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INTRODUCCION

En la presente investigacion se estudiara el marco juridico que regula los
acuerdos interinstitucionales en Meéxico, los cuales constituyen un fenémeno
reciente en todos los paises, cuyo origen se debe a las exigencias, siempre
crecientes, de mayor cooperacion entre O6rganos gubernamentales con
responsabilidades similares en sus respectivos gobiernos. La gama de actividades
gue abordan es muy amplia, abarca, entre otros, acuerdos en materias de radio y
televisién, aduanera, cultural, energia atdbmica, exportacion, forestal, transporte
maritimo, vivienda, ensefianza técnica, asistencia médica, seguridad social,

turismo, pesca y narcéticos.

En virtud del dinamismo propio de las relaciones internacionales, los
Estados han recurrido a la celebracion de acuerdos de caracter ejecutivo que
tienen como propasito poner en practica compromisos de dependencias y érganos
de la administracion publica con entes homodlogos extranjeros 0 con
organizaciones internacionales. Esta practica ha hecho posible una cooperacién
mas eficiente entre organismos o0 dependencias gubernamentales con

responsabilidades similares.

Esta precision es por demas conveniente, toda vez que este tipo de
acuerdos no son suscritos Unicamente por dependencias y entidades de la
administracion publica federal, sino incluso por dependencias y organismos
descentralizados de las administraciones publicas estatales y municipales. Es
decir, la competencia para la celebracién de este tipo de acuerdos esta dada tanto
por el ambito espacial de validez -la Federacion, los Estados o los Municipios-,
como por las atribuciones que a los organismos federales, estatales y municipales
les adscriben la Constitucion General de la Republica, las leyes federales y los
tratados, asi como sus disposiciones reglamentarias en el caso de los primeros; y
la Constitucion Federal, las constituciones y leyes locales, los tratados, asi como

las disposiciones reglamentarias, en el caso de Estados y Municipios.



Con el objeto de reconocer esa realidad internacional en nuestro pais, el
dos de enero de mil novecientos noventa y dos, durante el sexenio del entonces
Presidente Carlos Salinas de Gortari, fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion, la Ley sobre la Celebracion de Tratados. Esta legislacion tiene como
objeto regular la celebracion de tratados y los acuerdos interinstitucionales en el
ambito internacional.

El mencionado ordenamiento legal sefiala que los tratados sélo podran ser
celebrados entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios
sujetos de derecho internacional publico; distinguiendo a dichos tratados de los
acuerdos interinstitucionales, estableciendo que estos Udltimos podran ser
celebrados entre una dependencia u organismo descentralizado de la
administracion publica federal, estatal o municipal, y uno o varios o6rganos

gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales.

La citada ley busca precisar la obligacion de coordinar las acciones de las
dependencias y organismos descentralizados de la administracion publica federal,
con la Secretaria de Relaciones Exteriores en la celebracion tanto de tratados
como de acuerdos interinstitucionales. Si bien cada autoridad es responsable de
Sus areas sustantivas, en lo que toca a los compromisos internacionales del pais,
es necesario un control sistematico de los derechos y obligaciones internacionales
para preservar los principios y preceptos fundamentales de nuestra politica

exterior.

Por otro lado, debe agregarse que la ley de tratados no solamente se
expidié con el fin de regular la figura de los acuerdos interinstitucionales. Otro
motivo fue que en ese tiempo (1991-1992), México estaba negociando el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y se esperaba, igualmente,
concertar con algunos otros paises tratados internacionales para la promocién y
proteccién reciprocas de inversiones, por lo que se estimd entonces que era
conveniente contar con un marco juridico respetuoso de nuestra Constitucion

Federal que nos permitiera negociar e incorporarnos a mecanismos modernos



para la solucion de controversias legales, con el objeto de otorgar “plena

proteccion y seguridad a las inversiones”. *

Por esa razon se hizo referencia en la ley de tratados a los tribunales
arbitrales que establecerian los acuerdos internacionales que se estaban
negociando y los cuales decidirian con base en el derecho internacional, a ellos
podrian acudir directamente las partes contratantes en esos tratados, asi como los
inversionistas, sin tener que agotar previamente los recursos legales locales;
precisamente, la Ultima parte de aquella legislacion hace referencia especifica a
los tratados o0 acuerdos interinstitucionales que contengan “mecanismos
internacionales para la solucién de controversias legales en que sean parte, por un
lado, la Federacion o personas fisicas 0 morales mexicanas y, por el otro,
gobiernos, personas fisicas 0 morales extranjeros u organizaciones

internacionales”. 2

En este trabajo se expondran también las diversas criticas que se han
realizado a la incorporaciéon de los citados acuerdos interinstitucionales a los
instrumentos de politica exterior de nuestro pais, al estimar que su celebracion
pasa por alto la aprobacion parlamentaria o legislativa que, en México, ejerce el
Senado de la Republica. Ademas, igualmente la critica se apoya en que este tipo
de acuerdos no solo son suscritos por dependencias y entidades de la
administracion publica federal, sino incluso por instituciones estatales y

municipales.

