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EL PODER DE CELEBRAR TRATADOS
INTERNACIONALES Y LA DIVISION DE COMPETENCIAS
DEL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

José Maria SRNA DE LA GARZA

SUMARIO: |. Forma federal de Estado y globalizacién. 11. Jerarquia

de normas y distribuciéon de competencias: los tratados internacio-

nales y las leyes locales. Ill. La relacion entre los articulos 124
y 133 constitucionales: una propuesta. IV. Conclusiones.

|. FORMA FEDERAL DE ESTADO Y GLOBALIZACION

Los Estados modernos experimentan en la actuaidad los efectos de la
erosion progresiva de la pretendida diferencia estricta entre ** asuntos in-
ternos’ y ‘‘asuntos externos’. La globalizacion ha llevado a que esferas
anteriormente consideradas de interés exclusivamente ‘‘doméstico’, sean
en la actualidad éreas de interés global, potenciamente regulables por
fuentes del derecho internacional.

Un gemplo de €lo es € area de los derechos humanos. S en aguna
época <e llegd a considerar que la forma en que los Estados trataban a
sus nacionales era una cuestion que concernia a la jurisdiccion exclusiva
de cada Estado, a partir de la Segunda Guerra Mundia fue imponiéndose
la idea de que la comunidad y e derecho internacionales tienen algo
gue decir en cuanto a las relaciones entre los Estados y sus nacionaes
en materia de derechos fundamentales. Esto ha llevado a la creacion de
sistemas internacionales y regionaes de proteccion de los derechos hu-
manos que trascienden las fronteras de los Estados.

Asimismo, la necesidad de armonizar las leyes de diversos paises para
generar regimenes regulatorios coherentes, es un objetivo esencial de
muchos tratados internacionales” En virtud de ello, y a pesar de la di-

1 Piénsese por gjemplo en las convenciones internacionales en materia de propiedad
industrial, de contratos internacionales o de conflictos de leyes en tratados tales como:
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ferenciaformal que sin duda existe entre tratados internacionales y leyes,
la substancia de unos y otras es muchas veces indistinguible.” Incluso
puede decirse que la globalizacién genera actualmente una especie de
presion para regular mediante tratados internacionales, areas antes re-
servadas a las leyes nacionales.

Ahora bien, desde e punto de vista del debate contemporaneo acerca
del sistema federal, los dcances legales de la globalizacion plantean un
problema digno de una consideracién més cuidadosa. El problema deriva
del hecho de que en los sistemas federales la facultad de hacer leyes
et asignada a organos pertenecientes a dos érdenes de gobierno: €
federa y e estatal. Bgjo estas circunstancias, la celebracidn de tratados
internacionaes, puede llegar a tener un impacto sobre la distribucion de
competencias entre Federacion y entidades federativas.

Este es precisamente e tema que deseamos discutir en la presente
ponencia. Para ello, examinamos algunos problemas técnico-congtitucio-
nales derivados de la situacion mencionada, tal y como pueden apreciarse
en la Congtitucion mexicana de 1917. De esta manera, en primer lugar,
hacemos una revision del debate sobre el significado del articulo 133
congtitucional y en particular, sobre la posicién de los tratados en la
jerarquia de normas del sistema juridico mexicano. Asimismo, en esta
misma seccion identificamos las consecuencias de las digtintas interpre-
taciones del articulo 133 constitucional, y su relaciéon con € sistema de
distribucién de competencias entre Federacion y entidades federativas.
En segundo lugar, intentamos encontrar una respuesta a la siguiente pre-
gunta: ¢el poder de celebrar tratados, esta 0 no esta limitado por € prin-
cipio del articulo 124 constitucional? En nuestra busgueda, arribamos a
examen de los articul os constitucional es que establecen facultades y pro-
hibiciones en materia de politica exterior y celebracion de tratados. A
partir de estos articulos, y en particular de los articulos 76, fraccion |,
y 89, fraccidén X, sostenemos que se puede construir un argumento que
permite justificar € impacto que los tratados internacional es tienen sobre
el sstema de distribucion de competencias del federalismo mexicano.

la Convencion de Paris para la Proteccion de la Propiedad Industria; la Convencion Inte-
ramericana sobre Derecho Aplicable a los Contratos Internacionales; o la Convencion
Interamericana sobre Normas Generales de Derecho Internacional Privado.

2 “Restructuring Modern Treaty Power”, Harvard Law Review, vol. 114, 2001,
p. 2491.
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Il. ERARQUIA DE NORMAS Y DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS:
LOS TRATADOS INTERNACIONALES Y LAS LEYES LOCALES

El debate sobre la jerarquia de los tratados internacionales y su po-
sicién en € orden juridico naciona se ha preocupado fundamentalmente
por ubicar alos tratados respecto de las leyes federales, pero en términos
generales ha pasado por alto la discusion sobre su jerarquia en relacion
con las leyes locales y més en general, sobre su relacion con e sistema
de distribucién de competencias del federalismo mexicano.

Como es bhien sabido, € debate sobre la jerarquia de normas en €
sistema juridico mexicano se ha dado en torno a la interpretacion del
articulo 133 congtitucional. En dicho articulo se define la posicién de
las distintas fuentes del derecho generadoras de normas generales en €
sistema juridico mexicano: la Constitucion, las leyes y los tratados in-
ternacionales. NO es nuestra intencion repetir o revisar agui de manera
exhaustiva el debate constitucional en torno a este articulo constitucional.
En lugar de éllo y en aras de ahorrar tiempo, hemos de caminar por
veredas ya recorridas por otros autores, para € efecto de construir con
base en sus ideas y conceptos nuestro propio argumento.

