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CariTuLo X

ESTRUCTURA Y FUNCION DE LOS TRATADOS

Sumario: 1. dQué son y cémo funcionan los tratados internacio-
nales? 2. Actual crisis y posible lisis de los tratados. 3. Contrac-
tualismo e institucionalismo en el Derecho Internacional.

1. ¢Qué son y cémo funcionan los tratados internacionales?

El tratado internacional es un acuerdo entre sujetos del Derecho
inter gentes destinado a producir determinados efectos juridicos.
El acuerdo concluido entre miembros de la comunidad internacio-
nal no abarca, en consecuencia, los contratos matrimoniales con-
‘cluidos por los principes de las familias reinantes, ni los acuerdos
con poblaciones no civilizadas, ni los convenios suscritos por un.
Estado y por extranjeros concesionarios o tenedores de titulos de
un empréstito. El treaty-making power, como le llaman los anglo-
sajones, implica la intervencién formal del 6rgano que se halla in-
vestido de competencia para concluir convenios. Negociacidn, firma
y ratificacién culminan en la unidad del instrumento juridico. Los
norteamericanos suelen distinguir entre agreements (acuerdos en
forma simplificada que no requieren ratificacién) y treaties (tra-
tados-contrato y tratados normativos que pueden ser bilaterales o
plurilaterales). En todo caso, el tratado internacional es un “acto
solemne” o auténtico que consta en un documento escrito, signado
por érganos competentes para negociar, con plenos poderes para
concluir el tratado. Lo mis frecuente es que los tratados se redac-
ten én tantas lenguas como Estados contratantes. La préctica de re-
dactar los tratados en francés, exclusivamente, “parece haber desa-
parecido casi por completo”, confiesa el catedratico parisino de
Derecho Internacional piblico Charles Rousseau.”® Antes del idioma
francés, la lengua latina —ejemplar por su claridad, precisién y es-
tructura 1égica— sirvié como lengua tnica para redactar tratados.
Desde un punto. de vista formal, la contextura de los tratados se
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compone de un predmbulo y de una parte dispositiva. La ratifica-
cién se explica por el deseo de evitar controversias, por la impor-
tancia de las materias tratadas y por el auge del sistema parla-
mentario. Hay una competencia repartida entre el ejecutivo y el
legislativo que es objeto de reglamentacién en cada Estado. Cabe
sefialar cierta decadencia de la ratificacién en la época contempo-
rdnea. Andamos a la bisqueda de un procedimiento auténomo para
la conclusion de los tratados plurilaterales. De ahi que se haya
abandonado la forma antigua del haz de tratados bilaterales —com-
plicada e impréactica—, para ensayar el tratado colectivo signado
por varios Estados en un documento unico. :

Los cfectos de los tratados consisten en establecer una pauta
de conducta obligatoria para los Estados signatarios. Cuando hay
incompatibilidad de tratados —relaciones juridicas antinémicas— se
resuelve el conflicto promulgando estipulaciones de incompatibi-
lidad que excluyen, generalmente, al tratado particular opuesto al
tratado general anterior. Los principios generales del Derecho
prestan su luz en caso de conflicto de tratados. Recordemos aque-
llas reglas universales de la sabiduria juridica expresadas en
latin: “lex posterior derogat priori, in toto jure genus per speciem
derogatur”; “prior in tempore prior in jure”; “pacta sunt servanda’”. . .
Los tratados surten sus efectos en el territorio de los Estados con-
tratantes, cuando han sido promulgados y publicados. Las jurisdic-
ciones internas los aplican y los interpretan. Cabe, también, la
interpretacién de los tratados por via internacional: a) De comun
acuerdo por los propios gobiernos de los Estados signatarios;
b) por los tribunales internacionales a los que haya sido diferido un
litigio en torno al significado y alcance de un tratado. Existen re-
glas de interpretacion fincadas en una sana logica: no hay por qué
interpretar lo que no tiene necesidad de interpretacion; debe in-
vestigarse lo que las partes han querido realmente decir, de acuer-
do con el principio de la buena fe; hay que establecer reglas ope-
rantes en la préctica, de acuerdo con el principio del efecto util
supuestamente querido por las partes; consideracién de la ratio le-
gis. Siguiendo estos principios se utilizan métodos diversos: 1) em-
pleo del procedimiento analégico; 2) argumentacién a contrario
o ab absurdo; 3) interpretacién extensiva e interpretacion restric-
tiva; 4) interpretacién practica de la actitud de las partes contra-
tantes; 5) analisis del contexto; 6) busqueda de la intencién de
las partes contratantes; 7 ) examen de los trabajos preparatorios. Los
tratados celebrados entre Estados no surten efectos directos en
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relacion a los individuos, salvo estipulacion en contrario. No pue-
den perjudicar ni beneficiar a terceros: res inter alios acta nec no-
cere nec prodere potest, No obstante, los tratados internacionales
pueden beneficiar a terceros Estados en materia de comunicacio-
nes y en virtud de la cldusula de nacién mds favorecida. Los pacta
in favorem tertii pueden procurar ventajas a terceros Estados, pero
la practica internacional se resiste a admitir que concedan verda-
deros -derechos a Estados que no han sido partes en el contrato.