La importancia del tema de investigacion para las relaciones internacionales
y nuestro pais radica en que de la suscripcion de los acuerdos interinstitucionales,
derivan obligaciones y responsabilidades concretas para el Estado Mexicano en
su conjunto, en los términos de las méas elementales disposiciones del derecho
internacional vigente, dado que no solamente obligan a la dependencia o entidad

gue haya suscrito ese tipo de convenios, sino al Estado en su conjunto.

! Jorge Palacios TrevifioTratados. Legislaciéon y practica en MéxicRd. Secretaria de Relaciones
Exteriores, México, 2003, pp. 60-61.
2 Articulo 8° de la Ley sobre la Celebracion de Tratados.



Para efectos de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados,
no importa la denominacion de estos instrumentos internacionales, ni puede
invocarse el incumplimiento de una disposicién de derecho doméstico para evadir
la responsabilidad que eventualmente se suscitara por su incumplimiento, como
podria ser el que los acuerdos interinstitucionales no estan aprobados por el
Senado de la Republica y que, por lo tanto, se argumente que no son Ley

Suprema de la Union.

Cabe destacar que segun datos del Senado de la Republica, desde el afio
de mil novecientos noventa y dos hasta el dieciséis de abril de dos mil siete, los
distintos Ejecutivos mexicanos han suscrito alrededor de 1482 (mil cuatrocientos
ochenta y dos) acuerdos interinstitucionales, a través de los cuales se han
adquirido compromisos en materia comercial, financiera, educativa, tecnolégica y
energética, completamente al margen de la opinion publica y por encima de las

facultades constitucionales del Poder Legislativo. *

De ahi que pueda argumentarse que con los acuerdos interinstitucionales
regidos en la Ley de Tratados de 1992, se afecta la manera tradicional de contraer
compromisos internacionales y se pasa por alto la facultad del control
parlamentario en este ambito de la politica exterior, ampliando las facultades del

Poder Ejecutivo en materia internacional.

Por ello, es patente la importancia que tiene el presente tema de
investigacion en el ambito de las relaciones internacionales y en los instrumentos
internacionales que la legislacion doméstica prevé para México, en la medida que
se estan mermando de manera considerable las facultades de control
parlamentario y atentando en contra de la transparencia y la rendicion de cuentas

gue debe regir la conducta de todo gobierno democratico.

La presente investigacion se desarrollara en tres capitulos. En el primero se

dara un panorama general de lo que son los tratados, asi como su importancia

% Gaceta del Senado de la Republica del treinta y uno de julio de dos mil siete.



dentro del derecho internacional; ademas, se expondra brevemente su regulacion
dentro de nuestra Constitucion Federal, analizando las facultades de los 6rganos

del Estado encargados de intervenir en su suscripcion y aprobacion.

Posteriormente, en el capitulo segundo se examinaran los principales
antecedentes de los acuerdos interinstitucionales en México y en los Estados
Unidos de Norteamérica, dado que la practica en este ultimo pais influyd en su
insercion en nuestra nacion, destacando sus conceptos, naturaleza e

implicaciones internacionales por su suscripcion.

Por dltimo, en el capitulo tercero se expondra la problematica de los
mencionados acuerdos en relaciébn con su marco legal, asi como los criterios
emitidos por la Secretaria de Relaciones Exteriores y las implicaciones
internacionales por su suscripcion, a la luz de la practica mexicana, en especial,
de la Procuraduria General de la Republica.



CAPITULO PRIMERO
LOS TRATADOS INTERNACIONALES

En el presente capitulo se analizaran brevemente los elementos esenciales
de los tratados internacionales, esto es, su concepto y ubicacion como fuente
formal del derecho internacional, asi como su regulacion en nuestro sistema
constitucional, en especial, en los articulos 15, 18, 76, fraccion I, 89, fraccion X,
104, fraccion I-A, 117, fraccion I, y 133 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y los entes publicos que intervienen en su celebracion y
aprobacién, es decir, los Poderes Legislativo y Ejecutivo; y la intervencion del
Poder Judicial de la Federacion en la solucién de controversias por la aplicacion
de tratados internacionales en el ambito nacional, exponiendo su procedimiento de

creacion y su jerarquia normativa dentro del derecho nacional.
1.1. CONCEPTO

Tradicional y esencialmente, el “tratado” es un acuerdo entre Estados que
obliga en virtud del principio pacta sunt servanda. La palabra tratado es usada no
tanto como un acuerdo en el sentido de una transaccion, sino como un
instrumento escrito que incorpora 0 registra un compromiso. Sin embargo, el
consenso universal es que el hecho de no designar a un tratado con tal término
carece de influencia sobre su naturaleza, desde el punto de vista del Derecho
Internacional. Asi, a los acuerdos que son tratados, con frecuencia se les llama
convenciones, acuerdos, arreglos, declaraciones, protocolos, actas, estatutos,
pactos y cartas. *

De lo anterior, como primera aproximacién, se concluye que no existe
alguna diferencia entre los términos tratado, acuerdo o convencion. El nombre que

se le dé es irrelevante por lo que se refiere a sus efectos juridicos internacionales.