De esta manera, hemos de seguir aqui e trabgo pionero de Jorge
Carpizo,® quien hace dos décadas resefiara las distintas posturas doctri-
nales en torno a mencionado articulo, aludiendo a las opiniones de
Eduardo Garcia Maynez y Mario de la Cueva de la siguiente manera.

En opinién de Garcia Maynez,* la jerarquia de normas en € orden
juridico mexicano se puede explicar de la siguiente manera: en la clispide
del sistema, se encuentra la Congtitucion. En un segundo nivel se en-
cuentran las leyes federales y los tratados internacionales. Y en un tercer
nivel se encuentran las normas locales (incluyendo en éstas las del Dis
trito Federal). Ahora bien, 1o que a nosotros nos interesa resdltar, es que
este esgquema lleva a las siguientes consecuencias:

1) Las leyes federales y los tratados internacionales prevaecen sobre
las leyes locales en caso de conflicto entre estas Ultimas y aquellas otras
normas. Desde € punto de vista del debate sobre €l sistema de distri-
bucion de competencias del federalismo mexicano, esto significa que

3 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales México, UNAM, 1980, pp. 27-30.

4 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, México, Porria,
1961, pp. 87 y 88.
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organos federales, a través de dos combinaciones diversas, pueden re
gular cuaquier materia, incluso agquellas que en principio podrian ser
consideradas como reservadas alas entidades federativas. En una primera
hipétesis, es € Congreso de la Unidn e que podria hacerlo a través de
la expedicion de leyes federales, via € procedimiento legidativo ordi-
nario. En una segunda hipétesis, seria el presidente de la Republica junto
con € Senado, via € proceso de negociacion, firma y ratificacion de
tratados internacionales.

2) El esquema de Garcia Méynez implicaria también que una ley fe-
deral nueva podria abrogar un tratado anterior (0 viceversa). Esto es, a
tener las leyes federales y |os tratados internacionales la misma jerarquia,
en caso de colision entre ambas normas se aplicaria la regla de conflicto
segun la cua la norma posterior deroga a la anterior. Esta situacion, por
cierto, no deja de ofrecer una ‘anomalia estructura’ dentro de nuestro
sistema congtitucional, dada la diferencia de procedimientos para aprobar
una ley y para aprobar un tratado internaciona. Bgjo € esquema exis
tente, una ley aprobada por € Congreso de la Union puede ser derogada
por € presidente y € Senado en un tiempo posterior, a través de un
tratado; y un tratado internaciona firmado por € Ejecutivo y ratificado
por € Senado, puede ser derogado por € Congreso de la Unién en un
tiempo posterior.

3) Llevada al extremo, la interpretacion dd articulo 133 ofrecida por
Garcia Maynez permitiria el vaciamiento de la competencia legidativa
de las entidades federativas, a hacer prevaecer a las leyes federales y
a los tratados sobre la legidacion loca en caso de conflicto.

4) Asmismo, la interpretacion de Garcia Maynez degja abierto € ex-
pediente relativo a los efectos internacionales de una ley federal que
llegase a derogar un tratado: la responsabilidad internacional del Estado
mexicano comprometida por € presidente y e Senado.

Por otra parte, en opinién de Mario de la Cueva® la jerarquia de
normas del orden juridico mexicano se puede describir de la siguiente
forma. En la clspide se encuentra la Constitucion. En un segundo nivel,
se encuentran las *‘leyes constitucionales’ y los tratados. Y en un tercer
nivel se ubicarian las leyes federales y las locales.

Para de la Cueva, las ““leyes constitucionales’ son las que emanan
materia y formamente de la Constitucion. Se diferencian de las leyes

5 Cueva, Mario de la, Apuntes de derecho constitucional, México, 1965, pp. 46-48.
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federdes, en que estas Ultimas emanan solo formamente de la Consti-
tucion. “O seq, las leyes congtitucionales son parte de la Constitucion,
son la Congtitucion misma que se amplia, que se ramifica, que crece’
puntuaiza y abunda Carpizo.®

Degando de lado la no tan clara nocién de ‘“‘leyes congtitucionales”
y su distincion en relacion con las leyes federales, € planteamiento de
de la Cueva lleva a varias consecuencias:

1) Los tratados internacionales prevalecen sobre leyes federales y las
locales, en caso de conflicto. Es decir, las leyes federades y locales no
pueden abrogar un tratado (solamente puede hacerlo una ““ley constitu-
ciona).’

2) Lo anterior significa que € presidente y el Senado, a través de un
tratado, pueden de manera conjunta hacer prevalecer su posicion por
encima de la Camara de Diputados, en relacion con una materia que
consideren necesario regular en determinado sentido (a través de un tra
tado internacional).

3) Y también significa que dos érganos de la Federacion, o sea,
presidente y € Senado, pueden de manera conjunta imponer su posicion
por encima de las legidaturas locaes, en relacion con una materia que
consideren necesario regular (también, a través de un tratado interna-
cional).?

4) Llevada a extremo, la propuesta abriria la posibilidad del vacia-
miento de la competencialegidativa de las entidades federativas, a hacer
prevalecer los tratados sobre la legidacion local.

5) Finalmente, e esquema de de la Cueva dgja abierta la posibilidad
de conflicto entre una ““ley constitucional” y un tratado internacional,
lo cua llevaria a los mismos planteamientos sefidlados en relacion con
el esquema de Garcia Maynez entre leyes federades y tratados: la norma

6 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 3, p. 28.

