprobacmn 'del pueblo, si hay 30 000 ciudadanos u ocho cantonm
que lo pidan.” %3 - _

Evidentemente el précepto anterior ha sido aplicado en varias ocasiones,
por ejemplo: “En 1923, previa presentacién de una demanda de referéndum au-
torizada por 56,457 firmadas vilidas, se rechazé la ratificacién de la Convencién
de las zonas por 414,305 votos contra 93,892.” ¢ Constituciones posteriores a
la Primera Guerra Mundial introdujeron en varios asuntos la votacién popular.
Resulta curioso recordar que Suiza no es mizmbro de Ja Organizacién de las
Naciones Unidas, Via referéndum, se espera, segin los conocedores que en un
futuro no lejanc Suiza seri miembro de la ONU.

4. Requisitos internos para la aplicacién de un tratado internacional

Cada Estado parte de un tratado internacional tiene la obligacién de con-
siderar su derecho intermno a cfecto de que los érganos del Estado estén adecua-
damente facultados para la ejecucién del tratado. Ademds, existe una norma
de derecho internacional que estipula 1a obligacién legal de celebrar tratados
con buena fe, Sin embargo, el derecho internacional no precisa tn qué forma
esta obligacién debe ser cumplida.

Investigaciones de derecho internacional revelan fundamentalmente dos mé-
todos empleados por los Estados para ejecutar las obligaciones derivadas de los
tratados por ellos concluidos:

I. En algunos Estados se establece quz los tratados son ley del pals, y que
ésta debe ser aplicada por los tribunales internos;

2. En otros Estados, es requisito indispensable una especifica legislacién na-
cional que incorpore el derecho internacional a efecto de que los tribunales
puedan aplicar los preceptes establecidos en los tratados.

En relacién al primer tipo, es intcresante conocer c¢émo ha sido interpretada
la Constitucién de Estados Unidos, con el {in de que los tribupales estaduniden-
ses apliquen los tratades. La Suprema Corte ha dicho: “Un tratado... por los
meros términos de la Constitucién, es la Suprema Ley del pals, obligatoria tanto
en tribunales nacionalcs como estatales, y es susceptible de ser aplicada inclusive
por la fuerza en los litigios en que se discutan derechos privados.” 3

53 Ibidem, pp. 176-177.

53 Ibidem, p. 179.

&5 Briggs, op. cit., p. 806. En el cuso Sci Fujii vs, State, se sostuvo gue una ley estatal
era invalida porque era contraria a los precepivs relativos a los derechos humanos -con-
tenidos en la Carta de las Naciones Unidas. Schwartz, B., 2. The Powers of Government,
1963, p. 127, Sin embargo, hay tambidn var'as sentencias de la opinién contraria, esto es,
que los preceptos de la Carta no son autcaplicables. Schwartz, op. cif., pp. 128-129,
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Sin embargo, desde tiempos ya l.janos empezé a hacerse una distincién entre
aquellos tratados autoaplicables —self executing— y aquellos que requieren le-
gislacién especifica para ser Jey d:l pais. En 1829 la Suprema Corte de Justicia
en la voz del Chief Justice John Marshall, manifest6:

Un tratado es ¢ su naturaleza un contrato entre dos naciones, un acto legis-
lativo. El tratado generalmente no afecta, por si mismo, el objeto que per-
sigue, especialmente en Ja medida en que es aplicable infraterritorialmente;
pero es ejecutado por el poder sobeiano de las respectivas partes del instru-
mento. En los Fstados Unidos un principio diferente es establecido, nuestra
Constitucidn declara que un tratado es la ley del pais. Esto es, consecuente-
“mente, debe ser considerado por los tribunales de Justicia como un acto equi-
valente a un acto legislativo; esto es asi siempre que opere por si mismo sin
la ayuda de una ley emanada del legislativo. Pero cuando los términos de las
estipulaciones implican un contrats, cuando cualquiera de las partes se com-
promete a realizar un acto en particular, el tratado estd por si mismo dirigido
a un departamento politico y no a uno judicial; y la legislatura debe ejecutar
" el contrato antes de que éste se convierta en una regla para los tribunales.®

En otro grupo de Estados, la legislacién derivada de un tratado es necesaria

antes de que sus preceptos afecten derechos privados y pucdan ser aplicados
por los tribunales,

Muchos tratades no tienen nada que ver con la ley del pais y nunca se con-
vierten cn un probloma para los tribunales de derecho, por ejemplo, tratados
de garantia, tales como los tratados para la neutralizacién de Bélgica o el
tratado Locrano de Garantia Mutuz. Pero en el Reino Unido siempre que un

' tra‘ado (siempre qu> sea diferente a aquellos relativos a acciones beligeran-
tes), o cualquier accién en conformidad con el mismo, pueda ser objeto de
una decisién en un tribunal de derecho o requiera la asistencia d:I mismo
f)ara. s aplicacién, en un mismo momento se presentara el problema de si
os preceptos del tratado en conformidad con la ley del pais o cualquier accién:
" tomada por la Corona para implementar el tratado estin autorizadas por la
ley del pais. Si la respuesta a cualquiera de esas cuestiones es en el sentido
nega'ivo, la Corona debe inducir al Parlamento a rcalizar el cambio nvee-
sario en la ley o a equipar a la Corona con el poder necesario para ejecutar el
tratado. Si el Parlamento declina hacerlo, la Corona no podra ratificar
‘el tratado; si por imprudencia la Corona ya ha ratificado el tratado, el Reino
Unido esta obligado por él (puesto que la Corona cs internacionalmente om-
nicompetente en materia de tratados) y la Corona debe realizar su mejor
accién a electo de impedir una situacién de descrédito para el pais. Inclusive,
el hecho de que ¢! tratado haya sido ratificado y sea internacionalmente obli-
gatorio para el Reino Unido, no faculta a un tribunal britdnico para que éste
lo aplique si el tratado esti en conflicto con la ley del pais. Sin embargo, se
presentaria la obligacién resultante del incumplimiento de la obligacién inter-
nacional. . . Es necesario insistir en quz, en los casos en que se requiere accibn

56 Briggs, op. cit., p. 886, Véase Swift, R. N., International Law, Current and Classic,
New York, 1969, pp. 464-66,
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legislativa, esa accién es requerida por la implementacién interna y aplicacién
del compromiso internacional, no para su creacidn,’

En términos generales, el fenémeno al que nos estarnos refiriendo ha sido
estimado como el de incorporacién o recepcién del derecho internacional por
¢l derecho interno. En algunos casos esa incorporacién es general, en otros casos
se requiere especifica legislacién antes de que los tribunales apliquen ese derecho.

Resulta interesante recordar la opinién de la Corona Italiana de Casacién
en e] sentido de que un tratado podia ser obligatorio a Ia luz del derecho interno
antes de que lo fuera internacionalmente.®® También, en relacién a la Conven-
cién de Bruselas, el gobierno alemin ha expresado la misma opinién, Otra opi-
nién que confirma la separacién funcional entre el derecho internacional y el
nacional, es aquella que dice que la terminacién de una obligacién internacional
no implica que esa obligacién contindie existiendo como derecho interno, La Su-
prema Corte Administrativa de Polonia sostuvo que: “un tratado que ha cesado
de ser obligatorio como derecho internacional, permanece vigente como ley poli-
tica hasta que el gobierno promulgara debidamente su terminacién” ®

Otro problema intimamente relacionado con la cuestién que se estd examinan-
do, es claramente mostrado en el articulo 23 del Proyecto de Harvard:

A menos de que se diga lo contrario en el tratado, un Estado no pu=de jus-
tificar el incumplimiento de sus obligaciones bajo el tratado basindose en cual-
quier precepto u omisién de su derecho interno, o en cualquier caracteristica
especial de su organizacién gubernamental! o del sistema constitucional.s®

En relacién a las provisiones de su derecho interno es representativa la opi-
nién dada por el Senado de Hamburgo en la segunda década de este siglo. En
esa ocasién sefialé:

No es necesario decir que los edictos de los Soberanos Portugueses o de las
leyes portuguesas en Portugal no pueden en ninguna forma alierar las obliga-
ciones contraidas por el gobierno. Fsto es el resultado de la naturaleza de un
tratado, que obliga a las partes a ejecutarlo. Es verdadero que no hay nada
que impida al Gobierno Real de Portugal de colocarse en la posicién de ser
incapaz de ejecutar el tratado sin violar las leyes del pais. Pero esto en ningu-
na forma afecta los derechos establecidos a favor de otras partes contratantes.®'

En relacidn a las caracteristicas del gobierno o del sistema constitucional, es
relevante la opinidn emitida en relacién a la dificultad, por parte de los Estados
federales, para implantar las convenciones internacionales del trabajo,

57 Ibidem, p. 887. Véase Brownlie, Principles of Public Imternational Law, Oxford,
1973, pp. 45-49.

58 Ibidem.

5% Ibidem, p. 888.

60 Harvard, op. cit., p. 1029

et [bidem, p. 1035.
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En el caso de un Estado federal, en el cual el poder para celebrar convenciones
en materias laborales estd sujeto a limitaciones, deberd quedar a la discrecién
del gobierno considerar un proyecto de convencién al cual sus limitaciones
son aplicables, como una recomendacién, y los preceptos de este articulo con
respecto a las recomendaciones deberdn aplicarse en cada caso.S?

E] problema referido fue motivo de que la Constitucion de la Organizacion
Internacional del Trabajo fuera modificada a efecto de establecer férmulas rela-
tivas a los problemas que se presentan en los Estados en los cuales existen facul-
tades federales y estatales, a veces paralelas y a veces excluyentes, en materia
laboral.**

5. Supremacia de los tratados

La cuestién de las incompatibilidades que pueden surgir entre el derecho
interno y los tratados, ha side abordada cn distintas formas. Desde un punto de
vista tedrico es de capital importancia la forma en que se comprenda al derecho.