* Max SorenserManual de derecho internacional pablicBd. Fondo de Cultura Econémica, México, 1994,
p. 200.



Para el doctrinario Francisco Contreras Vaca, tratado es el “acuerdo de
voluntades de sujetos de la comunidad internacional, Estados u Organismos
Internacionales, que crea, modifica o extingue derechos y obligaciones entre las

partes”. °

Por su lado, Leonel Pereznieto define a los tratados y convenciones como
los “acuerdos de naturaleza internacional en los Estados que establecen derechos

y obligaciones a su cargo sobre diferentes asuntos de su interés”. °

La anterior definicion omite sefialar algunos sujetos facultados para celebrar
tratados, que la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados entre
Estados y Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internacionales
de mil novecientos ochenta y seis, establece en su articulo 2°. Esto es, no
solamente los Estados pueden celebrar los tratados sino también las

organizaciones internacionales u otros sujetos del Derecho Internacional. ’

La Convenciébn de Viena no exige mas requisitos a los acuerdos
interestatales, para que sean considerados tratados, que revistan forma escrita,
independientemente de que estén contenidos en uno o en una serie sucesiva de
instrumentos, cualquiera que sea el nombre que se les haya dado. Pero la doctrina
y la préactica actual, reservan el nombre de tratados a aquellos acuerdos entre
sujetos de Derecho Internacional: Estados, organismos internacionales, o sujetos
de otra naturaleza, en cuya conclusion participa el érgano provisto del poder de
concluir tratados, segun lo determine el derecho interno de cada pais, y estan
contenidos en un instrumento formal. 2

® Francisco José Contreras VaBarecho internacional privado (parte generaid. Harla, México, 1996,

p. 12.

® Leonel Pereznieto Casterecho internacional privado (parte generalbd. Harla, México, 1997, p. 20.

" “Para los efectos de la presente Convencién: a) Se entiende por tratado un acuerdo internacional regido
por el derecho internacional y celebrado por escrito: I) Entre uno o varios Estados y una o varias
Organizaciones Internacionales; o Il) Entre Organizaciones Internacionales. Ya conste ese acuerdo en un
instrumento Unico o en dos 0 mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su denominacion particular.”

8 Modesto Seara Vazquezerecho internacional pablicdsd. Porrtia, México, 1997, p. 60.



Retomando el concepto de Carlos Arellano Garcia “El tratado internacional
es el acto juridico regido por el Derecho Internacional que entrafia el acuerdo de
voluntades entre dos 0 mas sujetos de la comunidad internacional, principalmente
Estados, con la intencion licita de crear, transmitir, modificar, extinguir, conservar,

aclarar, certificar, detallar, etcétera, derechos y obligaciones.” °

Esta definicion resulta ser una de las mas completas, pues contiene
elementos que son esenciales, como lo son: ser un acto juridico, regido por el
Derecho Internacional, con la voluntad de los sujetos de la comunidad

internacional y con un objeto licito que fija derechos y obligaciones.

En nuestro pais un instrumento juridico, como lo es la Ley sobre la
Celebracion de Tratados, define al “tratado” como “el convenio regido por el
derecho internacional publico, celebrado por escrito entre el Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos y uno o varios sujetos de derecho internacional
publico, ya sea que para su aplicacion requiera o no la celebracién de acuerdos en
materias especificas, cualquiera que sea su denominacion, mediante el cual los
Estados Unidos Mexicanos asumen compromisos. De conformidad con la fraccion
| del articulo 76 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los
tratados deberan ser aprobados por el Senado y seran Ley Suprema de toda la
Unién cuando estén de acuerdo con la misma, en los términos del articulo 133 de

la propia Constitucién.” *°

Este concepto fusiona elementos y principios de definicién, tanto de la
Convencion de Viena, como de nuestra Constitucion General de la Republica; es
decir, recoge y asimila fundamentos del Derecho Internacional y del Derecho
Interno.

Aun cuando desde el punto de vista internacional, los tratados son las

normas expresas y positivas del derecho de gentes, en estricto rigor, no son

® Carlos Arellano Garciderecho internacional plblico V. Ed. PorrGa, México, 1983, p. 620.
10 Articulo 2° de la mencionada legislacién, publicada el dos de enero de mil novecientos noventa y dos en el
Diario Oficial de la Federacion.



propiamente leyes, sino convenios o acuerdos celebrados entre las naciones o
cualquier sujeto del Derecho Internacional, que los obligan directamente; y a los
gobernados o ciudadanos de las partes contratantes, Unicamente por efecto del
Derecho Interno, a través de cuyas disposiciones surten efecto los tratados

internacionales dentro de los territorios de los Estados que los celebran. **
1.2. FUENTE FORMAL DEL DERECHO INTERNACIONAL