Hay cuatro modos de extinguir los tratados: la abrogacion o vo-
luntad comun de las partes; la denuncia o manifestacién de volun-
tad de uno de los contratantes; la guerra o modificacién de las
circunstancias por la aparicion de ciertos elementos nuevos; la re-
visidn de los tratados que se hubieran hecho inaplicables. El revi-
sionismo no niega el principio del respeto de los tratados, pero da
justa cabida a la exigencia del cambio segln justicia y equidad. La
revision no puede servir de pretexto para eludir compromisos. Los
tratados son revisables en plan disciplinado y progresista, puesto
que no estan hechos para la eternidad. El buen revisionismo con-
serva cambiando y cambia conservando. La revisién no puede ser
unilateral, ni puede. justificarse cuando uno solo de los Estados ya
no tiene interés en mantener el pacto. Cuando las circunstancias
cambiadas hubiesen sido el fundamento necesario del acuerdo, se
justifica la revisién. Las obligaciones deben regir mientras perma-
necen las condiciones de hecho que les dieron origen rebus sic
standibus. La justicia es garantia y limite de aplicacién para esta
clausula.

El articulo 19 del Pacto de la Sociedad de las Naciones tuvo
el mérito de introducir, aunque en forma timida e imprecisa, el
revisionismo: “La Asamblea puede, de tiempo en tiempo, invitar a
los miembros de la Sociedad a proceder a un nuevo examen de los
tratados que llegaran a ser inaplicables; y a considerar las situacio-
nes internacionales, cuyo mantenimiento pudiese poner en peligro
la paz del mundo.” Dificultades de procedimiento para la aplica-
cién ‘de este articulo paralizaron las posibilidades de experimentos
revisionistas. La jurisdiccién obligatoria de la Corte Permanente de
Justicia Internacional pudo evitar la paralisis. La Organizacién
de las Naciones Unidas ha cometido el grave error de no incluir
en su texto ningin procedimiento de modificacién de los trata-
dos. Egipto, Brasil y México habian presentado una enmienda que
atribuia competencia a la Asamblea General para la revisién de
los tratados. El “Comité de Funciones Politicas” de la Conferencia
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de San Francisco rechazd, el 7 de junio de 1945, esa justa propues-
ta, como consecuencia de la obstinada oposicién de la URSS, Cuan-
do existe inadecuacién del Derecho a la realidad y se cierran los
caminos legales de la revisién se abre la puerta a los procedlmlen-
tos extrajuridicos de la violencia. Por eso se habla de crisis de los
tratados. ¢Cabria hablar, también, de lisis?

2. Actual crisis y posible lisis de los tratados

Los tratados internacionales han sido frecuentemente violados,
sin posible intervencién de una instancia superior que los haga
respetar. El Derecho Internacional positivo no ha sabido garanti-
zar el sincero cumplimiento de los tratados. La inobservancia de
la norma pacta sunt servanda ha provocado un grave malestar de la
politica internacional. Hoy en dia, la crisis del sistema de los tra-
tados resulta evidente.