7 Carpizo menciona, entre los autores que sostienen que no existe supremacia del
derecho federal sobre el local, sino que los dos 6rdenes estan subordinados a la
Constitucién, a Felipe Tena Ramirez, a Federico Jorge Gaxiolay Alberto Salceda.
Ibidem, p. 29.

8 Diego Vaadés ha hecho referencia a esta situacion de la siguiente manera: ““El
presidente y € Senado podran, por via de los tratados, incidir en los mas variados as
pectos de la vida nacional, por encima de lo que decidan e Congreso de la Unién y
los congresos locales en la materia de su competencia” . Excelsior, 27 de marzo de 2000,
pp. principa y 9, véase Corzo Sosa, Edgar, ‘“Comentario al amparo en revision 1475/98
resuelto por la Suprema Corte de Justicia”’, Cuestiones Constitucionales, nim. 3, 2000.
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posterior derogaria a la anterior, lo cual, tratandose de la hipétesis de
gue una ley congtitucional deroga a un tratado, dejaria abierto € expe-
diente de la responsabilidad internacional del Estado mexicano.

Resulta preciso mencionar que a pesar de los problemas que ofrece,
esta Ultima es lateoria que poco a poco parece ir ganando terreno, incluso
anivel de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Evidencia de ello
es la tesis sustentada por € Pleno de la Corte en relacion con € amparo
en revisiéon 1475/98, cuya parte medular me permito transcribir a con-
tinuacion:

El problema respecto a la jerarquia de las demas normas del sistema, ha
encontrado en la jurisprudenciay en la doctrina distintas soluciones, entre las
gue destacan: supremacia del derecho federal frente a local y mismajerarquia
de los dos, en sus variantes lisa y llana, y con la existencia de ‘‘leyes cons
titucionales”’, y la de que sera ley suprema la que sea calificada de constitu-
cional. No obstante, esta Suprema Corte de Justicia considera que los tratados
internacional es se encuentran en un segundo plano inmediatamente debajo de
laley fundamental y por encima del derecho federal y el local. Esta interpre-
tacién del articulo 133 constitucional, deriva de que estos compromisos inter-
nacionales son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto y compro-
meten a todas sus autoridades frente a la comunidad internacional; por ello
se explica que e Constituyente haya facultado al presidente de la Repiblica
a suscribir los tratados internacionales en su calidad de jefe de Estado vy, de
la misma manera, e Senado interviene como representante de la voluntad de las
entidades federativas y, por medio de su ratificacion, obliga a sus autoridades.
Otro aspecto importante para considerar esta jerarquia de los tratados, es la
relativa a que en esta materia no existe limitacion competencial entre la Fe-
deracién y las entidades federativas, esto es, no se toma en cuenta la compe-
tencia federal o local del contenido del tratado, sino que por mandato expreso
del propio articulo 133 € presidente de la Repiblica y € Senado pueden
obligar al Estado mexicano en cualquier materia, independientemente de que
para otros efectos esta sea competencia de las entidades federativas.®

Como puede apreciarse, la tesis sustentada por la Corte sigue muy
de cerca la teoria desarrollada originamente por Mario de la Cueva y

9 TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LE-
YES FEDERALESY EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Amparo
en revision 1475/98. Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo, 11 de mayo
de 1999. Unanimidad de diez votos. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
t. X, noviembre de 1999, Tesis: P. LXXVII/99, p. 46.
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fortalecida posteriormente por Jorge Carpizo. Sin embargo, creemos que
las importantes afirmaciones que en dicha tesis se hacen, no se encuen-
tran apoyadas en razones y argumentos sdlidos. En virtud de dlo, en la
siguiente seccidn de esta ponencia, intentaremos ver s en € texto cons
tituciona vigente se pueden encontrar dichas razones o s, por e con-
trario, se requiere de la construccién de otro tipo de solucion a la apun-
tada por la Corte.

I11. LA RELACION ENTRE LOS ARTICULOS 124 v 133
CONSTITUCIONALES: UNA PROPUESTA

La resefia del debate sobre la jerarquia de normas en € sistema ju-
ridico mexicano, nos permite observar que las distintas soluciones doc-
trinales llevan a la consideracion de que e principio de las facultades
expresas de la Federacion y la reserva implicita de las entidades fede-
rativas contenido en e articulo 124 constituciona, no rige en relacion
con los tratados internacionales. Tanto en la interpretacion de Garcia
Maynez como en la de de la Cueva, los tratados internacionaes preva
lecen sobre las leyes locales, independientemente y por encima de la
reserva hecha en favor de las entidades federativas por € articulo 124
constitucional. No obstante, creemos que este punto no ha sido suficien-
temente debatido por parte de tratadistas y tribunales por igual. Sin mayor
discusion se ha asumido que las leyes locales se encuentran subordinadas
a lo que egtipulen los tratados internacionales suscritos por € Estado
mexicano a través de la firma por parte del Ejecutivo federd, y la ra
tificacion por parte del Senado, alin cuando ello implique una invasion
de la esfera competencia que les corresponderia s se aplicase la regla
del articulo 124 congtitucional .’

En parte, esta fata de atencion a las implicaciones del articulo 133
relativas a federalismo deriva de la redaccion misma de dicha disposi -
cion. Al ser la Congtitucion, las leyes dd Congreso de la Union que
emanen de la Constitucion, y los tratados internacionales, la ley suprema
de toda la Union, parece obvio entender que las leyes locaes se en-

10 Asi lo ha sostenido la Suprema Corte de Justicia, como se indicé lineas arriba, y
asi 1o han aceptado Manuel Becerray Jorge Carpizo en su bien informado y exhaustivo
andlisis de la tesis sostenida por la Suprema Corte de Justicia en € amparo 1475/98.
Véase Cuestiones Congtitucionales, nim. 3, 2000.
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cuentran por debg o de todas aquellas normas. Con mayor razon, S tomamos
en cuenta la segunda parte del articulo 133 que indica que en caso de
conflicto, los jueces de los Estados se arreglaran a la Constitucion, leyes
del Congreso de la Unién que emanen de dlay tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Congtituciones o leyes
de los Estados.