El tratado es un acuerdo que se celebra entre sujetos soberanos de
derecho internacional con capacidad suficiente para crear, modificar o restringir
una situacion juridica general o concreta. Los tratados pueden definirse, en un
sentido amplio, como los acuerdos entre dos o mas Estados soberanos para crear,
modificar o extinguir una relacion juridica entre ellos. Segun César Sepulveda, la
convencion y el tratado son sinbnimos; comenta que los tratados son una fuente

muy limitada de derecho internacional. **

Las fuentes del derecho internacional se encuentran enumeradas en el
articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia, y han sido aceptadas
por los diversos paises que ratificaron la Carta de las Naciones Unidas o que con
posterioridad se han adherido a ella. México ratifico dicha Carta el siete de
noviembre de mil novecientos cuarenta y cinco, y como consecuencia de ello ha

aceptado como fuentes del derecho internacional las siguientes:

“a) Las Convenciones Internacionales, sean generales o
particulares, que establecen reglas expresamente reconocidas

por los Estados litigantes;

b) La Costumbre Internacional como prueba de una practica

generalmente aceptada como derecho;

c) Los Principios Generales de Derecho reconocidos por las

naciones civilizadas, y

1 Oscar Rabas&! derecho angloamerican&d. Porrtia, México, 1982, p. 536.
12 César Sepulved&urso de derecho internaciondtd. Porrta, México, 1973, pp. 93y 120.



d) Las Decisiones Judiciales y las Doctrinas Publicistas de
mayor competencia de las distintas naciones, como medio
auxiliar para la determinacion de las reglas de derecho, sin

perjuicio de lo dispuesto por el articulo 59.”

Las dos fundamentales fuentes del Derecho Internacional son los tratados y
la costumbre, y el problema es determinar su jerarquia. En realidad, esta cuestion
no tiene tanta importancia. El problema mas delicado es el que se presentaria
cuando existe conflicto entre una costumbre y un tratado que se ha visto derogado
tacitamente. Segun Modesto Seara Vazquez, = los tratados ocupan un sitio
privilegiado dentro de las fuentes fundamentales del derecho internacional, como

se observa a continuacion:

TRATADOS

FUNDAMENTALES |COSTUMBRE INTERNACIONAL
PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO
FUENTES
JURISPRUDENCIA

SUBSIDIARIAS DOCTRINA

RESOLUCIONES DE ORGANISMOS
INTERNACIONALES

1.3. CONSTITUCION GENERAL DE LA REPUBLICA

La Constitucion Federal hace intervenir en las relaciones internacionales de
modo y medida diversos, al Presidente de la Republica, al Congreso de la Unién y

al Senado.

Aun cuando la politica exterior ha constituido una prerrogativa tradicional
del Ejecutivo, ya que: "...es el jefe del Estado ... el director de la politica

13 Modesto Seard@p. Cit., p. 58.
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internacional; la voz del pueblo y la voz del pais..." es el representante del pais en
la comunidad internacional; sin embargo, se ha establecido de manera paulatina la
intervencion del érgano legislativo para fiscalizar y controlar dicha politica, en
cuanto se han introducido en las Constituciones contemporaneas, inclusive en las
latinoamericanas, los principios basicos de esa politica en el texto mismo de las

cartas fundamentales. *

La celebracion de un tratado se integra en nuestro derecho publico interno
por la concurrencia de dos voluntades, como son la del Presidente y la del Senado
de la Republica, tomada la de este Ultimo por mayoria de votos de los presentes.
Surge asi en el derecho interno un acto Unico, aunque complejo, que a su vez es
acto unilateral en la esfera del derecho internacional, puesto que para la
produccion del acto bilateral, que es el tratado internacional, se necesita la

concurrencia de voluntad del otro Estado contratante. *°

1.3.1. LOS TRATADOS INTERNACIONALES EN LA CONSTITUCION FEDERAL

En primer lugar, es menester destacar que en el texto del articulo 15 de la
Constitucion General de la Republica, se hace mencion a los tratados
internacionales en materia de extradicion, estableciendo una prohibicion al
respecto consistente en que no se autoriza la suscripcion de esos convenios
cuando los reos sean politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden
comun que hayan tenido en el pais donde cometieron el delito la condicién de

esclavos.

Ademés, la misma disposicién constitucional prohibe la celebracion de
tratados o convenios internacionales en virtud de los que se alteren las garantias y
derechos establecidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos para el hombre y el ciudadano, como son las garantias descritas en los

primeros veintinueve articulos, conocida como parte dogmatica. Aunque también

14 Jorge Gaxiola, Citado por Carpizo, Jorge_arconstitucién mexicana de 191Hd. Porria, México, 1998,
p. 281.
15 Felipe Tena RamireRerecho constitucional mexican&d. PorrGa, México, 1995, 292 ed., p. 419.

11



existen otras disposiciones que prevén derechos fundamentales, tal es el caso del
numeral 31, fraccion IV, en materia tributaria (legalidad, proporcionalidad, equidad

y destino al gasto publico), o el articulo 123 en materia de derechos laborales.