Es preciso no hacernos demasiadas ilusiones en torno a la vigen-
cia de los tratados por su justicia intrinseca. Sin instrumentos téc-
nicos del formalismo juridico, sin prudencia politica y sin aparato
coactivo no puede llegarse a garantizar la leal y fiel actuacién de
los tratados. De 1919 a nuestros dias han nacido y han muerto tra-
tados innumerables, archivados en las cancillerias de los Estados
signatarios y en la historia del Derecho Internacional. Falté oxi-
geno moral, en primer término. Pero faltd, también, una autoridad
supranacmnal que los hiciese respetar. Como prmmpales causas de
crisis de los tratados internacionales, se aduce: 1) inflacién de los
tratados; 2) absurda perpetuidad de las convenciones; 3) excesiva
amplitud de la materia de los acuerdos; 4) interferencia entre los
tratados y las costumbres naturales; 5) dudosa utilidad de acuer-
dos relativos a derechos incontrastables; 6) abuso de las conven-
ciones colectivas; 7) incompatibilidad entre acuerdos; 8) interfe-
rencias entre tratados de paz y pactos de cooperacién; 9) normas
demasiado genéricas; 10) simulacién de las intenciones; 11) des-
proporcién entre fines y medios; 12) practica de las extorsiones;
18) asistencia inactiva; 14) ilusién de legitimar los incumplimien-
tos; 15) extensién de las reservas y exceso de lagunas; 16) defi-
ciencia de reglas interpretativas; 17) mal entendido derecho de re-
nuncia; 18) importancia del revisionismo.

Supongamos que lograsemos erradicar las 18 causas s de crisis de
los tratados, expuestas con antelacién. La lisis no sobrevendria en
forma definitiva y confiable. Faltaria atn el oxigeno moral y la
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autoridad supranacional dotada de aparato coactivo. Sin oxigeno
moral —valganos la expresién— los mecanismos juridicos, por per-
feccionados que estén, no funcionan adecuadamente, Sin autoridad
supranacional dotada de aparato coactivo, los hombres, con su pro-
clividad al mal, no encontrarian obstéculo para pisotear la norma
pacta sunt servanda. No podemos quedarnos en una pura poética
de los tratados. Tampoco podemos ignorar que el cumplimiento
mejor y més efectivo de la norma pacta sunt servanda depende mas
del acatamiento moral que de la amenaza. Pero ante hombres im-
perfectos, que no siempre cumplen sus obligaciones morales y ju-
ridicas, no cabe desentenderse de la coaccién.

El término convencién se suele usar para designar compromisos
de caricter econémico o administrativo, mientras el vocablo tra-
tado se reserva, en ocasiones, para acuerdos de orden politico que
establecen, modifican o suprimen relaciones juridicas estatales. Se
emplean, asimismo, las palabras “arreglo”, “acuerdo”, “declaracion”
para compromisos interestatales de importancia secundaria. El tér-
mino “concordato” queda reservado a los acuerdos entre el Papa,
como jefe de la Iglesia Catdlica, y los Estados que tienen feligreses
catélicos, v versan sobre asuntos de orden religioso. La declara-
cién es un acto por el cual varios Estados manifiestan su conformi-
dad sobre cuestiones determinadas. El nombre de protocolo se
emplea para designar documentos diplomaticos, menos solemnes,
que se ocupan de soluciones concretas sobre la base de un previo
acuerdo. Modus vivendi es el nombre usado para arreglos tempo-
rales o provisionales. La proteccién de los extranjeros por medio
de la jurisdiccién concedida a los cénsules es designada en Oriente
y en Extremo Oriente, con la palabra capitulaciones. El acuerdo
entre militares para suspender las hostilidades lleva el nombre de
armisticio. - o AR S