Sin embargo, creemos que unatd lecturade articulo 133 pecade “sim+
plista”’. Para ponerlo en otros términos, creemos que esta forma de en-
tender @ articulo 133 da una respuesta poco satisfactoria a la siguiente
pregunta: ¢el poder de celebrar tratados, esta 0 no esta limitado por €
principio del articulo 124 congtitucional?

En nuestra opinidn, e problema de conflicto entre un tratado y una
ley locd no puede resolverse smple y llanamente invocando la jerarquia
superior del primero derivada de las distintas interpretaciones que se
han dado a articulo 133 congtitucional, puesto que € propio articulo
133 establece una condicién para que los tratados sean jerérquicamente
superiores. En efecto, la disposicion constitucional mencionada establece
gue los tratados internacionales que estén de acuerdo con la Constitucién
serén la ley suprema de toda la Union.™ ¢Significa esto entonces que
s un tratado internacional no esté de acuerdo con € articulo 124 de la
Congtitucion, no podré ser considerado como ley suprema de toda la Unidn
y por tanto no podra prevaecer sobre unaley local en caso de conflicto?

Para intentar una respuesta adecuada a esta interrogante, debemos re-
cordar que € articulo 124 de la Constitucién mexicana de 1917, establece
un sistema rigido de distribucion de competencias entre la Federacion
y las entidades federativas. Esto significa que las competencias que no
estén expresamente asignadas por la Constitucion a las autoridades fe-
derales, se entiende que pertenecen a las entidades federativas. Las ra
zones de esta rigidez han sido abordadas por otros estudios, por lo cua
no abundaremos demasiado en € tema en este momento.*? Lo que aqui

11 Alonso Gémez-Robledo reporta que esta frase fue producto de la adicién “‘inne-
cesaria’’ a articulo 133, aprobada en 1934 sin que hubiera mediado discusion en lo
general y en lo particular, ni en el Senado ni en la Camara de Diputados. Gimez-Robledo,
Alonso, “‘Comentarios d articulo 133 constitucional”, Congtitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Comentada, t. Il, México, PorrGasUNAM, 1997, pp. 1390 y 1391.

12 Véase Carpizo, Jorge, ‘‘Comentario a articulo 124 constitucional”, Camara de
Diputados, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones LV
Legislatura, México, Miguel Angel Porrla, 1994, pp. 953-959; Faya Viesca, Jacinto, El
Federalismo mexicano, México, Porrla, 1998; Serna de la Garza, José Ma.,, ‘‘Federalismo
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nos interesa discutir es s la regla del articulo 124 se aplica a poder de
celebrar tratados internacionales, de manera tal, que pueda considerarse
gue € tratado que no respete la division de competencias entre Federar
cidn y estados, pueda considerarse contrario ala Congtitucién y por tanto
no pueda obtener la estatura de ley suprema de toda la Union, en los
términos del articulo 133 constitucional.

El problema se puede ilustrar de megjor manera a través de un par de
gemplos, a saber. La Congtitucion no asigna expresamente a la Fede-
racién la competencia para expedir normas relativas ala materia de adop-
cion. S la Condtitucion no hace esa asignacion expresa, debemos en-
tender, segin lo establecido por el articulo 124, que la materia de
adopcién se encuentra reservada a las entidades federativas. En conse-
cuencia, un tratado que regule la materia de adopcion, obligando a la
nacion entera frente a otro pais o frente a la comunidad internaciona,
resultaria incongtitucional .*®

En @ mismo tenor, la Constitucién no asigna expresamente a la Fe-
deracion la competencia para expedir normas relativas a la posibilidad
de aplicacion del derecho extranjero en @ territorio mexicano. S esta
asignacion expresa no existe, entonces debe considerarse que la materia
Se encuentra reservada a las entidades federativas. Por tanto, s se aplica
e principio del articulo 124 constituciona, un tratado que defina las
reglas para la aplicacién del derecho extranjero en d territorio de la
Republica, resultaria también inconstituciona .**

Para efecto de comparacion, resulta Util mencionar la respuesta que
se ha dado en los Estados Unidos de América a problema aqui audido.
La revision resulta pertinente, sobre todo S se considera que € texto
del articulo 133 de la Constitucion mexicana fue tomado de manera cas
literal de lallamada supremacy clause inscrita en € articulo VI de la
Congtitucion de los Estados Unidos®®

y sistemas de distribucion de competencias legisativas”, Documento de Trabajo, nim.
12, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001.

13 Piénsese, por gemplo, en la Convencidn sobre Proteccion de Menores y la Coo-
peracion en Materia de Adopcién Internacional, de la que México es parte.

14 Puede citarse como gemplo, la Convencion Interamericana sobre Normas Gene-
rales de Derecho Internacional Privado.

15 Articulo VI de la Constitucion de Estados Unidos de América: Esta Constitucion,
las leyes de los Estados Unidos de América que se expidan con arreglo a ella y todos
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En los Estados Unidos de América, la doctrina predominante considera
gue e poder de celebrar tratados internacionales no esta sujeto alaregla
de distribucién de competencias entre la Federacion y los estados esta-
blecida en la Enmienda X. Esto ha sido posible debido a que € propio
articulo VI permite la existencia de un sistema flexible o no rigido de
distribucion de competencias entre la Federacion y |os estados de agquel
pais. Dicha formula ha permitido desarrollar doctrina judicial en virtud
de la cua se ha entendido que la Federacion tiene poderes que van mas
alla de los que le han sido asignados explicitamente por la Constitucion.
Es decir, la Federacion tiene poderes que le son propios, a pesar de no
estar atribuidos explicitamente ala Federacion por la norma fundamental.