Por otro lado, en el articulo 18, parrafo séptimo, de la Carta Magna,
reformado mediante decreto publicado el dieciocho de junio de dos mil ocho en el
Diario Oficial de la Federacién, se establece que los sentenciados de nacionalidad
mexicana que se encuentren compurgando penas en paises extranjeros, podran
ser trasladados a la Republica para que cumplan sus condenas con base en los
sistemas de reinsercion social, y los sentenciados de nacionalidad extranjera por
delitos del orden federal o del fuero comun, podran ser trasladados al pais de su
origen o residencia, sujetdndose a los tratados internacionales que se hayan

celebrado para ese efecto.

En tales términos, es patente que en materia de sistemas penitenciarios los
tratados internacionales tienen un papel activo al ser fuente directa de los
eventuales traslados que puedan realizarse entre sentenciados de diversas

nacionalidades.

El articulo 76, fraccion I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece una facultad exclusiva del Senado de la Republica en
materia de politica exterior, la cual sin duda constituye el principal control
parlamentario que puede ejercerse contra el ejercicio del Ejecutivo Federal, esto
es, la atribucion para aprobar los tratados internacionales y convenciones
diploméaticas que suscriba, asi como su decisibn de terminar, denunciar,
suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones

interpretativas sobre aquéllos. *°

El referido control legislativo es ejercido contra la facultad sefialada en el

articulo 89, fraccidon X, de la Constitucion Federal, la cual prevé que el Presidente

16 Esta disposicion constitucional fue reformada mediante decreto publicado el doce de febrero de dos mil
siete en el Diario Oficial de la Federacion.
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de la Republica tiene atribuciones para dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, asi como terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar,
retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre éstos,

sometiéndolos a la aprobacién del Senado. **

La misma disposicion constitucional establece que en la conduccion de la
politica exterior, el Ejecutivo Federal observaréa los principios de autodeterminacion
de los pueblos, la no intervencion, la solucién pacifica de controversias, la
proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones internacionales,
la igualdad de los Estados, la cooperacion internacional para el desarrollo y la

lucha por la paz y la seguridad internacionales.

Es importante mencionar que los citados preceptos constitucionales preveéen
la intervencion de los Poderes Legislativo y Ejecutivo en la celebracion de los
tratados internacionales; sin embargo, la propia Carta Magna, en su articulo 104,
fraccion I-A, da intervencion al Poder Judicial de la Federacién en materia de
solucion de controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre el
cumplimiento y aplicacién de tratados internacionales celebrados por el Estado

Mexicano.

A su vez, el articulo 117, fraccién |, de la Carta Magna establece una
prohibicion para las entidades federativas en materia de suscripcion de tratados
internacionales, al disponer que en ningun caso podran celebrar alianza, tratado o

coalicién con otro Estado ni con las potencias extranjeras.

Finalmente, el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece la jerarquia de los tratados internacionales en el orden
juridico mexicano, poniéndolos en un plano por encima de las leyes secundarias
pero por debajo de la misma Carta Magna.

" Felipe TenaOp. Cit., p. 419.
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1.3.2. FACULTADES DEL PODER EJECUTIVO EN POLITICA EXTERIOR

En México, "...el Presidente ocupa el lugar de un rey europeo del siglo
XVIII..." Sus atribuciones son amplias y en su campo de accion casi no tiene

alguna restriccion. 2

Segun Jorge Carpizo, conforme a la Constitucion Federal vigente, el
Presidente de la Republica puede realizar funciones legislativas en varios

supuestos, y entre éstos, se encuentran los tratados internacionales.

El Presidente celebra los tratados internacionales con la ratificacion del
Senado de la Republica, dicha facultad est4 concedida en la fraccion X del articulo
89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que entre las
facultades y obligaciones del Ejecutivo encontramos: “...Dirigir la politica exterior y
celebrar tratados internacionales, asi como terminar, denunciar, suspender,
modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas

sobre los mismos, sometiéndolos a la aprobacion del Senado...”

De acuerdo con el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, los tratados son parte del orden juridico mexicano, y de

aplicacién interna, como se advierte de la siguiente transcripcion:

“Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Union que
emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema

de toda la Unién.”

El Presidente de la Republica también legisla para el orden interno cuando

decide violar una ley internacional, derogar o denunciar un tratado. *°

18 Jorge CarpizaoOp. Cit., p. 282.
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Si bien el Ejecutivo Federal tiene la facultad de celebrar tratados con las
potencias extranjeras con la ratificacion del Senado de la Republica, es el director
de las negociaciones diplométicas. Se ha considerado que este enunciado le

concede las siguientes atribuciones:

1. Representa al pais hacia el exterior;

2. Reconoce 0 no reconoce a los gobiernos extranjeros;

3. Decide la ruptura de relaciones con la potencias extranjeras;

4. Celebra alianzas;

5. Realiza las declaraciones de politica internacional; y

6. Determina el sentido de la votacién del pais en los organismos

internacionales.