En primer término existen corricntes de pensamiento que niegan la existencia
de] derecho internacional. Estas alegan que lo que se llama “derecho intemacio-
nal” no es derecho en el mismo sentido que lo es el derecho interno. Otros
afirman que eflectivanmente existe un derecho internacional en el mismo sentido
que existe un derecho interno, esto es, ambos derechos pertenecen a una misma
categoria conceptual. Dentro de los que sostiencn lo anterior existen importantes
divisiones. Unos afirman que a pesar de que ambos derechos son tales, ellos cons-
tituyen dos cosas relativament: distintas. Otros dicen que sélo existe un derecho
y que el hablar de nacional o internacional obedece a una conveniencia pragma-
tica y no a una distincién conceptual. Ahora bien, en los dos Gltimos pensamien-
tos referidos existen también divisiones. Unos sostienen que la validez del dere-
cho internacional tiene su razén en el derecho interno. Otros afirman lo contra-
rio, esto es, que el derecho interno deriva su validez del derecho internacional .®

Atendiendo al propio texto de las constituciones y a la interpretacién que se
haga de ellas en cada Estado, se seguirin resultados que pueden respaldar algu-
nas de las posiciones mencionadas. Independientemente tanto del fondo ontolé-
gico y epistemoldgico de cada teorfa, asi como de las implicaciones y consecuen-

5 [bidem, p. 1042,

6% Véase el articulo 19, fraccién 7 de la Constitucién de la Organizacién Internacional
del Trabajo, que se refiere a las obligaciones de los Estades federales en relacién a los
convenios y recomendaciones.

%4 Véase Kelsen, ofi. cit.,, pp. 551-588; Hart, IL 1. A, The Concept of Law, Oxford,
1972, pp. 208-231, Brierly J. L., The Law of Nations, Oxford, 1974, pp. 1-40, Bryce, J.,
International Relations, Kennikat Press, Inc., 1966; pp. 148-175, Brownilie,, op. cit., pp.
33-36; Mirkine-Guetzévitch, op. c¢it., pp. 195-224,
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cias politicas qu= se siguen de una postura especifica, el hecho de determinar si
la norma internacional. prevalece o no sobre el dereche interno, no es una cues-
tién que siempre puede plantearse en términos generales. Ep muchas ocasiones
la respuesta a dicha interrogante dependerid de las circunstancias y materia del
caso concreto, i.e. el asunto relativo a derechos humanos en Sudafrica.

En paises como Estados Unidos, las leyes y los tratados ocupan la misma
posicién jerdrquica come fuentes legales. Los tratados posteriores pueden abrogar
leyes anteriores que sean incompatibles con el tratado y, las leyes posteriores,
también pueden derogar tratados anteriores.®®

En Francia, la Constitucién sefiala que los tratados debidamente ratificados
son obligatorios aun cuando sean contrarios a la legislacién interna de Francia.
Por ello, las disposiciones del tratado no scrin derogadas, modificadas, o suspen-
didas sin la denuncia formal previa hecha por medio de las vias diplomaticas.™

En la Constitucién alemana de 1949 se dice que las reglas de! derecho inter-
racional son parte de la ley nacional, Estas reglas tienen precedencia sobre las
leyes v constituyen directamente dercches y deberes para los habitantes del te-
rritorio federal,*” Consecuentemente, la ley suprema alemana es el derecho inter-
nacional.

En rosumen, la problemitica relativa a la supremacia del derecho nacional
o del derecho internacional es una cuestién que se deriva de posturas epistemolé-
gicas, religiosas, ideolégicas y politicas. Si no existe acuerdo respcto a cudles son
los valores que se persiguen en un contexto delimitado, es imposible sehalar, de
modo contundente y definitivo, que la supremacia de un orden sobre el otro es
la posicién correcta. Sélo podria proporcionarse una respucsta valida cuando
ella se encontrara condicionada a un marco preciso,

6. Ratificacién de los tratados

“La ratificacién es un término con el que se designa la confirmacién defini-
tiva por las Partes interesadas de! tratado internacional ajustado por sus repre-
sentantes y se emplea, también, usualmente para indicar el canje de los instru-
mentos que contienen dicha confirmacién™.*® Neo obstante, el concepto anterior
es generalmente aceptable en la medida en que se le mira desde el punto de
vista del derecho internacional, Asi, la Convencién de Viena sobre el Derecho de
los Tratados de 1969, proporciona una acepcién similar a la expresada, indi-

&% Bowie y Friedrich, op. cit., p. 322.

4 [hidem,

€7 Ibidem, p. 323.

88 Oppenheim, Tratado de derecho internacional piblico, tomo I, vol. II, 1961, p.
495, Véase Fenwick, Ch, G., International Law, New York, 1963, pp. 523-24, Véasc tam-
bién, Tung, W. L., International Law in an Organizing World, New York, 1968, pp. 335-
337.
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cando ademds que dicho término no siempre es utilizado en la medida en que
otros muchos términos pueden ser utilizados para denotar el mismo cbjeto.®?

Una ohservacién relevante consiste en distinguir entre el uso de dicho tér-
:uino en el universo del derecho internacional, de su use en el derecho mexica-
no. En este Gltimo contexto significa un procedimiento interno a efecto de dar
eficacia a tratados internacionales. Es una parte del proceso de creacién de una
norma obligatoria conforme a la Constitucién mexicana. Con esta precisién, se
pasard al examen de la ratificacion desde el punto de vista del dereche interna-
cional,

La teleologia del mecanismo de la ratificacién es proporcionar obligatoriedad
al tra‘ado, Dicho de otro modo, considerando que la voluntad del Estado es un
requisto sine qua non para que éste se obligue, la ratificacién es la forma de
expresar ese consentimiento, Dicho acto es un elemento esencial del acto juri-
dico perfecto que se desea establecer como resultado de un acuerdo de volunta-
des cstatales. Asi Oppenheiin es de la opinién de que: “El tratado no es perfecto
en tanto y en cuanto no sca conferida la ratificacién, aunque no esté, por ello,
desprovisto totalmente de ciertos afectos,”’?

El punto de vista del autor citado tiene un podercso fundamento. Aunque
vonforme a la teorfa tradicional del acto juridico internacional la ratificacién
serfa un elemento esencial del mismo, la experiencia demuestra que seria bien
dificil mantener que en los tratados internacionales la ratificacién es un elemento
esencial para producir efectos juridicos, Esto se debe a que un tratado que no
ha sido ratificado por un Estado si produce algunos efectos juridicos. Si se fuese
coherente con la teorfa tradicional, la fuerza de la légica obligarfa a sostener que
twientras no hubiese sido dada la ratificacién no podria hablarse de un acto juri-
dico en la medida en qu> la misma es elemento esencial sin el cual el acto no
puede existir. Por el contrario, en relacién a los tratades, desde el momento
en que uno de clles es {irmado = producen consccuencias juridicas y el Estado
firmante no puede realizar conductas que frustren el objeto y el fin del tratado.”

* La rzz6n de ser de la institucién de la ratificacién se encuentra, por un lado,
en la bisqueda de la certeza juridica por parte de los Estados, y en el otro, en
las dificultades que presenta Ja modificacién del sisteraa legistativo, administrati-
vo o politico de un Estado, como consecuencia de nuevas obligaciones o derechos
para ese Estado. Dada la trascendencia de cualquier acto que tuviese como con-
secuencia alguna de las modificaciones arriba sefialadas, resulta natural que los
Estados busquen tener una oportunidad de reexaminar las disposiciones de un

~ % El articulo 2, fraccion b, dice: se entiende por “ratificacién”, “aceptacién”, “apro-
bacion™ y “adhesién”, segin el caso, el acto internacional asi denominade por el cual un
Estado hace constar en el Ambito internacional! su consentimiento en obligarse por un
tratado,
7 Oppenheim, op. cii., p. 496.
T E] articulo 18 de la Convencién de Viena establece la obligacidn de no frustrar el
abjete v ¢l fin de un tratado antes de su entrada en vigor.
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tratado o de conocer si de acuerdo con el derecho particular del Estado es po-
sible implementar los deberes impuestos al Estado por el tratado. Ademds, en
ciertos Estados se requiere que para que un tratado internacional sea obligatorio
internamente, el Parlamento lo apruebe y esto conlleva a que antes de que el
Estado presente sus instrumentos de ratificacién conozca si el Parlamento lo
aceptaria o no. De esta forma, existe la posibilidad de retirarse del tratado en
el caso de que el Parlameno lo rechazase.?®

En algunos otros Estados, por ejemplo Suiza, en ciertas materias es necesario
que el pueblo del Estado, a través de un referéndum, apruebe el tratado a efecto
de que el gobierno pueda ratificarlo en el sentido internacional.

En relacién al plazo para dar la ratificacién, generalmente los tratados que
la requieren contienen una cldusula que estipula dicho deber y prescriben el
plazo en el cual la ratificacién ha de presentarse.

De acuerdo con el principio del derecho internacional de que los Esta-
dos deben conducirse de buena fe, se puede afirmar que, en principio, los Estados
no deben denegar la ratificacién, “salvo que existan justas razones en contra™.'

De hecho, en la practica, la ratificacién ha sido conferida o denegada en con-
formidad a un criterio discrecional. Evidentemente cada Estado procura evitar
el crearse una reputacién de arbitrariedad en la concesién o dilacién de la pre-
sentacién de sus instrumentos de ratificacién.