Toda esta variada gama de tratados y de convenciones encuen-
tra su apoyo en ideas religiosas, en ideas morales y en ideas iusna-
turalistas. Y hasta se ha pretendido considerar como fundamento
legal de los tratados la autolimitacion voluntaria del Estado al con-
vertirse en signatario. Pero lo cierto es que los tratados no adquie-
ren su fuerza legal por la autolimitacién de una supuesta soberania
absoluta, sino por la justicia intrinseca de la norma pacta sunt ser-
vanda. Claro estd que el Derecho Internacional no puede fundar-
se, integralmente, en la norma pacte sunt servanda, sino en la
comunidad internacional y antes atin, en la:diniensi6n ‘juridico-
ecuménica de los hombres. Sélo volviendo a estos fundamentos,
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con todas sus consecuencias juridicas, podemos llegar a la lisis de
los tratados internacionales. El retorno a los fundamentos implica
institucionalismo en Derecho Internacional.

8. Contractualismo e institucionalismo en el Derecho
Internacional

Para garantizar y renovar, al mismo tiempo, el orden internacio-
nal no bastan los propésitos de los gobiernos ni los acuerdos entre
nacionales. Y es que el orden intemacional no debe depender de
las manifestaciones de voluntad de los Estados, sino de las institu-
ciones juridicas de la vida internacional. Un orden internacional
estable y orgéanico sélo se puede alcanzar por las vias del institu-
cionalismo: organismos colectivos capaces de promover nuevas y
renovadas instituciones internacionales.

Imposible preverlo todo y asegurarlo todo al firmar un tratado
internacional. Sélo instituciones respetables y respetadas pueden
promover correcciones y revisiones contractuales, segiin principios
del Derecho Natural. Instituciones juridicas prestigiadas, respeta-
bles y eficaces es lo que necesita el orden internacional, antes que
tratados. Sélo las instituciones evitarin lesiones arbitrarias gene-
radas en interpretaciones unilaterales y amanadas de los tratados.
El actual Derecho Internacional carece de instituciones respetadas,
eficaces y prestigiadas como las que existen en el campo del De-
recho interno. Los tratados han ocupado el puesto de las institu-
ciones. La Sociedad de Naciones y la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas hicieron su aparicién en tiempos relativamente recien-
tes, sin haber logrado mantener la paz y promover reformas justas
y necesarias para el orden internacional. |

Los sostenedores del contractualismo piensan erréneamente que
la vida internacional es un conjunto de relaciones disciplinables a

golpes de voluntarismo. Todo dependeria de las manifestaciones
de voluntad de los interesados. El dogma de la soberania absolu-
ta de los Estados seguiria imperando. Por fortuna existe la doctrina
del institucionalismo juridico internacional que gana cada dia mas
adeptos entre los teéricos del orden internacional. El instituciona-
lismo no maneja hilos aislados o yuxtapuestos, sino una urdimbre
bien tejida, un organismo justo y eficaz que realiza el bien pubh-
co internacional,

El contrato sélo obliga a los contratantes. Crédito y debxto sélo
cobran significado ante los signatarios del pacto. Los efectos de
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la vida internacional dependerian del acuerdo de las partes con-
tratantes. La institucién, en cambio, va mdas alld de la voluntad de.
quien funda la institucién y no se limita —en sus efectos—.a los
constituyentes. El objeto contractual se agota al cumplirse el tér-
mino o al satisfacerse las prestaciones estipuladas. La institucion
se perpettia independientemente de la vida de los fundadores y
de la satisfaccién de algunos objetivos. En el contrato se habla de
contraprestaciones en pie de igualdad, con un sentido iusprivatista.
En la institucién privan las relaciones organicas de coordinacion
y de subordinacién. Mientras las relaciones contractuales suelen
ser subjetuales y privativas, las relaciones institucionales se pre-
sentan de modo objetivo y publico. El tratado suele ser una tregua
provisional en la lucha por la justicia, por la seguridad y por el bien
comtn internacional. La institucién representa un organismo esta-
ble, relacional y permanente que sélo limita la libertad en aras de
los fines del Derecho. En el contractualismo impera la praxis com-
petitiva. El institucionalismo tiende a lograr una socio-sintesis pa-
cifica y amistosa entre todos los pueblos de la tierra. La comunidad
internacional —lo hemos dicho muchas veces— no puede estar fun-
dada en una voluntad de los Estados contratantes. La comunidad
internacional existe naturalmente por necesarias exigencias del or-
den convivencial. Ninguna doctrina individualista o contractualis-
ta puede fundar la comunidad internacional. El Derecho Interna-
cional puede aspirar a cumplir su misién sdlo por-la alianza con
lo que se cierne por encima de él. La comunidad internacional,
tinica donde la vida de relacién interestatal puede lograr autenti-
cidad y plenitud, es fruto de justicia imperada por el amor. Y este
imperio del Derecho Natural comandado por el amor nada tiene
que ver con el individualismo de un nuevo tipo hipotético de con-
trato social internacional.