Otra facultad importante en la materia, consagrada en la fraccion Il del
articulo 89 de nuestra Carta Magna, consiste en: "...Nombrar a los ministros,

agentes diplomaticos y cénsules generales, con aprobacion del Senado...”
1.3.3. FACULTADES DEL PODER LEGISLATIVO EN POLITICA EXTERIOR

Entre los d6rganos ejecutivo y legislativo existen controles politicos
reciprocos que tienen la finalidad de impedir que uno solo de ellos monopolice el

poder. %

De acuerdo con nuestro sistema constitucional vigente, es facultad
exclusiva del Senado de la Republica aprobar todos aquellos tratados y
convenciones que celebre el Ejecutivo de la Union con gobiernos extranjeros y
organizaciones internacionales, asi como su decision de terminar, denunciar,

suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones

9 |bidem. p. 284.
% Jorge Carpizo y Jorge Madraferecho constitucionalEd. UNAM, México, 1991, p. 60.
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interpretativas sobre aquéllos. De ahi que el Senado de la Republica sea el érgano

democratico de control de la politica internacional de México.

Este es un control de la mayor trascendencia si se toma en consideracion la
creciente importancia del derecho internacional convencional en nuestra época,
gue inclusive se ha traducido en una revision del concepto tradicional de la
soberania nacional, debido al predominio que adquiere cada vez con mayor fuerza

el derecho internacional.

Esta atribucion esta conferida en la fraccion | del articulo 76 de nuestra Ley
Fundamental, facultad que dicho precepto constitucional enuncia como exclusiva,
es decir, sin la intervencion de su colegisladora (Camara de Diputados), se faculta
al Senado de la Republica para: “...Analizar la politica exterior desarrollada por el
Ejecutivo Federal con base en los informes anuales que el Presidente de la
Republica y el Secretario del Despacho correspondiente rindan al Congreso;
ademas, aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que

celebre el Ejecutivo de la Unién...” %

El Presidente de la Republica tiene la facultad de celebrar tratados
internacionales; pero debe contar con la aprobacion de la Camara de Senadores.
El seis de diciembre de mil novecientos setenta y siete, se adicioné la fraccion |
del articulo 76 de la Constitucion Federal a efecto de facultar al Senado para:
"...analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal..." A lo anterior
se le ha querido ver como una funcién de control del Senado hacia el Ejecutivo,
pero ello no es asi, pues para esto seria necesario que se establecieran las

consecuencias o sanciones del analisis realizado.

Los informes mencionados sirven simplemente para enterar a las Camaras
del Congreso de la Unién, y por su conducto al pais, de la labor ya realizada por

el Ejecutivo durante el afio precedente. Se presentan para dar noticia, de ninguna

2L E| articulo 28 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal sefiala las facultades de la Secretaria
de Relaciones Exteriores.
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manera para ser aprobados o repudiados, de suerte de que el andlisis que de ellos
se haga no pasara de ser una simple lectura y discusién en la Camara. %2

Cabe sefalar que mediante decreto publicado el doce de febrero de dos mil
siete en el Diario Oficial de la Federacion, se reformo lo dispuesto en la fraccion |
del articulo 76 de la Constitucion General de la Republica, quedando redactado de

la siguiente manera:
“Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

I. Analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo
Federal con base en los informes anuales que el Presidente de
la Republica y el Secretario del Despacho correspondiente

rindan al Congreso.

Ademas, aprobar los tratados internacionales y convenciones
diplométicas que el Ejecutivo Federal suscriba, asi como su
decision de terminar, denunciar, suspender, modificar,
enmendar, retirar, reservas y formular declaraciones

interpretativas sobre los mismos...”

Otra importante facultad que posee el Senado de la Republica, en la
materia de politica exterior, es la enunciada por la fraccion Il del articulo 76 de la
Constitucion Federal, consistente en: “...Ratificar los nombramientos que el mismo
funcionario haga del Procurador General de la Republica, ministros, agentes
diploméaticos, consules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y
demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en los

términos que la ley disponga...”

Sin embargo, esta facultad con respecto a la aprobacion del personal
diplomatico, se ha despreciado y no se le toma en consideracion, al grado que en

la jerga de los legisladores, esta funcidn se encuentra dentro de los llamados

% Felipe TenaOp. Cit.,p. 418.
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"corcholatazos"; e incluso, en los periodos de receso del Congreso de la Uniodn,
dicha facultad es ejercida a través de la Comisién Permanente, % lo que minimiza
aun mas esta funcién, no por considerar a dicha Comision inferior, sino por el
namero, ya que no es igual que se ponga a consideracion de ciento veintiocho

senadores a que se someta a la de treinta y nueve legisladores. #*

Finalmente, podemos mencionar como facultades exclusivas del Congreso

de la Union 2°, en la materia de relaciones exteriores:
1. Admitir nuevos Estados. (Art. 73, fraccion I).

2. Dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de los extranjeros,
ciudadania, naturalizacién, colonizacion, emigracién e inmigracién y salubridad

general de la Republica. (Art. 73, fraccion XVI).

3. Para establecer contribuciones sobre comercio exterior. (Art. 73,
fraccion XXIX, 1°).

4. Para expedir leyes tendientes a la promocion de la inversion
extranjera, la transferencia de tecnologia y la generacién, difusién y aplicacion de
los conocimientos cientificos y tecnoldgicos que requiere el desarrollo nacional.
(Art. 73, fraccion XXIX-F).