En relacién a la forma en que debe darse la ratificacién, el derecho in-
ternacional no establece una forma inflexible de ratificacién. Esta puede ser
ticita o expresa. Es ticita cuando el Estado ratifica e] tratado sin decirlo expre-
samente. Los instrumentos de ratificacién generalmente van firmados por el jefe
del Estado y por su ministro de Relaciones Exteriores. En ocasiones el tratado
es integramente transcrito en los documentos de ratificacién; en otras ocasiones
solo se cita el titulo, el predmbulo, la fecha del tratado y los nombres de los
representantes signatarios,

El érgano competente para realizar la ratificacién es en forma originaria el
jefe de Estado, el cual puede delegar dicho poder. Por ejemplo, el virrey de la
India estaba facultado para ratificar en nombre del rey de la Gran Bretaiia los
tratados concertados con monarcas asidticos.’*

La ratificacién puede ser parcial o condicional. En estos casos ¢l acto de
ratificacién implica una nueva propuesta y una denegacién del tratado que pre-
tendia ser ratificado. En este sentido, nada coarta la libertad de la otra parte
contratante para iniciar negociaciones en torno a las alteraciones propuestas.
Cuando el tratado es multilateral se presentan problemas méis complejos. Fsta
problemética lleva a la materia de las reservas de los tratados, El criterio que
debe aplicarse en estos casos, concretamente en relacién a las reservas, puede ser

73 Oppenheim, op. cil.,, pp. 497-98.
8 Jbidem, p. 503.
15 Jbidem, p. 507.
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derivado de dos documentos. Por una parte la opinién de la Corte Internacional
de Justicia en relacién a la Convencién sobre el Genocidic y, por otra parte,
en lo que establece la Convencién de Viena en referencia a las reservas, En
muchos sentidos la segunda incorpora el contenido de la primera. Como regla
general se dice que una reserva seri vilida en la medida en que la misma no
haga imposible €] fin del tratado.

En relacién al canje y depésite de las ratificaciones, se acostumbra que en el
texto del tratado se indique en qué forma los instrumentos de ratificacién serén
canjeados entre las partes y en dénde serin depositados. En muchos tratados
multilaterales se establece que el depositario serd el secretario general de la
ONU; en otros, €l pais donde el tratado fue firmado; en otros, en el pais donde
existe un especial interés, etcétera,

1IT. ARTICULOS DE LA CONSTITUGION MEXICANA

Cinco articulos en la Constitucién de 1917 hablan de los tratados.
El articulo 15 establece que:

No se autoriza la celebracidén de tratades para la extradicién de reos politicos,
ni para la de aquellos delincuentes del orden comin que hayan tenido en el
pais donde cometieron delito, la condicién de esclavos, ni de convenios o tra-
tados en virtud de los que se alteren las garantias y derechos establecidos por
esta Constitucién para el hombre y el ciudadano.

En segundo lugar, cabe mencionar ¢l articulo 76, fraccién primera, que dice:
“Son facultades exclusivas del Senado: I ...aprobar los tratados internacio-
nales y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo de la Unién”.

En tercer lugar, ¢! articulo 89, fraccién décima, indica que:

“Las facultades y las obligaciones del presidente son las siguientes:

X. Dirigir las negociaciones diplomiticas y celebrar tratados con las potencias
extranjeras, sometiéndolos a la ratificacién del Congreso Federal...”

En cuarto lugar, el articulo 117, fraccién primera, que dice: ‘“Los Estados
no pueden, en ningin caso: I. Celebrar alianza, tratado, o coalicién con las
Potencias Extranjeras”.

Finalmente, el articulo 133 sefiala que:

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
celzbren por e] Presidente de la Reptblica, con aprobacién del Senado, seran
la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglarin a
dicha Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.
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1. Articulo 15

Un primer antecedente directo del articule 15 se encuentra en el Proyecto de
Constitucién Politica Mexicana d= 1856, El articulo 11 decfa: “Nunca se cele-
braran tratados para la extradicion de reos politicos, ni para aquellos delincuen-
tes del orden comin que hayan tenido en el pais, en donde cometieron delito,
la condicién de esclavos.” :

Un =egundo antecedente s: encuentra en el articulo 15 de la Constitucion
Politica de la Repiblica Mexicana, creada por el Congreso Constituyente del 3
de febrero d: 1857, Este precepto establecia:

Nunca se celebraran tratados para la extradicién de reos politicos, ni para la
de aquellos delincuentes del orden comin que hayan tnido en el pais en don-
de cometieron el delito 1a condicidn de esclavos; ni convenics o tratados en
virtud de los que s> alteren las garantfas y derechos que esta Constitucifn
atorga al hombre y al ciudadano.

Como se advierte, este segundo antecedente amplia el dmbito de validez
material del articulo al agregar una nueva prohibjcion al referirse a las garan-
tias y derachos del hombre y del ciudadano. '

En el mensaje y proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza del 1% de
diciembre de 1916 se repite casi textualmente el contenido del articulo 15
de 1857. El tnico cambio es la sustitucién de “establecidos” por “otorga”. Mien-
tras el Consejo Constitucional de 1856 tuvo un breve debate en derredor al ar-
ticulo 15 que tuvo como resultado la adicién sefialada, en el Constituyente de
1916 el articulo 15 fue aprobado por unanimidad sin haberse incorporado enmien-
da alguna, :

El articulo 15 limita un posible contenido a cualquier tratado celebrado por
Meéxico, siendo esta limitacién rclevante en la medida de su gran significado
juridico y politice. La primera parte del articulo 15 instituye una prohibicion
no existente en el derecho internacional. Esto es, serfa dificil mantener que una
norma de derecho internacional establece la prohibicién de celebrar tratados
de extradicidén de reos politicos, Sin cmbargo, en lo que se refiere a la esclavitud
y a la alteracién de los derechos del hombre, no seria problema sostener que
dichas directrices pertenecen al derecho internacional.

Un tratado celebrado por México que establezca lo que el articulo 15 prohibe,
seria, entre otras cosas, un tratado nule de acuerdo a la Constitucién mexicana.
Inclusive, a pesar de quo el signatario estuviese constitucionalmente facultado
para celebrar tratados, el objeto ilicito deierminarfa su nulidad absoluta, Por
otra parte, desde el punto de vista del derecho internacional, probablemente
también podria argumentarse en =l sentido de que ese tratado s°ria nulo cuando
se alteraran los derechos humanos universalmente aceptados.
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Resulta relevante apuntar que, en algunos sentidos, una parte del articulo 15
significa apenas nada. De acuerdo con la prictica internacional son los Estados
que acceden o no a conceder la extradicién los que califican si el sujeto es o no
purseguido pOhthO Por tanto, el que un Estado acceda o no a conceder la extra-
dicién de delicuentes politicos es una cuestién que en toda instancia recaeri
en. ese Estado, en la modida en que €l serd quien califique las razones por lus
que ¢l sujeto es solicitado. En el mismo sentido, el celebrar o no un tratado para
la extradicién de’ delincuentss politicos solo tendria significado en la medida en
que se adopten criterios objativos para calificar a un individuo como indiciado
politico. S5i esto no se hace asi, la califlicacién de “delincuente politico” puede
obedecer a cualqmer interés politico eventual. De esta forma, un tratado que
prohibicra la extradicién de delincuenes politicos sin proponer un pardmetro
para encuadrar a los sujetos como tales podria pecar de ser insuficiente para
proteger el bien que pretende salvaguardar.

Fn relacién al articulo 15 quizd convendria, a efecto de buscar correSpon-
dencia con los problemas realcs y de lograr una mejor técnica, hablar de “perse-
guido por razones politicas” en vez de “reo politico”, Una segunda sugerencia
seria eliminar ““. . el hambre y el ciudadano. ..” para decir . . .hombres, muje-
res, ciudadanos y ciudadanas”. Esto se debe a que a no dudar lo que se pretende
significar es lo que se sugiere y no lo que dice €l texto actual, puesto que si ello
se interpreta en su sentido textual no incluird a las mujeres ni a las ciudadanas.
Una tercera insinuacidn en relacién con este articulo es que en vz de decir

-ni de convenios o tratados...” se diga “...ni tratados bilaterales o multi-
laterales”. Esto obedece a que el uso de una terminologia precisa, en particular
en cuesticnes legales, es de gran valor, En el caso concreto, el decir “convenios ¢
tratados”, es una disyuncién que no agrega nada al conocimicnto, pues ambos
términos denotan lo mismo, Por =l contrario, si se habla de tratados bilaterales o
multilaterales, s¢ estard usando el término mds cominmente usado en la comu-
nidad inttrnacional, y al indicar la disyuntiva de bilatoral o multitateral sf se
agrega un nuevo conocimiento al encuadrar les dos tipos tradicionales de
tratados.

En diversas coustituciones de distintos pafses también se instituyen limitacio-
nes matcriales andlegas para la celebracién de tratados. Por ejemplo, en la de
Brasil, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Ni-
caragua, Panamd, Italia, Repiiblica Demncritica Alemana, Republica Espafiola,
Repiiblica Federal Alemana, Repiblica Popular China y Unién de Reptiblicas
Sovidicas Socialistzs. Rusulta intercsante tenialar que la Constitucidn mexicana,
en este sentido, fue una de las pioieras cn consagrar la prohibicién de celebrar
tratados de extradicién de perseguidos psliticos.™

7 Las referencias a los antccedentes del texto constitucional vigente fueron tomadas
de la obra Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones.
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2. Artleulo 76, fraccién I

El articulo 53 de la tercera de las leyes constitucionales de la Repiiblica me-
xicana, suscrita en la ciudad de México el 29 de diciembre de 1836, en su frac-
cién III decia que era facultad exclusiva de la Camara de Senadores el aprobar
los nombramientos que haga el Poder Ejecutivo para agregados, diplomiticos,
cénsules, coroneles y demas oficiales superiores del ejéreito permanente de la
armada y la milicia activa,

Posteriormente, en la reforma al articulo 72 de la Constitucidn de 1857, del
13 de noviembre de 1874, el pirrafo B, fraccién I, establecié que era facultad
exclusiva del Senado aprobar los tratados y convenciones diplom4ticas que cele-
bre el Ejecutivo con las potencias extranjeras.