Esta idea permitié d ministro Holmes, por via de gjemplo, considerar
gue & poder de celebrar tratados fue delegado de manera adiciona e
independientemente de las delegaciones expresas que la Congtitucion
hace d Congreso de los Estados Unidos de América. Consecuentemente,
el poder de celebrar tratados no esta sujeto a la Enmienda X.%°

Sin embargo, la formula del articulo 124 de la Constitucion mexicana
de 1917 no permite desarrollar este tipo de razonamiento. Como ya se
ha dicho, nuestro sistema establece una férmula rigida de distribucion
de competencias entre Federacion y estados, y eso hace dificil entender
gue la Federacién pueda tener poderes més ala de los que expresamente
le ha asignado la Congtitucion. Si nos conformamos con esta afirmacion,
tendriamos que concluir que los tratados internacionales que regulan ma-
terias reservadas a las entidades federativas son inconstitucionales, y por
tanto no pueden ser considerados como ley suprema de la Union, como
lo indica € articulo 133 constitucional.

los tratados celebrados o que se celebren bajo la autoridad de los Estados Unidos de
América, seran la ley suprema del pais y los jueces de cada Estado estaran obligados
a observarlos, a pesar de cualquier cosa en contrario que se encuentre en la Constitucion
o las leyes de cualquier Estado.

16 Healy, Thomas, ““Is Missouri v. Holland still good law? Federalism and the Treaty
Power””, Columbia Law Review, vol. 98, 1998, p. 1731. Ver también Henkin, Louis,
Foreign Affairs and the United States Constitution, Clarendon Press, Oxford, 1996, pp.
191-193. Asimismo, recordamos aqui que la Enmienda X establece la regla de distri-
bucién de competencias entre Federacion y estados de la siguiente manera: Los poderes
que la Constitucién no delega a los Estados Unidos de América ni prohibe a los estados
guedan reservados a los estados o al pueblo, respectivamente

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/ojz5Nq

EL PODER DE CELEBRAR TRATADOS INTERNACIONALES 521

No obstante, e hecho de que € articulo 124 constitucional, tomado
en si mismo y de manera aidada, sea incompatible con la forma en que
tradicionalmente se ha entendido la jerarquia de los tratados internacio-
nales en relacidn con las leyes locales, no significa que la compatibilidad
no pueda predicarse de la interpretacion sistemdtica del texto congtitu-
ciond, que involucre a otros articulos. Visto asi € problema, habria que
preguntarse entonces: ¢puede identificarse alguna base en € texto de la
Congtitucion, que excluya a poder de celebrar tratados internacionaes
de laregla rigida del articulo 124 constitucional?

Para empezar, hay que tener en mente que € articulo 124 no es €
Unico que sienta las bases dd sistema de distribucion de competencias
del federalismo mexicano. La imagen completa de dicho sistema, se ob-
tiene a partir dd andlisis de muchos otros articulos, en los cuades se
asignan ademas de las facultades expresas de la Federacion, facultades
gue corresponden de manera expresa o tacita a las entidades federativas;
0 que se prohiben a la Federacion; o que se prohiben a las entidades
federativas, tanto de manera absoluta (articulo 117) como relativa (articulo
118), asi como las llamadas facultades coincidentes; o las facultades co-
existentes.

Sin embargo, no creemos que en estas disposiciones constitucionales
se encuentre la respuesta a la pregunta arriba planteada. En mi opinién,
e argumento de que € poder de celebrar tratados no se encuentra sujeto
a esquema de distribucién de competencias establecido en su nivel mas
genera en € articulo 124 constitucional, puede construirse a partir de
los articulos constitucionales que establecen facultades y prohibiciones
en materia de politica exterior y de celebracion de tratados.

Dichos articulos son:

a) El articulo 15. que prohibe la celebracion de tratados para la ex-
tradicion de reos politicos, y para la de aquellos delincuentes del orden
comun que hayan tenido en € pais donde cometieron e delito la con-
dicion de esclavos, y prohibe también la celebracion de convenios y
tratados en virtud de los que se dteren las garantias y derechos esta
blecidos por la propia Constitucién para € hombre y € ciudadano.

b) El articulo 18: que prevé la posibilidad de celebrar tratados en
materia de intercambio de reos.

c) El articulo 76-I: que dalafacultad a Senado de andizar la politica
exterior desarrollada por € Ejecutivo federal, y aprobar los tratados in-
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ternacionales y convenciones diplométicas que celebre € Ejecutivo de
la Union.

d) El articulo 89-X: que otorga a Ejecutivo federal la facultad de
dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionaes, sometién-
dolos a la aprobacion del Senado.

€) El articulo 117-1: que prohibe a los estados celebrar alianza, tratado
o0 coalicion con otro Estado y con las “‘potencias extranjeras’.

El articulo 117-1 ofrece un punto de partida que merece la pena ex-
plorar, puesto que prohibe a las entidades federativas celebrar tratados
con otros estados y con las ‘‘ potencias extranjeras’. La prohibicion de
celebrar tratados es absoluta, y no hace una distincion entre materias
respecto de las cuales si pueden celebrar tratados y materias respecto
de las cuales no pueden celebrar tratados. Es decir, las entidades fede-
rativas no pueden celebrar tratados internacionales, ni siquieraen relacion
con materias que en principio les corresponderian como reservadas, con-
forme a la regla ddl articulo 124 constitucional.