1.3.4. FACULTADES DEL PODER JUDICIAL EN POLITICA EXTERIOR

El Poder Judicial de la Federacion tiene facultades muy importantes, sobre

todo en el aspecto del control de los actos del Poder Ejecutivo o del Legislativo, en

% Articulo 79 de la Constitucién General de la Republidaa Comision Permanente, ademas de las
atribuciones que expresamente le confiere esta Constitucién, tendra las siguientes: ... VII. Ratificar los
nombramientos que el Presidente de la Republica haga de ministros, agentes diplomaticos, cénsules
generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley disponga..."

24 En la Seccién IV "De la Comisién Permanente”, el articulo 78 de la Constitucién Federal"Shitaliate

los recesos del Congreso de la Unién habrd una Comisién Permanente compuesta de 37 miembros de los que
19 seran diputados y 18 senadores, nombrados por sus respectivas Camaras la vispera de la clausura de los
periodos ordinarios de sesiones. Para cada titular las Camaras nombraran, de entre sus miembros en
ejercicio, un sustituto."

% Conformado por sus dos Camaras, es decir, de Senadores y de Diputados.
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la elaboracién de los tratados internacionales. La Suprema Corte de Justicia de la

Nacion es un poder regulador.

De acuerdo a nuestro texto constitucional vigente, en el articulo 104,

corresponde a los Tribunales de la Federacion conocer:

I. De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre
el incumplimiento y aplicacion de leyes federales o de los tratados internacionales

celebrados por el Estado Mexicano;
II. De todas las controversias que versen sobre derecho maritimo;
lll. De aquéllas en que la Federacion fuese parte;

IV. De las controversias y de las acciones a que se refiere el articulo 105,
misma que seran del conocimiento exclusivo de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion; %
V. De las que surjan entre un Estado y uno o mas vecinos de otros; y

VI. De los casos concernientes a miembros del cuerpo diplomatico y

consular.

Desde un punto de vista doctrinal, el Poder Judicial de la Federacion es
vigoroso en cuanto a su control constitucional de los deméas Poderes de la Union,
sin embargo, el Poder Ejecutivo en nuestro pais es el poder mas imperante, e
inclusive eso se nota en la estructuracion de la politica internacional, donde sus

facultades son amplias. %’

Por fortuna, en términos generales la politica exterior de México se mueve
siempre bajo principios firmes que tienen un caracter progresista y que van de

acuerdo con los principios que rigen a la comunidad internacional, como lo son:

26 Controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad.
27 Manuel Becerra RamirezDerecho internacional publicoEd. UNAM, McGraw-Hill, e Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, 1996, p. 69.
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1. La independencia nacional,

2. La autodeterminacion de los pueblos;

3. La igualdad juridica entre los Estados;

4. La solidaridad y la cooperacién internacionales;

5. La proteccion internacional de los derechos humanos;

6. La libre navegacion de los rios internacionales;

7. La no intervencion;

8. La condena a toda forma de dictadura, colonialismo e imperialismo; y
9. La defensa y promocion de los derechos humanos, sociales y

ambientales y las instituciones democraticas. %2
1.4. SU JERARQUIA EN EL SISTEMA JURIDICO MEXICANO

Para saber el nivel jerarquico en el que los tratados internacionales se
incorporan al sistema juridico mexicano, hay que consultar los criterios de
jerarquia establecidos en dicho sistema y es precisamente el articulo 133 de la

Constitucién General de la Republica, *°

el precepto fundamental del orden
jerarquico normativo del derecho mexicano que sefala: “Esta Constitucion, las
leyes del Congreso de la Unidn que emanen de ella, y todos los tratados que
estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de
la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Union.
Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, Leyes y Tratados, a
pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las constituciones o

leyes de los Estados.”

28 Dictamen con Proyecto de Decreto de la Camara de Senadores del 3 de Septiembre de 1998.
# | eonel Pereznieto Castro, "Los Tratados Internacionales en el Sistema Constitucional Mexidamatsen
Selectos del Nuevo Derecho Internacioiiad. FCPyS, UNAM, México, 1994, p. 72.
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Para Leonel Pereznieto al hacer un analisis textual de esta disposicion
encuentra: "en el caso de los tratados debe ocurrir un supuesto fundamental y que
consiste en que éstos estén conforme a la Constitucion, si este requisito es

salvado, entonces procede la jerarquizacién normativa. " *

Segun este autor, "Las Leyes del Congreso” estan en un nivel inferior a la
Constitucién, cosa que no es cuestionable, pero lo que si lo es, es al decir que los

tratados tienen un mismo nivel jerarquico junto con la Constitucién Politica. **

Para Garcia Maynez, * el precepto revela que los dos grados superiores

de la jerarquia normativa estan integrados, en nuestro derecho por:
1. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
2. Las Leyes Federales y los Tratados Internacionales.