Finalmente, en el proyecto de Venustiano Carranza, en el articulo 76, frac:
cién I, se repetia el contenido antes citado,

Probablemente el origen del precepto analizade se encuentra en la Constitu-
cién de Estados Unidos. Tanto aquella Constitucién como la mexicana estable-
cen sistemas de divisisn de poder equivalentes, Mientras que el origen histérico
de la Constitucién americana determiné que la facultad para aprobar los trata-
dos perteneciera al Senado, en la gran mayoria de las constituciones latinoameri-
canas dicha facultad fue concedida a ambas cdmaras, México, a pesar de tener
una tradicién cultural bien distinta a la de Estados Unidos y més cercana a la
de los demas paises latinoamericanos, se incliné por otorgar dicha facultad al
Senado. Por lo anterior parece dificil justificar el que se haya facultado al Sena-
do y no a ambas cimaras. Sin embargo, la razén de dicha eleccién quizi pueda
encontrarse en los problemas politicos internos de México por el afio de 1874
cuando fue instituido el sistema bicamaral.™

3. driiculo 89, fraccion X

Los antecedentes del precepto que faculta al presidente de 1a Repiiblica para
celebrar tratados empieza en el articulo 16 del Acta Constitutiva de la Fede-
racidon Mexicana, del 31 de enero de 1824. La fraccién XI decia que era atribu-
cién de]l Poder Ejecutivo celebrar tratados de paz, amistad, alianza, federacién,
tregua, neutralidad armada, comercio y otros; sefialando que no obstante lo ante-
rior, para prestar o negar su ratificacién a cualquiera de ellos deberia preceder
la aprobacién del Congreso General.

El articulo 110 de la Constitucién del 4 de octubre de 1824, fraccién XIV;
el articulo 17 de la Carta de las Leyes Constitucionales de la Repiiblica Mexica-

78 En 1977 se modificd la fraccién I del articule 76 con el ohjeto de facultar al Sena-
do para “Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutive Federa]l con base em
los informes anuales que e} presidente de la Repiblica y el secretario del despacho corres-
pondiente rindan al Congreso...”
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na, del 29 de diciembre de 1836, fraccion XX; el articulo 94 del Proyecto de
Reformas de las Leyes Constitucionales de 1836, fraccién XV; el articulo 95 del
Primer Proyecto de Constitucién del 25 de agosto de 1942, fraccién XII; el ar-
ticulo B7 de las Bases Orgénicas de Ia Repiblica Mexicana publicadas el 14 de
junio de 1843, fraccion XVI; el articulo 85 de la Constitucién de 1857, fraccién
X, y el articulo 89 del Proyecto de Venustiano Carranza, fraccion X, mencionan,
en términos mds o menos anilogos, la necesidad de la ratificacién del Congreso
para que los tratados sean obligatorios en México. Por otra parte, <! articulo 93,
fraccién XV del Primer Proyecto de Constitucién Politica de la Reptiblica Me-
xicana, del 25 de agosto de 1842; el articulo 50 fraccién VIII del Voto Parti-
cular de la Mineria de la Comisién Constituyente de 1842, y el articulo 79, frac-
cién XIII del Segundo Proyecto de Constitucién de 1842, establecen como fa-
cultad del Senado aprobar decretos conciliares, bulas, breves y reescriptos pon-
tificios que no versen sobre materias generales,

De acuerdo con los antecedentes sefialados, siempre se sefialé al Congreso
como el Grgano facultado para aprobar los tratados. Unicamente en los Proyec-
tos de Constitucién de 1842, refiriéndose a acuerdos pontificios, se facultaba al
Senado, :
Es interesante mencionar que el 29 de septiembre de 1933, P.S. Sotelo pre-
senté ante la Camara de Senadores una iniciativa de reforma a la fraccién X del
articulo 89, que decia que es facultad del presidente dirigir las negociaciones
diplomaticas extranjeras, sometiéndolas a la ratificacién de la Camara de Se-
nadores. Dicha iniciativa no prosperé, Quizi ello se debi6, entre otras cosas, a
que omitia referencia a la facultad para celebrar tratados, limit4ndose a las ne-
gociaciones diplométicas.

4. Articulo 117

Debido a la naturaleza juridica y politica del sistema adoptado por la Cons-
titucién, o sea el de una Repiblica federal, parece natural que los estados miem-
bros de la Federaci6n no tengan facultad para celebrar tratados internacionales.
Sin embargo, cabe recordar, el caso de Suiza donde los estados-cantones si
poseen ciertas facultades para celebrar tratados internacionales. Ya el articulo
29 del Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana de 1824 establecié que
ningin estado entrari en transaccién o contrato con otro o con potencia extran-
jera. Dicha prohibicién se ha mantenido a través de toda la historia de México
independiente,

b, Articulo 133

Bl articulo 133 es conocido como el de la *supremacia constitucional”. Un
principio inmanente 2 todo orden juridico es aquel que se preocupa por estable-
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cer las jerarquias de las diferentes normas que se crean dentro del sisiema..Eo
este contexto, el articulo 133 establece que la norma suprema en el Estado de
derecho mexicano es la Constitucién. Esta posicidn denota que ninguna norma
juridica deatro del ambito de validez de la Constitucién mexicana puede ‘con-
travenir lo que ésta diga. :

Ya en la Constitucién de Apatzingan de 1814 se establecié que: “Entne\tan
to que la Representacién Nacional, de que trata el capitulo antecedente, no fuere
convocada, y siéndolo, no dictare o sancionare la Constitucién perman nte de la
Nacién se observara inviclablemente al tenor de este decreto”. '

En 1822 se establecié en el Reglam=nto Provisional Politico del Imperio- Me-
xicano, que la Constitucién espafiola quedaba abolida persistiendo en su firerza
y vigor todas las leyes promulgadas anteriormente que no pugnaran con dicho
reglam:nto. E! articulo 24 del Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana indi-
caba que las constituciones de los estados no podrian oponerse a lo que establezra
la Constitucién general.

El articulo 123 del Proyecto de Constitucién de 1956 establecia que la Cons-
titucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tra-
tados hechos o que se hiciercn por el presidente de la Reptiblica, con aprobaeion
del Congreso, seran la ley suprema de toda la Unién. Este precepto, que fue
adoptado por el poder constituyente de 1857, establece una misma jerarquia
para la Constitucién, las leyes del Congreso y los tratados aprobados por el mis-
mo. La misma jerarquia también fue establecida por el articulo 133 de la Cons-
tituciéa de 1917. Sin embargo, tal ar.iculo fue reformado por decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de enero de 1934. El resultado de In
anterior modificacién fue el de subordinar las leyes y a los tratados a la Consti-
tucién, Inclusive, como confirmacién del Poder Judicial de la supremacia cons-
titucional, 1a Suprema Corte de Justicia de !la Nacién ha declarado “que todo
tratado o convenio celebrado por el presidente de la Republica, asi esté aprobado
por cl Senado, pero que contradiga a éste en oposicién con los preceptos de Ia
Constitucién, en los puntos ¢ actos en que esta acontezca, no debe tener eficacia
juridica®.”" (Amp. en Rev. 7798/47.T.XCVI. pag. 1639).

6. Comentarios generales

A pesar de que la Constitucion es categdrica al establecer que todo tratado
celebrado por México debe ser “aprobade” o “ratificado™ por el “Senado” o paor

77 Resulta interesante y aparentemente contradictorio que en la “Opinién de la Se-
cretaria de Relac’ones Exteriores sobre Fl Proyecto de Dumbarton Qaks” elaborada en
1945 con motivo de la Conferencia e Sun Trancisco que adoptarla la Carta de las Nacio-
nes Unidas, México proponia entre oteas cosas: ‘.. .8. Incluir en la Constitucién degl Or-
ganismo Internmacicnal General el compromiso de todos los Estados para la mcorpm-actun
del Derecho Internacional en sus respectivos Derechos Nacionales”.
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¢l “Congreso de la Unién”, ha sido una reaiidad que México ha celebrado v
celebra tratados, en vircud de los cuales adquiere derechos o se obliga a conduc-
tas que no han sido objeto ni de “ratificacién” ni de “aprobacién” por parte ni
del *Senado” ni dvl “Congreso de Ia Unién”. Pues bien, €l tipo de tratados que
no requieren el visto bueno del Poder Legislativo se denominan “convenios ad-
ministratives™ —execulive agrecmentsi— y son objeto de estudio por los juristas
y muy recurridos por los Estados, En concreto, la distincién entre tratados y
acuerdos administrativos es peculiar de los sistemas politico-juridicos que recogen
la divisién de poderes —ejecutivo, legislativo y judicial-~ y que limitan al titular
del ejecutivo en sus facultades para celebrar actos juridicos con los demds Esta-
dos. No obstantie, es claro que a la luz de Ja Constitucién mexicana los convenios
administrativos no tienen cabida. Su existencia es al margen de la ley. El hecho
de que hayan existido y continGen celebrindose no puede detcrminar que sean
legales. No porque algo haya existido, exista y siga existiendo, puede afirmarse
que deba existiz. En el caso, los convenios administrativos no deben su existencia
a un deber ser juridico; son un hecho al margen del mismo. La ilegalidad de
los acuerdos administrativos tn el Estado de derecho que constituye a los Estados
Unidos Mexicano, es la critica mis profunda que este ensayo sostiene.

Desde el punto de vista de sus textos literales los articulos 76, fraccion pri-
mera: 89, fraccién décima y 133 presentan un mosaico ininteligible y contradic-
torio, en refiriéndose a lo que parece ser 1a misma cuestion; el 76 y el 133 hablan
de “aprobacién™ mientras gue ] 89 de “ratificacién”; por otra parte, el 76 csta-
blece como facultad del Senado el “aprobar” los tratados; el 89 sefiala que los
tratados deben ser “ratificados™ por el Congreso de la Unién y, finalmente, el
133 habla de la *aprobacién” del Senado. Ahora bien, a pesar de los textos,
los autores es 4n de acuerdo —y la prictica asi lo prueba-—, en que la “aproba-
cibn” o “ratificacién”™ debe ser hecha por el Senado. Ademis del hecho trivial
de que en dos articulos se menciona al! Senado y sblo en uno al Congreso de la
Unién; la historia legislativa de esta materia asi como la doctrina y pricticas
extranj-ras de los paises con sistemas similares al mexicano conducen necesaria-
mente a mantener que donde dice “Congreso de la Unién” se quiso decir “Se-
nado”. Pucs bien, las consideraciones anteriores, entre otras muchas, conllevan a
sugerir las siguientes modificaciones a la Constitucién:

@) Que en los articulos 76, 89 y 133 se use el término “ratificacién”. Se opta
por este vocablo debido a que la prictica tradicional en materia de trata-
dos, el uso actual y la biisqueda de la precisién terminolégica, proporcio-
nan poderosas razones para esta eleccidn, Por el contrario, “aprobacién”
no es un vocablo respaldado por ninguna de !a clase de razones vsgrimidas
a favor del primero.