Esta circunstancia marca ya un cierto distanciamiento entre las reglas
y principios congtitucionales sobre € federdismo mexicano, y las reglas y
principios constitucionales sobre € poder de celebrar tratados interna-
cionaes. Por un lado, tenemos un sistema federal que asigna expresa
mente a la Federacion ciertas facultades, y reserva todo 1o no atribuido
a aquella a las entidades federativas. Y por otro lado, tenemos un limite
congtituciona a la forma de regular la reserva de atribuciones que co-
rresponde a las entidades federativas. éstas no pueden regular por medio
de tratados internacionaes las materias que les estén reservadas. SAlo pueden
hecerlo a través de leyes (locdes). Ahora bien, quien tiene la facultad de
celebrar tratados internacionaes son dos organos de la Federacion, a través
de la intervencion dd presidente y dd Senado. Sin embargo, de esto no
se deriva de manera automética la afirmacién de que la Federacion tiene
el poder de regular a través de tratados internacionales, materias reser-
vadas a las entidades federativas. En otras palabras, no porque la facultad
de celebrar tratados internacionales esté exclusivamente atribuida a Or-
ganos de la Federacion (y expresamente prohibida a los estados), se pue-
de inferir sin més que la Federacion puede regular via tratados, las ma-
terias que les corresponden a las entidades federativas. La atribucion a
organos de la Federacion de la facultad de celebrar tratados internacio-
nales no hace mencién de materia alguna, de la misma forma que la
prohibicion a las entidades federativas no lo hace.
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A lo sumo, creemos que la lectura aidada de la fraccion | del articulo
117 constitucional, relacionada con la regla rigida de distribucion de
competencias dd articulo 124 congtitucional, nos llevaria a concluir que
hay materias respecto de las cuales no se puede celebrar tratados inter-
nacionales. Esas materias, no serian otras que las reservadas a las enti-
dades federativas. Sin embargo, esta conclusion no deja de ofrecer serios
inconvenientes desde un punto de vista préactico."’

Recapitulando, la fraccion | del articulo 117 permite generar un dis
tanciamiento entre los principios que rigen € sistema federa mexicano
y € principio congtitucional que rige la celebracién de tratados, pero no
permite justificar que los 6rganos de la Federacion como € presidente
de la Republicay € Senado, puedan regular mediante tratados cua quier
materia, incluidas las que se entienden reservadas a las entidades fede-
rativas, en razon de la regla del articulo 124 congtituciona. Ello obliga
a dirigir la atencion a otras normas constitucionales, en € afan por en-
contrar tal judtificacién o, de plano, descartarla.

En nuestra opinion, e concepto de “‘politica exterior’” ofrece otra veta
que vae la pena explorar. Seguin e articulo 76, fraccion | de la Cons
titucion, & Senado tiene la facultad de anadlizar la politica exterior de-
sarrollada por € Ejecutivo federal, y aprobar |os tratados internacionales
y convenciones diplométicas que celebre € Ejecutivo de la Unién. Asi-
mismo, la fraccion X del articulo 89 constitucional otorga a Ejecutivo
federal la facultad de dirigir la politica exterior y celebrar tratados in-
ternacionales, sometiéndolos a la aprobacion del Senado.

Conviene apuntar que ambas disposiciones no se encontraban en €
texto origina de la Congtitucion de 1917, sino que son producto de las
reformas del 6 de diciembre de 1977 (articulo 76-1), y de 11 de mayo
de 1988 (articulo 89-X).

En esta linea de razonamiento, percibimos dos preguntas que deben
ser contestadas. @) ¢Que hemos de entender por politica exterior? En
otras palabras, ¢cud es la substancia del concepto de politica exterior
empleado por la Congtitucion mexicana de 19177y, b) La politica ex-
terior a que hacen mencién los articulos 76-1 y 89-X, se refiere a la

17 Desde un punto de vista practico, no creemos que sea conveniente excluir ciertas
materias de la posibilidad de ser reguladas por tratados internacionales. El mundo actual
es cada vez mas interdependiente; la resolucion de un sinnimero de problemas requiere
de la cooperacion entre los estados y €l instrumento de cooperacion por excelencia son
los tratados internacionales.
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politica exterior de la Federacion, o a la politica exterior del Estado
mexicano?

En cuanto a la primera pregunta, hemos de reconocer que la Consti-
tucion no indica que es lo que ha de entenderse por politica exterior.
Es decir, e término empleado por los articulos 76-1 y 89-X es un con-
cepto abierto, que no precisa las materias especificas que han de incluirse
en é. Es decir, e concepto de lo que es “‘exterior” es de suyo impreciso
y ambiguo, sobre todo en las circunstancias que vive no sdlo México
sino e mundo entero, caracterizado por la globalizacion y la crisis del
concepto tradicional de soberania®

Ahora bien, e hecho de que e concepto de *‘politica exterior’” tenga
un ato grado de generalidad no significa que no tenga un contenido.
Sin embargo, la generalidad del concepto lleva a la circunstancia de que
ese contenido no esté determinado, Sino que es mas bien determinable
a través de una decision politica® Y s esto es asi, lo verdaderamente
relevante desde € punto de vista dd sistema de distribucion de compe-
tencias, es la existencia y eficacia de controles sobre la decision politica
de regular una actividad relevante para un Estado a través de tratados
internacionales. Vale decir que dichos controles solo pueden encontrarse
en e proceso politico 0 en los mecanismos de control de regularidad
congtitucional a cargo de los tribunales.