No son los Estados los que dan graciosamente vida a la comu-
nidad internacional, obligindose hasta que quieran obligarse. La
comunidad internacional es una institucién natural. El Derecho In-
ternacional no es un derecho voluntario. Los limites objetivos y
naturales de la voluntad consensual, la realidad de hecho entre los
pueblos de la tierra con todos sus nexos comerciales y culturales,
testimonian la necesaria comunidad internacional con un prius ab-
soluto respecto a los Estados. En esta comunidad, las relaciones
interestatales no son arbitrarias, sino socialmente vinculadas. Cuan-
do un Estado establece relaciones con otro Estado reconoce y prac-
tica su deber de miembro de la natural comunidad internacional.
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Un Estado no es una sociedad autdrquica, sino una sociedad
entre las sociedades ligada con vinculos de coordinacién (hacia los
otros Estados) y de subordinacién (hacia la comunidad internacio-
nal) Sélo un torpe e insostenible estatismo del Derecho se atreve-
ria a sostener que el Derecho Internacional no es nada mdas que
la manifestacién de la voluntad —acaso arbitraria— de los Estados.
Los pueblos tienen una necesidad natural de vivir en relacién en-
tre si. Vivir en la comunidad internacional est4 mas alla de todo
acto de la libre voluntad de los Estados.

La voluntad es causa eficiente de los contratos internacionales,
pero nunca causa formal de la comunidad internacional. Cuando
existan genuinas instituciones internacionales, el Derecho Interna-
cional revelar4 en la practica su capacidad de coaccién. Mientras
tanto, cabe hablar de coercibilidad potencial. El deber de coope-
racion internacional es mas duradero y obligatorio que la sola fides
contractual. Lo contractual es discontinuo; lo institucional es con-
tinuo. El paso del contractualismo al institucionalismo es el paso
del impulso vital al orden que disciplina la accién; segin pautas
de justicia. Cabe esperar una cooperacién orginica entre institu-
ciones y contratos. La institucion no suplanta a los contratos, pero
los contratos florecen sobre base institucional.

No sofiamos en una monarquia universal —suefio dantesco—;
queremos un internacionalismo coordinador de poderes desde una
comunidad natural de los Estados. Vamos —si las cosas marchan
bien— de una comunidad inorganica a una comunidad organica
de los Estados. Las tentativas de organizar instituciones internacio-
nales, las experiencias de ayer y las nuevas aspiraciones de hoy no
han transcurrido en vano. La madurez de la sociedad internacio-
nal vendra cuando las instituciones naturales se conviertan en ins-
tituciones organizadas juridicamente. La comunidad orgénica de
los Estados implica un centro de irradiacién de normas juridicas;
un centro de coordinacién y limitacion de las voluntades estata-
les; una fuente superior de justas obligaciones y un 6rgano de
dlsc1plma que haga respetar y cumplir lo que corresponde en jus-
ticia. En apretada sintesis, yo diria que el problema del orden
internacional estard resuelto cuando el Derecho Natural de Gentes
sea reconocido.y sancionado como Derecho Internacional positivo.
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