&) Que en los articulos inmediatos antcriores, s utilice €l término “Senado”.

L

Una observacion mdas consiste en una critica a los vocablos utilizados tn los
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articulos 89 y 117. El primero de ellos menciona “potencias extranjeras” y el
altimo sefiala “alianza, tratade o coalicién con otro Estado ni con las Potencias
Extranjeras”. El use de las expresiones transcritas es a no dudar anacrénico y
falto de toda precisién. Ademas, no denota lo que deberia, pues su significado
no incluye lo que se supone deberia incluir. Esto significa que no hay margen
para realizar tratados con Estados que no sean potencias ni con entidades que
son sujetos de derecho internacional y que no son Estados, como es el caso de la
ONU. Ademas, el articulo 117 al usar “alianza” y “coalicién”, denota un espi-
ritu bélico que ni corresponde con el espiritu de Ia Constitucién, ni se ajusta a
los principios de politica internacional tradicionalmente sostenidos por México,
nt consagra el principio de derecho internacional que prohibe el uso de la fuer-
za, Para superar las deficiencias subrayadas se sugiere que:

a) En el articulo 117 se omitan los términos “alianza” y coalicién”.

b) Que en los articulos recién citados se hable de tratados bilaterales o mul-
tilaterales que celebre el presidente de la Republica con cualquier Estado
0 con una organizacién y organizaciones internacionales.

Hasta este momento las modificaciones a la Constitucion sugeridas son esen-
cialmente de caracter formal y con el propésito de tener una carta mwagna me-
jor redactada y sistematizada, Sin embargo, hay varias cucstiones pendientes que
conducen a materias delicadas. La primera se refiere a la personalidad titular
de la secretaria de Estado o del secretario de! despacho o del secretario de Estado
mencionardo en los articulos 29, 89, fraccién segunda, 91, 92 y 93. Estt punto
es relevante en este contexto, a efecto de determinar la personalidad del secreta-
rio de Relaciones Exteriores,

El encargado de conducir los negocios extranjeros de los Estados soberanos
desde la Paz de Westfalia es el jefe del Departamento de Asuntos Extranjeros.
Su papel es de intermediario entre e] jefe de Estado y los demds paises u orga-
nismos internacionales. Su condicién juridica dentro del propio pais estd regulada
por el ordenamiento interno. No obstante, el derecho internacional define su
situacién juridica en lo referente a las relaciones con los Estados u organismos
internacionales, A la luz del derecho internacional es el jefe de todos los emba-
jadores, cénsules y demés agentes del Estado tncargados de las cuestiones inter-
nacionales, Pues bien, debido a que en México no hay acuerdo en relacién a la
naturaleza de los secretarios de despacho, ya que entre otras cesas, la terminolo-
gia de los preceptos constitucionales relativos es andrquica puesto que a veces
habla de “secretarios” — articulos 89-I1, 91, 92 y 93— y a veces de “secretarfas”
—29 y 90— se sugiere que en lugar c= decir “a cargo de cada Sccretaria” se di-
jese *...a cargo de cada secretario”. De este modo quedaria claro que los secre-
tarios son colaboradores del presidente de la Reptiblica y, al mismo tiempo, seria
concordante al Cédigo civil que no incluye dentro de las personas morales a las
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secretarias —articulo 25—, Una scgunda modificacién en particular respecto al
articulo 90, que parecia imprescindible, aparecié en el Diario Oficial de abril 21
de 1981, en virtud de la cual se proporcioné fundamento constitucional a las
entidades paratstatales, y de esta manera se recogié una inquietud bien razonada,
que ya se habia expresado en los debates del constituyente,

El tercer punto, cn estc contexto por mucho tl de mas trascendencia, serfa
el dar cabida dentro de la Constitucién a los tratados y acuerdos Internacionales
que no requieran ratificacién por el Senado, Para cste efecto, habria que modifi-
car los articulos 76, 89 y 133, Como ellos estin actualmente redactados no hay
lugar para los que se denominan “convenios administrativos”, Pues bien, el articu-
lo 76 d:beria sciialar que el Senado debe ratificar cualquier tratado que el pre-
sidente de la Repiiblica haya celebrado sin base ni en legislacién existente ni en
tratado previo ni en autorizacién anterior del Congreso, El 89 leeria que deberia
someter a ratificacién aquellos tratados sefialados en el articulo 76. Realizando
las modificaciones propuestas se lograrian dos objetivos, El pirmero es el darle
marco legal a los tratados no ratificados por el Senado. El segundo es no esta-
blecer un criterio bien rigido a efecto de determinar cuindo un tratado debe
ser ratificado. Esta cuestién, probablemente, seria un factor que provocaria una
mejor dinimica entre el Ejecutivo y el Legislativo en refiriéndese al control de
los tratados celebrados por el presidente de la Repiblica.

El Ejecutivo deberia justificar el no someter algin tratado a ratificacién por
el Senado. El Legislativo deberia justificar el alegar competencia para ratificar
un determinado tratado. Por otra parte, parece que, en principio, el rango de los
tratados no ratificades seria menor a] de los ratificados puesto que los primeros
no se encontrarian referidos en el articulo 133. Esta cuestién presenta diversos
problemas, El primero seria determinar la exacta jerarquia de los tratados no
ratificados, Una posible interpr:tacién seria sostener que su jerarquia seria equi-
valente a las disposiciones reglamentarias con fundamento en la fraccién primera
del articulo 89. Ello se deberia a que el presidente de la Reptblica ejecuta esa
facultad, dentro de los limites que impone el propio precepto, sin limitacién algu-
na por el Poder Legislativo. Suponiendo que fuese vélida [a interpretacién men-
cionada, se cristalizaria la hipétesis en que un tratado que obliga a México desde
el punto de vista del dereche internacional, tuviese dentro de Ia legislacién nacio-
nal un rango de tercer nivel, Esta situacién seria no deseable desde varios 4n-
gulos, La prictica predominante en las constituciones adoptadas a partir de mil
novecientos veinte, demuestra que hay una clara tendencia en las nuevas consti-
tuciones, consistente en que las mismas establecen la primacia del derecho inter-
nacional sobre las constituciones, Es'o ts, la constitucién o ley suprema del Estado
no puede contener un precepto que sea prohibide por el derecho internacional.
Se adopta una posicién monista del derecho con primacia del internacional sobre
el nacional,

Consecuentemente, es necesario mantener que la Constitucién mexicana ac-
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tual, en este contexto y de conformidad cou el articulo 133, es en este sentido
un documento que no acoge las tendencias universales contemporineas. Para
adecuarlo a Ias ismas, habria que modificar el articulo 133 a efecto de esta-
bleccr 1a supremacia del derecho internacional. Entonces, prima facie, seis posibi-
lidades ocurren en relacién al problema sefialado:

a} Modificar la Constitucién otorgando primacia al derecho internacional,
entendiendo a éste, fundamentalmente, como las normas imperativas del
der:cho internacional y la conjuncién de tratados ratificados por el Se-
nado y no ratificados.

b) Modificar la Constitucién otorgando primacia al derecho internacional,
entendiendo a éste, fundamentalmente, como las normas imperativas del
derecho internacional y los tratados ratificados en ct Senado. Los no rati-
ficados, jerarquicamente, estarian por debajo de la Constitucién, de las
leyes del Congreso y de los tratados ratificados.

¢) Modificar la Constitucién para dar a ella la misma jerarquia, al derecho
internacional universalmente obligatorio, a las leyes del Congreso de la
Unién y a los tratados ratificados por el S:nado.

d) Modificar la Constitucién conservando la primacia de la misma y reco-
nociendo igual jerarquia a los tratados ratificados y no ratificados.

¢) Modificar la Constitucién conservando la primacia de la misma y otorgar
menor jerarquia a los tratados no ratificados,
f} No hacer nada.

Pues bien, el autor estima que teniendo presentes todas las variables en que
él puede pensar, la primera opcién es la mejor pues ella seria la que brindaria
el mundo mas perfrcto normativamente estructurado, No obstante, cabe recordar
los problemas que se suscitarian debido a que seria casi imposible su aceptacién
por el goblerno mexicano, que en este contexto se encuentra imbuido por un
sentimiento chauvinista correspondiente al espiritu predominante de los scbheranos
de apenas después de la firma de los Tratados de Westfalia. Por lo tanto, y con
cierto dejo de tristeza, debido a las perspectivas actuales, se sugiere la tercera
alternativa,

En resumen, se sugiere que los articulos 5, 76, 89, 90, 117 6 133 fueran re-
dactados como a continuacién se dice:

El articulo 15:

No se autoriza la celebracién de tratades bilaterales o multilaterales para la
extradicion de personas, que a la luz de la situacién politica del pais que los
solicite y a juicio del gobierno mexicano, sean perseguidos por razones poli-
ticas; ni para la de aquellos delincuentes de orden comiin que hayan tenido
en el pais donde cometieron el delito, la condicién de esclavos; ni de tratados
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bilaterales o multilaterales en que se alteren las garantias y derechos esta-
blecidos por esta Constitucidn para hombres, mujerces, ciudadanos y ciuda-
danas.