Asimismo, nétese que tanto € articulo 76-1 como e 89-X tratan a la
politica exterior y a poder de celebrar tratados internacionales como
dos componentes de un todo: & Senado tiene la facultad de andizar la
politica exterior desarrollada por € Ejecutivo federal, y aprobar los tra
tados internacionales y convenciones diplométicas que celebre e Ejecu-
tivo de la Union; mientras que € Ejecutivo federa tiene la facultad de
dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, sometién-
dolos a la aprobacién del Senado. Esto no es de extrafiar, puesto que

18 Sobre este tema se puede revisar € ensayo de Fix-Fierro, Héctor y Lopez-Ayllén,
Sergio, “‘Estado y derecho en la era de la globalizacién™, México, Estudios en homenaje
a Don Santiago Barajas Montes de Oca, UNAM, Ingtituto de Investigaciones Juridicas,
1995, pp. 191-238.

19 De hecho, puede argumentarse que € contenido y la extension de cada materia,
no nada més la de “politica exterior”, es hasta cierto punto convenciona. La determi-
nacion de que una actividad encuadre o no en la materia ‘“‘comercio’, o ‘“‘educacion”
0 “inversion extranjera’ o “mineria”, depende de la extension que €l legislador (y en
su caso los tribunales) le den a concepto relativo a la materia en cuestion.
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es f&cil entender que los tratados internacionales son € instrumento por
excelencia de la politica exterior de un Estado.

Apuntado lo anterior, tenemos entonces que la regla de 124 consti-
tucional tiene que convivir con un concepto cuya generdidad impide €
trazo de lineas precisas e inamovibles. Esto no viene sino a despojar a
la disposicidn dd articulo 124 de cuaquier pretension de poseer un ca
récter absoluto, relativizandola.

Pero mas aln, la relativizacion de la regla del articulo 124 constitu-
cional proviene de la respuesta a la segunda pregunta planteada lineas
arriba: ¢Ja politica exterior a que hacen mencion los articulos 76-1 y
89-X, se refiere a la politica exterior de la Federacion, o a la politica
exterior del Estado mexicano?

S solamente pudiéramos entender que la ““politica exterior’” mencio-
nada por los articulos 76-1 y 89-X es gercida por la Federacion (es
decir, por autoridades federales), entonces dichas disposiciones y por
supuesto € gercicio de facultades relativas a la *‘politica exterior’ ten-
dria que caer bagjo € manto del articulo 124 constitucional. Sin embargo,
s fuera posible entender que los érganos encargados de la **politica ex-
terior’ mexicana, son, ademés de dérganos federaes, 6rganos del Estado
mexicano, seria posible sustraer a las facultades previstas en los articulos
76-1 y 89-X de la cobertura del articulo 124 constitucional.

Esta observacion resulta interesante, sobre todo S se toma en cuenta
que € doble carécter de los 6rganos federales en un Estado federa es
uno que ha venido ganando terreno en la doctrina mexicana reciente.
En este tenor y apoyados en Kelsen,® Jorge Carpizo y Ulises Schmiill
han descrito la naturaleza juridica del Estado federal, en términos de un
orden conformado por tres érdenes normativos. Uno de ellos corresponde
al Estado federd u orden total, con 6rganos que le son propios, como
el poder revisor de la Congtitucidn. Por debajo de este orden total, existen
dos érdenes parciales delegados. e orden juridico federal y e orden
juridico de las entidades federativas.

20 Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, México, UNAM, 1988,
pp. 376-390.

21 Carpizo, Jorge, La Constitucion mexicana de 1917, México, Porrlia, 1986, pp.
237-240. Schmill, Ulises, ‘‘Fundamentos tedricos del control de constitucionalidad en
México” en Véazquez, Rodolfo (comp.), Interpretacion juridica y decision judicial, Mé
xico, Fontamara, 2001, pp. 271-276.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/ojz5Nq

526 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

De manera por demas interesante, Schmill menciona que en el Estado
federa mexicano existen funciones normativas que se refieren a orden
congtitucional que no pueden adscribirse ni a orden de la Federacidn
ni a los ordenes locales. Dichas funciones normativas son, en opinion
de Schmill, las reformas o adiciones a la Constitucion, la reforma a la
Condtitucion en su aspecto geogréfico, la suspension de garantias y €
control de constitucionalidad.? Asimismo, en opinion de Schmill, las
tres primeras funciones pueden ser encomendadas por la Constitucion
tanto a 6rganos federales como a locales, 0 a una combinacién de ambos.
Finamente, sefida este autor que:

Cuando estos 6rganos llevan a cabo el procedimiento de reforma o adicion a
la Constitucion, no estan actuando en su calidad de 6rganos de la Federacién
o de los estados locales, pues no gjercitan competencia alguna de estos 6rde-
nes; por el contrario, gercitan una competencia que solo puede atribuirse al
orden constitucional, puesto que con €ella puede ser variada la division de
competencias entre los ordenes federales o locales o ser modificadas disposi-
ciones que sdlo pueden ser adscritas al orden constitucional... Como no exis-
ten Grganos especiales, aunque podrian existir, parallevar a cabo las funciones
especificas que deben atribuirse al orden constitucional, las Constituciones de
los Estados federales utilizan los 6rganos de los 6rdenes parciales subordina-
dos para llevarlas a cabo, con lo cual el tedrico del derecho, cuando expone
el contenido de las normas constitucionales, debe tener mucho cuidado en
distinguir cuales de las funciones son de los 6rdenes subordinados y cuales
del orden constitucional .