La parte segunda de la fraccién primera del articulo 76:

.., ademas, ratificar o negar la ratificacién de los tratados bilaterales y mul-
tilaterales gce celebre el Presidente de la Republica con un Estado o Estados
o con una Organizacién u Organizaciones Internacionales, por escrito, y sin
facultad expresa derivada de legislacién existente o de tratade previe o de
autorizacién anterior al Congreso de la Unién,

La fraccién décima del articulo 89:

Dirigir las negociacionts diplomaticas y celebrar tratados bilaterales o multi-
laterales con un Estado o Estados o con una Organizacién y Organizaciones
Internacionales, sometiéndolos, cuando sea el caso, a la ratificaciém del Se-
nado en conformidad con la fraccién primera del articule 76.

El parrafo primero del articulo 90: “...de la Federacién que cstarin a
cargo de los Secretarios de Estado...”

El parrafo sezundo del articulo 90: “. ..o entre éstas y los Secretarios de Es-
tado...”

La fraccion primera del articulo 117: “Celebrar tratados bilaterales o mul-
tilaterales con un Estado o Estados, o con una Organizacién y Organizaciones in-
ternacionales”,

El articulo 133:

Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ellas,
las normas universalmente obligatorias del derecho internacional y los tratados
bilaterales y multilaterales, celebrados y que se celebren por el Presidente de
la Repiiblica y que estén ratificados por el Senado, serin la Ley Suprema
de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglarin a dicha Constitu-
cién, leyes, derecho internacional y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados.

TV. LEY REGLAMENTARIA RELATIVA A LOS TRATADOS

Ahora bien, realizadas las modificaciones a la Constitucién, que se han su-
gerido, el siguiente paso seria la creacién de una ley reglamentaria de la frac-
cibm T del articulo 76 y la fraccién X del articulo 89 de la Constitucién que fa-
cultan respectivamente al Ejecutivo Federal y al Senado de la Reptiblica para
intervenir en la celebracién y ratificacién de cierto tipo de tratados, Desde
1917 el ingenio y la apremiante necesidad de dar respuestas adecuadas a
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hechos bien complejos ha permitido que tanto al Ejecutivo como el Senado hayan
logrado superar las desventajas derivadas de falta de legislacién dirigida a Ia
creacién de un adecuado sistema administrativo para regular cuestiones relacio-
nadas con tratados. Esta carencia ha arrojado pricticas diversas e interpreta-
ciones que han llegado a ser no sélo dispares sino también reciprocamente exclu-
yentes, En tiempos relativamente recientes, la laguna citada ha ido haciéndose
mas llamativa debido a que la complejidad cada dia mayor de las relaciones
internacionales, al igual que la creciente interdependencia econdmica, politica,
social y cultural de todos los paises del mundo, estin determinando la prolife-
racidén incontenible de tratados dirigidos a satisfacer los objetivos méis disimiles.

Exigencias inmanentes de un orden juridico como son la seguridad y certi-
dumbre normativas y la publicidad del derecho que permita a los legisladores,
a las autoridades administrativas y a los particulares el acceso a informacién
para normar su criterio, no puede s:r realizada cuando en una materia tan proli-
ja y compleja como es la de los tratados, no existe ordenacién alguna que sirva
como guia al entendimiento.

De conformidad con la apremiante necesidad descrita, esta ley reglamentaria
gefiala criterios para sistematizar y ordenar el procedimiento para la celebracidn
de tratados escritos. Aclara una cuestién que normativa y pricticamonte ha dado
lugar a confusiones en ¢l sistema administrativo y en la teoria derivada del mis-
mo. Este punto es la distincién entre aquellos tratados que requieren la ratifi-
cacién por el Senado y aquellos que no la demanden. Se reconocen ambos actos
y se indican los correspondientes procedimientos a efecto de cumplir con los re-
quisitos legales para el pleno surtimiento de sus efectos legales.

Se toma en cuenta a la Convencién sobre el Derccho de los Tratados de
Viena de 1969. De esta forma se incorporan a la legislacién mexicana conceptos
universales aceptados. Ademds de razones histéricas y técnicas que sugirieron se-
guir los lineamientos marcados por el decumento adoptado en Viena, México
deposité en septiembre de 1974 su instrumento de ratificacién en r-lacién a dicha
Convencién y, por ello, también motivos de caricter politico-juridico respaldan la
adopciéa de términos utilizados en la citada Convencién de Viena, que por otra
part?, ya es vigente,

Se esclarecen los distintos usos del término “ratificacién”. Este es estimado
desde el punto de vista del derecho constitucional mexicano y como acto inter-
nacional, Los supuestos y consecuencias d: esos diversos actos que reciben la
misma denominacidn son indicados.

Se precisa el procedimiento para el otorgamiento de plenos poderes a los re-
presentantes de los Estados Unidos Mexicanos. Se recogieron las excepciones a
ese requisito y se establecieron criterios para medir la dimensién y alcance de
los plenos poderes.

Se rxcoge la obligacién impues:a por la Carta de la Organizacién de las Na-
ciones Unidas consistente en registrar los tratados, Asimismo, dentro del marce
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constitucional se encarga al secretario de Relaciones Exteriores publicar sistema-

tica y periddicamrnte todos los tratados celebrados por los Estados Unidos Me-
xicanos.

El texto de la ley seria el siguiente:

Ley reglamentaria de la fraccién X del articulo 89 y de la fraccién I del
articulo 76 de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos. (Ley regla-
mentaria para la celebracion de tratados.)

CariTuro 1
Disposiciones preliminares

Articulo 1° Las disposiciones de esta ley son de orden pablico y de observancia
general en la Repiblica. Su objetivo es ordenar y sistematizar todo el complejo
proceso de la celebracién de tratados celebrados por escrito entre los Estados
Unidus Mexicanos y otros Estados, o tntre los Estados Unidos Mexicanos y una
organizacién u crganizaciones intcrnacionales,

Articulo 2° La ordenacién de la actividad administrativa en materia de tra-
tados corresponde al secretario de Relaciones Exteriores, sin perjuicio de las fa-
cultad-s especificamente atribuidas a otres secretarios de despacho o a institucio-
nes de la Repiblica por otros preceptos legales,

En los articulos uno y dos se reconocen las distintas entidades con las cuales
el Estado mexicano pucde celebrar tratados, E! hablar de organizacién intcrnacio-
nal no prejuzga la naturaleza de la misma. Sdlo significa que es una entidad con
personalidad a la luz del derecho internacional, pudiendo ser un organismo politico
como la ONU, o un organismo intergubernamental con fines técnicos, o un or-
ganismo no-gubernamental, o inclusive, una empresa transnacional. De esta for-
ma, y a pesar de que hoy en dia seria dificil mantener que los Estados celebran
tratados con empresas transnacionales, la legislacién nacional se estaria adelan-
tande a hechos que desde muchos puntos de vista parecen inminentes. Se con-
sagra la personalidad del secretario de Relaciones Exteriores como colaborador
del presidente de la Repiiblica. Asimismo, debide a la naturaleza de sus funcio-
nes se le impone cl deber de ccuparse de la ordenacién de la actividad admi-
nistrativa en materia de tratados,

CariTuro 11
Definiciones

Articulo 3° Los tratados, en lo correspondiente a sus condiciones de eficacia
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dentro del marco establecido por la Constitucién s= clasifican en dos categorias.
La primera comprende los que deben ser ratificades por el Seaado. La segunda
se compone por aquellos que no requieren la ratificacion por el Senado.

Articulo 4° Para los efectos dentro del 4mbito de las relaciones internacionales,
se entiende por “tratado” cualquier acuerdo internacional celebrado por escrito
entre los Estados Unidos Mexicanos y otro u otros Estados, o en los Estados Uni-
dos Mexicanos y una organizacién u organizaciones internacionales, que se rijan
por el derecho internacional, ya conste en un instrumente Gnico o en dos © mas
instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacién particular.

Articulo 5 El acto en virtud del cual los Estados Unidos Mexicanos hagan
constar en el Ambite internacional su consentimiento en obligarse por un tratado
podrid denominarse segin el caso: “ratificacidn”, “aceptacién”, “aprobacién”,
“adhesién” o “canje de notas”,

Articulo 6° Se entiende por “negociador” un sujeto de derecho internacional
que ha participado en la elaboracién y adopcién del texto de un tratado.

Articulo 7% Se entiende por “contratante” un sujeto de derecho internacional
que ha consentide en obligarse por el tratado, haya o no entrade en vigor el
tratado. :

Articulo 8% Se entiende por “parte” un sujeto de derecho internacional que
ha consentido en obligarse por e] tratado y con respecto al cual el tratado estd
en vigor. ,

Articulo 9° Se entiende por “tercero” un sujeto de derecho internacional
que no es part: en el tratado.

Articulo 10? Se entiende por “‘organizacién internacional” una organizacién
intergubernamental o no gubernamental, que pueda tener cualguier fin y que en
conformidad con el derccho internacional posea personalidad juridica interna-
cional. .

Articulo 11. Se entiende por “adopcién del texto de un tratado” la expresion
dz] acuerdo sobre un texto de todos los negociadores o, si se trata de um texto
elaborado en una conferencia internacional, la manifestacién de adoptar el texto
por una mayoria de dos tercios de los negociadores presentes y vetantes, a menos
que los negociadores interesados por igual mayoriz hubieren decidido aplicar un
criterio diferente, o que las reglas de votacién de dicha conferencia establecieron
un criterio distinto,

Articulo 12, Se entiende por “autentificacién de texto de un tratado” el acte
internacional mediante el cual los negociadores certifican que ese texto es correc-
to y auténtico a efecto de considerarlo definitivo,

Articulo 13. Se entiende por “reserva” una declaracién unilateral, cualquiera
que sea su enunciado o denominacién, hecha por un negociador al firmar, ratifi-
car, aceptar o aprobar un tratado o al adherirse a él o al realizarse el canje de
notas para perfeccionarlo, con el objeto de excluir o modificar los efectos juri-
dicos.de ciertas disposiciones del tratado en su - aplicacién a ese negociador. -
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Articulo 't Las disposiciones referentes al significado de ios términos em-
pleados en la presente ley, se entienden sin perjuicio del empleo de esos té1minos
en oiro sentido en ¢l derecho interno de cualquier Estado o en Ja practica in-
ternacional. Igualmente, las reglas sefialadas en esta ley no prejuzgan ni el valor
iuridico de los acuerdos internacionales no escritos ni la aplicacién de los mismos.

Este capitulo incorpora en lo posible definiciones establecidas en la Conven-
cién de Viena. No obstante, se aparta de ella en un punto fundamental. Mien-
tras que la Convencién de Viena se aplica a tratados celebrados por Estados,
la’ presente ley regularia inclusive los tratados celebrades por México y por otra
entidad que no sea un Estado, Esta concepcidn conlleva a la necesidad de hablar
de “negociador”, “‘contratante”, “parte” y “tercero” sin el sustantivo Estado, Ade-
mds, se hace la reserva consistente en que no se prejuzgan los acuerdos interna-
cionales no escritos. Esta altima salvedad se hace a pesar de la creencia de que
esta prictica tiende a desaparecer. Finalmente se institucionaliza la prictica de
la existencia de los tratados que requicren ratificacién del Senado y de aquellos
que no exigen.

CarituLo II1

Representacién internacional de los Estados Unidos Mexicanos
en materia de tratados

Articulo 15. El nombramiento de los representantes de los Estados Unidos
Mexicanos para la celebracién de cualquier tratado serd hecho por el presi-
dente de la Rephbiica, ya sea directamente o a través del secretario de Relacio-
nes Ixteriores,

Articulo 16. Para necgociar un iratade, adoptar o auteutificar su texto, ex-
presar el consentimiento de los Estados Unidos Mexicanos en obligarse por un
tratado, o ejecutar cualquier otro acto internacional relativo a la celebracién de
un tratado, la persona o personas que los lleven a cabo deberin estar provistas
de plenos poderes que los acrediten como representantes de los Fstados Unidos
Mexicanos.

Articulo 17. No obstante el precepto anterior, en virtud de sus funciones y
sin necesidad de presentar plenos poderes, se consideran que representan a los
Estados Unidos Mexicanos:

a) El presidente de la Repiblica y <l secretario de R 'lacicnes Exteriores para
realizar cualquier acto Internacional relativo a un tratado.

b) Los jefus de mision diplomitica, para la adopcién del texto de un tratade



568 LUIS MIGUEL DiAZ

entre el Estado acreditante y ¢l Estado ante ¢l cual se encuentran acre-
ditados.

¢) Lot representantes acreditados por los Estados Unidos Mexicanos ants
una confcrencia internacional o ante una organizacién internacicnal o
ante uno de sus drgancs, para la adopcién del texto de un tratado en
tal conferencia, organizacién u drgano.

d) Los jefes de las misiones especiales enviados a uno o varies Estados para
lIa negociacién, adopcién y autenticacién del texto de un tratado entre
los Estados Unidos Mexicanos y cualquiera de los Estados a los que ha
sido tnviada especialmente la misién.

¢) Aquella persona que la luz de la practica seguida por les Estados intere-
sados se deduce que es la intencién de los mismos considerarla como re-
presentantes de los Estados Unidos Mexicanos para negociar, autenticar
o para manifestar el consentimiento del Estado en obligarse por un tratado.

Articulo 18. Les plenos poderes que acreditan a una o varias personas como
representantes dc los Estados Unidos Mexicancs para efectuar cualquier acto
internacional relativo a un tratado, serdn extendidos por el secretario de Rela-
ciones Exteriores en nombre del presidente de la Repiblica.

Articulo 19. Los plenos poderes expresarin el acto o actos relativos a la ce-
lebracién de un tratado para cuya ejecucién el interesado ha side autorizado.
Se entiende que la facultad para negociar un tratado incluye las de adoptarlo y
autenticarlo.

Articulo 20. Los representantes mexicanos que hayan realizado cualquier
acto internacional relativo a la celebracién de un tratade lo comunicaran de in-
mediato al secretario de Relaciones Exteriores y le cnviarin los documentos ori-
ginales del caso, o ejemplar autorizado de los mismos,

Articulo 21. El secretario de Relaciones Exteriorss dictard las medidas per-
tinentes a efecto de provecr a la dindmica y efectiva aplicacién de los preceptos
anteriores dentro de la secretaria a su cargo.

En los anteriores preceptos se recoge la préctica no sélo nacional sino también
internacional, Sin embargo, la institucionalizacién de la misma proporcionaria a
no dudar mayor seguridad juridica. La cbligacién de mantener al tanto de cual-
quier acto relacionado con un tratado al secretario de Relaciones Exteriores, con
toda certeza ayudaria a que él tenga un control adecuado de los compromisos
que México estd adquiriendo en multitud de 4reas, A la luz de los preceptos
de estz capitulo resulta obvio el responsabilizar, con exclusién de otros secre-
tarios o cabezas de sector, al secretario de Relaciones Exteriores de una tarea
inherente a sus funciones,
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Carfruro 1V
Negociacidn, adopcion y autenticacion del texto de un tratado

Articulo 22. La negociacién de un tratado ts originalmente facultad del
presidente de la Repiiblica. No obsiante, al secretario de Relaciones Exteriores
corresponde, a la luz de la fraccién I del articulo 28 de la Ly Orgénica de la
Administracién Pablica Federal, ejercitar dicha facultad.

Articulo 23. En el desempeiic de sus funciones, los representantes del Ejecu-
tivo Federal en la negociacién de un tratado, se guiaran por el contenido y al-
cance de la autorizacién otorgada, asi como por las instrucciones que les dé el
secretario de Relaciones Exteriores, al que mantendrin informado del desarrollo
de la negociacin.

Articulo 24. Una vez elaborado y adoptado por los negociadores ¢l texto
de un tratado, el representante de los Estados Unidos Mexicanos lo autenticard
mediante la rdbrica puesta en el texto o mediante la firma del acta final de la
conferencia internacional en que figura dicho texto.

Aqul nuevamente se recoge la practica internacional en la materia y se in-
siste en la obligacién de mantener informado al secretario de Relaciones Exterio-
res del desarrollo de las negociacicnes.

Carituro V
Firma de un tratado

Ariiculo 25. Corresponde al presidente de la Repiblica por si mismo o a
través del secretario de Relaciones Exteriores autorizar la firma d2 un tratado.
Articulo 26. Cuando la materia asi lo requiera, el secretario de Relaciones
Exteriores podra firmar o autorizar la firma de un tratado ad referendum, Una
vez que csta sea confirmada por el presidente de la Reptiblica o por el secre-
tario de Relaciones Exteriores, segin el caso, la misma equivaldra a su firma
definitiva,
Articulo 27. El consentimiento de los Estados Unidos Mexicanos en obli-
garse por un tratado se manifestard mediante la firma de su representante:

a) Cuando ¢l tratado disponga que la firma tendra ese efecto.

b) Cuando conste en otro modo que todos los negociadores han convenido
que la firma tenga ese efecto.
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¢) Cuando la intencién de dar ese efecto a la firma se despronda de los
plenos poderes del representante de los Estades Unidos Mexicanos,

Los principios adoptados en est> capitulo se encuentran inspirados en la prie-
tica internacional y en la Convencién de Viena,

Carfruro VI
Ratificacién de un trakado

Articulo 28. El acto de ratificacién de un tratado puede ser entendido des-
de dos puntos de vista. Dentro del marce constitucional mexicano se entiende
por ratificacién el acto descrito en el articulo 76 fraccién I. En este sentido,
dicho acto cumple un requisito constitucional a efecto de dar eficacia al tratado,
En el 4mbito internacional, la ratificacién d= un tratado es el acto internacional
consistente en la expresion del consentimiento de los Estados Unidos Mexicanos
en obligarse por dicho tratado cuando el mismo disponga que €l consentimiento
debe expresarse mediante la ratificacién, o conste de otro modo, o se sobreen-
tienda, que los negociadores han convenido que se exija la ratificaci6n,

Articule 29. Cuando por la materia del tratado se requiera la ratificacién
por el Senado, el representantz de los Estados Unidos Mexicanos debera hacer
constar en el texto la necesidad del requisito de la ratificacién interna. Si por al-
guna razdén no se manifiesta este requisito, entenderi que los plenos efectoz de
Ia firma estidn sujetos a la posterior ratificacién por el Senado,

Articulo 30. En el caso provisto en el precepto anterior, después de firmar
el tratado, sz procederid del modo siguiente:

a} El presidente de la Repiblica acordara el envio del tratado al Senado a
efecto de lo dispuesto en los articulos 89, fraccién décima y 76, fraceién
primera de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos.

b) Una ver comunicada la ratificacién por €l Senado al Ejecutivo Federal, la
Secretaria de Relaciones FExteriores extenderd el correspondiente instru-
mento de ratificacién, que sera firmado por el presidente y refrendado por
el secretario de Relaciones Exteriores.

¢) El secretario de Relaciones Exteriores adoptara las medidas pertinentes
para proceder al canje o al depésito del instrumento de ratificacién del
tratado.

Articulo 31. En el caso de que por la materia del tratado, no s° requiera
la intervencién del Senado, después de la firma se procederd del modo siguiente:
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e) La Secretariz de Relaciones Exteriorcs exienderd el correspondiente ins-
trumento de ratificacién que serd firmade por el presidente y relrendado
por el sccretario de Relaciones Exteriores.

b) La Sccretaria de Relaciones Exteriores adoptard las medidas pertinentes
para proceder al canje o al depdsito del instrumento de ratificacion del
tratado,

Articulo 32. La comunicacién por la que, de conformidad con el articulo 30,
sa remite al Senado el tratado, contendrd los sicuientes elementos:

a) Copia autorizada del texto con indicacién del negociador o negociadores,
o, de ser el caso, del contratante o contratantes, o parte o partes del tra-
tado, o de la organizacién u organizaciones internacionales, o de sus 6r-
ganos que fueron negociadores, contratantes o partes en el tratado.

b) Cualguier documento relacionado o complementario al tratado suscrito
por los negociadores, contratantes o partes, asi como cualquicr otro acto
internacional relativo a la aplicacién provisional de] tratado, si se hubiera
convenido que el tratade se aplicara provisionalinente para los Estados
{nidos Mexicanos independientemente de que el tratado no fuera vigente.