Con bhase en estos conceptos provenientes de Kelsen y de connotados
juristas mexicanos, creemos que se puede construir € siguiente razona-
miento: la funcion de crear normas generales a través de la firma y
ratificacion de tratados internacionales puede calificarse como otra fun-
cién normativa del orden constitucional del Estado federal total. Esto es
asi, debido a que la propia Constitucion establece las bases para que en
su trato con otros estados, € Estado federa mexicano se presente como
una unidad.

En efecto, a prohibir alas entidades federativas el uso del instrumento
de la politica exterior por excelencia, que es la atribucion de celebrar

22 Schmill, Ulises, op. cit., nota 21, p. 275.
23 |bidem pp. 275 y 276.
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tratados internacionales;” y a asignar las facultades en materia de po-
litica exterior y de celebracion de tratados a organos de la Federacion
(uno de los cuales, por cierto, es € jefe del Estado mexicano, 0 sea €
presidente de la Republica), la Congtitucion coloca a dichos 6rganos por
encima de los 6rdenes juridicos parcides de la Federacidon y de las en-
tidades federativas, en lo relativo & gercicio de las funciones que tienen
gue ver con politica exterior y celebracion de tratados internacionales.

A su vez, y ante la inexistencia de 6rganos especiales, las funciones
normativas del orden congtitucional relativas a la facultad de crear nor-
mas generales a través de tratados, son encargadas a 6rganos de la Fe-
deracion, es decir, a 6rganos de uno de los 6rdenes juridicos parciales.
No obstante, en € gercicio de esa funcion, dichos 6rganos no actlan
en su calidad de organos de la Federacion, sino que gjercitan una
facultad que en & esquema mexicano solo puede atribuirse a orden cons
titucional.

Cabe decir, ademas, que a pertenecer e manegjo de la politica exterior
y lafacultad de celebrar tratados a orden constituciona total, 1os 6rdenes
juridicos parciales, 0 sea, € federal y € de las entidades federativas, se
encuentran subordinados a aquellos. Ello explica que la facultad de ce
lebrar tratados no esté subordinada o sujeta a la division de competencias
y ambitos de validez de los 6rdenes federa y locaes, sino precisamente
lo contrario. En suma, esto significa que la facultad de celebrar tratados
internacionales no se encuentra sujeta a la regla del articulo 124 cons
titucional.

24 Jaime Cardenas interpreta asi la prohibicion contenida en la fraccién | del articulo
117 constituciona: *“Una de las prohibiciones a las entidades federativas esta precisa
mente relacionada con la necesidad de conservar € pacto federal. Ya en € articulo 29
del Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana de 1824 se establecia que ningun Estado
entraria en transaccién o contrato con otro, 0 con potencia extranjera, situacion esta
Ultima que es regulada en la propia Constitucion de 1824. Hacia 1842 se emiti6 un voto
particular de la minoria de la Comisién Constituyente, en € que se pugnaba por que
ningun Estado pudiera formar por si ninguna clase de relaciones extranjeras, celebrar
coaliciones con otros Estados, ni tomar intervencion alguna en sus negocios” ... “‘No fue
hasta la Constitucion de 1857 cuando de manera similar al contenido actual de lafracdon
| del articulo en comento, se establecié la prohibicién a las entidades federativas de
celebrar alianza, tratado o coalicion con otro Estado o con potencias extranjeras, limi-
tandose asi su personalidad juridica a los aspectos internos, y suprimiéndola en cuanto
a los aspectos de soberania externa’. Cardenas, Jaime, ‘““Comentarios a articulo 117
constitucional”’, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada,
México, PorriaUNAM, 1997, pp. 1192 y 1193.
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V. GONCLUSIONES

1) Partimos de la consideracion de que la jerarquia de los tratados
internacionales y su posicion relativa frente a las leyes locales ha sido
insuficientemente discutido y razonado tanto por la doctrina como por
los tribunales mexicanos.

2) Sin mayor andlisis se ha aceptado la idea de que la facultad de
celebrar tratados internacionales no esta sujeta a sistema de distribucion
de competencias del federalismo mexicano.

3) Esta solucién, s bien puede considerarse como conveniente desde
un punto de vista préctico, no se ha apoyado en razones solidas.

4) En esta ponencia, hemos intentado explorar s es posible construir
tales razones a partir del texto constitucional vigente.

5) Hemos encontrado dos razones: la primera proviene del uso que
la Congtitucion hace del concepto de ** politica exterior”. La generalidad
e imprecision ddl contenido de este concepto obliga a relativizar la regla
del articulo 124 congtitucional.

6) La segunda razon se encuentra en la nocion aceptada por la doc-
trina, en el sentido de que & Estado federa se compone de tres érdenes
normativos. e del Estado federal total, € de la Federacion y € de las
entidades federativas. Asimismo, conforme a esta teoria, en € Estado
federa los érganos de la Federacion también pueden tener € caracter
de 6rganos ddl Estado federa total, y gercer funciones normativas re-
lativas d orden congtituciona total.

7) Lafacultad de celebrar tratados internacionales puede considerarse
como una funcién normativa del orden correspondiente a Estado federa
total. Ello coloca a los 6rganos encargados de dicha funcion por encima
de los érdenes juridicos parcidles de la Federacion y de las entidades
federativas, en lo relativo a gercicio de las funciones que tienen que
ver con politica exterior y celebracion de tratados internacionales.

8) Lo anterior explica que la facultad de celebrar tratados no esté
subordinada o sujeta a la division de competencias y ambitos de validez
de los ordenes federd y locales, sino precisamente o contrario. En suma,
esto significa que la facultad de celebrar tratados internacionales no se
encuentra sujeta a la regla del articulo 124 constitucional.
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