¢) Las reservas, objeciones o declaraciones que los Estados Unidos Mexica-
nos hayan hecho o piensen hacer al ratificar el tratado, ast como, en su
caso, las formuladas por los demds negociadores, contratantes o partes.

d) La indicacién del lugar y de la fecha de la firma del tratado, asi como

de las personas que han intervenide como representantes de los Estados
Unidos Mexicanos.

Articulo 33. El instrumento de ratificacién contendra, de ser el caso, el texto
de las reservas, chjeciones o declaraciones formuladas por los Estados Unidos
Mexieanos, asf como las objeciones hechas a las reservas formuladas por otros
contratantes o partes.

Articulo 34. En las propuestas de enmienda o resirva a los tratados hechas
por el Senado, se estard a las disposiciones del reglamento del mismo.

En este capitulo se esclarece una cuestién que tanto en la prictica como
en la teoria no ha sido entendida con suficiente claridad. Se hace una precisa dis-
tincién entre la denotacién del término ratificacién en el derecho mexicano y
en el derecho internacional. A la luz del primero se concibe dicho acto como un
elemento de eficacia de los tratados. En este sentido se reconoce insuficiente
la teoria civilista del acto juridico que explica los requisitos del mismo a través de
dos categorias: los elementos de existencia y los elementos de validez.™ tisto

™ Véase Gutiérrez y Gonzilez, E., Derecho de las obligaciones.
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tmplica que la ratificacién por el Senado tiene como objeto una norma juridica
que: reine los elementos necesarios y suficientes para poder hablar de su existen-
cia y validez, faltindole, sin embargo, la ratificacién del Senado a efecto de que
la misma deba ser obedecida dentro del Ambito espacial del Estado Mexicano.
Por otra parte y en el marco del derecho internacional la ratificacién es el
acto en virtud del cual un Estado exprssa su consentimiento para obligarse por
un tratado, Esto significa qu= el término multicitado denota dos cuestiones to-
talmente distintas.

Es posible que un tratado celebrado por el presidente de la Repiiblica no
s2a obligatorio para el Estado mexicano, desde ¢l punto de vista del dcrecha
internacional debido a que, exigiendo el mismo su ratificacién por México, é&sta
no la haya hecho y, sin embargo, que el tratado en cuestién sea obligatorio den-
tro del marco constitucional mexicano debido a que el citado tratado haya sido
incorporado a la legislacién nacional cumpliendo el requisito de ratificacidén cons-
titucional o que se haya creado una ley emanada del Congreso de la Unibn
conteniendo dicho tratado como texto. 4 contrario sensu, es posible que México
haya presentado sus instrumentos de ratificacion a efecto de obligarse por un
tratado y que ¢l mismo no haya sido ratificado por el Senado. En esta 1iltima
hipétesis el derecho internacional obliga a México porque ella expresa su con-
sentimiento para ello y, sin embargo, de acuerdo con la Constitucién, dicho
tratado no obliga dentro de México pues falta la ratificacién por el Senado.

Se seitalan los dos distintos procedimientos que se deben seguir cuando un
tratado requiere la ratificacién internacional. El primero tiene lugar cuando
el tratado exige, ademas de la ratificacién internacional, la ratificacién constitu-
cienal. El segundo cuando no demanda la ratificacién por el Senado,

CaritTuro VII
Adhesién a un tratado

Articulo 35, El consentimiento de los Estados Unidos Mexicanos en obli-
garse por un tratado se manifestari mediante la adhesién cuando:

a} El tratado asi lo manifiesta o conste de ctro modo o se sobreentienda que
los negosiadores han convenide que se pueda manifestar el consentimiento
mediante la adhesidn, y

b) Que el tratado no haya sido previamente firmado o ratificado por los Es-
tados Unidos Mexicanos, segin el caso,

Articulo 37. Una vez comunicado al Ejecutivo Federal el cumplimiento de
la fraccién anterior, la Secretaria de Relaciones Exteriores redactard el corres-



TRATADOS INTERNACIONALES ¥ LA CONSTITUCION 573

pondicnte instrumento de adhesién, que strd firmado por el presidente de la
Repiiblica y refrendado por el secretario de Relaciones Exteriores.

Articulo 38. El secretario de Relaciones Exteriores adoptari las medidas
pertinentes para proceder al depésito del instrumento de adhesién.

Articulo 39. La comunicacién por la que, de conformidad con el articulo 30,
se remite el tratado al Senado, contendra los extremos mencionados en el ar-
ticulo 32,

Articulo 40. El instrumento de adhesién contendra en el texto, si es el caso,
Ies extremos seitalados en el articulo 33. Si es el caso, consignari el cumplimien-
o de lo dispucsto en el articulo 76 fraccién primera de la Constitucién de los
Estados Unidos Mexicanos.

De nueva cuenta se recoge la prictica internacional y lo pertinente de la
Convencién de Viena.

CariTuLo VIII
Registro y publicacién de los tratados

Articulo 41. La Secretaria de Relaciones Exteriores adoptari las medidas
pertinentes para dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 102 de la Carta
de las Naciones Unidas, en lo relativo al registro en la Seretaria de la Organi-
zacién de todos los tratados celebrados por los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 43. A efecto de dar cumplimiento al precepto anterior, se insertara
¢l texto integro del instrumento de ratificacién o de adhesién de los Estados Uni-
dos Mexicanos a un tratado, ya conste éste de un instrumento {inico o en dos
o més instrumenins conexos, asi como, vn su caso, de Ias reservas o declaraciones
formuladas, y de cualquicr otro documento anexo al tratado o complementario
del mismo. Se procederi en la misma forma en el caso de que los Estados Uni-
dos Mexicanos se hubieren cbligado por la firma de su representante o por cambio
de notas.

Articulo 44. Si se hubiere convenido por los negociadores la aplicacién pro-
visionzl, en todo o en parte, d= un tratado, su texto se publicard en el Diario
Oficial de 1a Federacién, Posteriormente se publicard una nota sefialando la fe-
cha de su entrada en vigor o, en su caso, la de la fecha de la terminacién de
su aplicacién provisional.

Articulo 45. Los textos originzles de los tratades celebrados por los Estados
Unidos Mexicanos, o en su caso, ¢jemplares autcrizados de los mismos y cual-
quier instrumento o comunicacién relativa a un tratado, serdn custodiados por
el secretario de Relaciones Exteriores,

- Articulo 46. Sin perjuicio de su publicacién en el Diario Oficial dz la Fe-
deracién y a efecto de facilitar a los 6rganos de los Estados Unidos Mexicanos
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como a los particulares ¢l adecuado conocimienio de los compromisos internacio-
nales asumidos por los Estados Unidos Mexicanos, corresponde al secretario de
Relaciones Exteriores adoptar las medidas pertinentes para llevar a cabo:

e) La publicacién periddica de los textos de tratados en los que los Estados
Unidos Mexicanos hayan participado.

b) La publicacién periddica de una lista de los tratados en vigor y obliga-
terios para los Fstados Unidos Mexicanos.

En este capitulo se incorpora la obligacién para México derivada del articu-
lo 102 de la Carta de la ONU, en virtud de la cual todo tratado y todo acuerdo
internacional concertado por cualesquiera miembros de las Naciones Unidas, de-
ben ser (shall) registrados en la secretaria de la ONU. Se explica con algin
detalle cémo debe el secretario de Gobernacién publicarlos en el Diario Oficial de
la Federacién y se obliga al secretario de Relaciones Exteriores a la publicacién
permanente, sisterndtica y actualizada de todos los tratados en que México haya
participado.

En esta materia sin duda alguna, la practica deja mucho que desear. Existr
una falta de coordinacién entre los érganos del Estade Mexicano y es con no
poca frecuencia casi imposible el localizar los textos de tratados celebrados.por
México. Estz capitulo persigue superar esta deficiencia, y, para ello, se presu:
pone que efectivamente e] secretario de Relaciones Exteriores interviene de alguna
forma en la celebracién de toda clase de tratados.

CariTio IX
Materta de los tratados

Articulo 47. Ni los tratados que requieran aprobacién por €l Senado ni
aquellos que no la precisan, tendrin como objeto la extradicién de perseguidos
politicos, ni la de aquellos delincuentes del orden comin que hayan tenido en
el pais donde cometieron delito Ia condicién de esclavos: ni la alteracién de las
garantias y derechos establecidos por la Constitucién de los Estados Unidos Me-
xicanos para hombres, mujeres, ciudadanos y ciudadanas.

Articulo 48. Cualquier tratado celebrado por el presidente de la Repiblica
sin fundamento expreso en legislacién existente, tratado previo o autorizacién an-
terior del Congerso de la Uni6n, serd objeto de ratificacién por el Senado como
condicién de eficacia de dicho tratado.

En este capitulo final se repiten casi textualmente los articulos 15 y 76, frac-
cién primera. En refiriéndose a! criterio para determinar cudndo un tratado re-
quiere la ratificacién constitucional y cuindo no, s= estd sin duda alguna ante
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una cuestién bicn delicada. Ea muchos sentidos la anarquia y la ilegalidad abun-
dante en esta materia se debe a que no ha querido abordarse la cuestién des-
crita. Sin embargo, Ia proliferacién creciente de tratados y el hecho de que supo-
nemos vivir en un Estado de derecho, determinan la imperiosa y no postergable
necesidad de establecer un criterio para conocer cuindo es necesaria la ratifica-
cion por el Senado y cudndo no,

Articulos transitorios

Articulo tinico. Queda autorizado el secretario de Relaciones Exteriores para
adoptar cuantas disposiciones sean necesarias para la aplicacién de la presen-
te ley.

El articulo transitoric no requiere mayor comentario,

Luis Miguel Diaz