Persistentemente, en la doctrina se ha formulado la interrogante respecto a
la jerarquia de normas en nuestro derecho. Existe unanimidad respecto de que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es la norma fundamental y
gue aunque en principio la expresion: "...serdn la Ley Suprema de toda la
Union...", parece indicar que no solo la Carta Magna es la suprema. La objecion
es superada por el hecho de que las leyes deben emanar de la Constitucion
Federal y ser aprobadas por un érgano constituido, como lo es el Congreso de la
Union y de que los tratados deben estar de acuerdo con la Ley Fundamental, lo

gue claramente indica que soélo la Constitucion es la Ley Suprema.

El problema respecto a la jerarquia de las demas normas del sistema, ha
encontrado en la jurisprudencia y en la doctrina distintas soluciones, entre las que
destacan: supremacia del derecho federal frente al local y misma jerarquia de los
dos, en sus variantes lisa y llana, y con la existencia de "leyes constitucionales”, y

la de que sera ley suprema la que sea calificada de constitucional.

0 1dem.
% |dem.
32 Eduardo Garcia Maniesitroduccion al estudio del derechigd. Porrta, 462 ed., México, 1994, p. 87.
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No obstante, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion considera que los
tratados internacionales se encuentran en un segundo plano inmediatamente
debajo de la Ley Fundamental y por encima del derecho federal y el local. Esta
interpretacion del articulo 133 constitucional, deriva de que estos compromisos
internacionales son asumidos por el Estado Mexicano en su conjunto y
comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad internacional; por
ello, explica, el Constituyente haya facultado al Presidente de la Republica a
suscribir los tratados internacionales en su calidad de Jefe de Estado y, de la
misma manera, el 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 limitacibn competencial entre la
Federacion y las entidades federativas, es decir, no se toma en cuenta la
competencia federal o local del contenido del tratado, sino que por mandato
expreso del propio articulo 133 el Presidente de la Republica y el Senado pueden
obligar al Estado Mexicano en cualquier materia, independientemente de que para

otros efectos ésta sea competencia de las entidades federativas.

Como consecuencia de lo anterior, la interpretacion del articulo 133 de la
Constitucion General de la Republica lleva a considerar en un tercer lugar al
derecho federal y al local en una misma jerarquia, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 124 de la Ley Fundamental, el cual ordena que: "Las facultades que no
estan expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales,
se entienden reservadas a los Estados.”. A este respecto, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion sostuvo el siguiente criterio, que al rubro y datos de
localizacion sefialan lo siguiente:

“TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN
JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES
FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE
LA CONSTITUCION FEDERAL.”
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Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo: X, Noviembre
de 1999. Tesis: P. LXXVII/99. Pagina: 46.

Nota: Esta tesis abandona el criterio sustentado en la tesis

P. C/92, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de
la Federacion Numero 60, Octava Epoca, diciembre de
1992, péagina 27, de rubro: "LEYES FEDERALES Y
TRATADOS INTERNACIONALES. TIENEN LA MISMA
JERARQUIA NORMATIVA."

No estd por demés sefialar que en recientes fechas, esto es, el trece de
febrero de dos mil siete, al resolver el amparo en revisibn nimero 120/2002,
promovido por la empresa Mc Cain México, sociedad anonima de capital variable,
el Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostuvo que la
interpretacion sistematica de lo dispuesto en el articulo 133 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, permite identificar la existencia de un
orden juridico superior, de caracter nacional, integrado por la propia Carta Magna,

los tratados internacionales y las leyes generales.

Ademds, la misma Suprema Corte determin6 que a partir de dicha
interpretacion, armonizada con los principios de Derecho Internacional dispersos
en el texto constitucional, asi como con las normas y premisas fundamentales de
esa rama del derecho, se concluye que los tratados internacionales se ubican
jerarquicamente debajo de la Constitucion Federal y por encima de las leyes
generales, federales y locales, en la medida en que el Estado Mexicano al
suscribirlos, de conformidad con lo dispuesto en la Convencion de Viena sobre el
Derecho de los Tratados entre los Estados y Organizaciones Internacionales o
entre Organizaciones Internacionales y, ademas, atendiendo al principio
fundamental de Derecho Internacional Consuetudinario “pacta sunt servando”,
contrae libremente obligaciones frente a la comunidad internacional que no

pueden ser desconocidas invocando norma de derecho interno y cuyo
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incumplimiento supone, por lo demds, una responsabilidad de caracter

internacional.

El criterio del que se ha dado noticia dio origen a la tesis aislada numero

P.IX/2007, de rubro y datos de localizacién siguientes:

“TRATADOS INTERNACIONALES. SON PARTE
INTEGRANTE DE LA LEY SUPREMA DE LA UNION Y SE
UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS LEYES
GENERALES, FEDERALES Y LOCALES. INTERPRETACION
DEL ARTICULO 133 CONSTITUCIONAL.”

Novena Epoca. Tomo XXV, Abril de 2007. Péagina: 6.

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

Lo expuesto en el presente capitulo revela que en nuestra Constituciéon
General de la Republica se reconoce un procedimiento complejo de suscripcion de
los tratados internacionales, en el que intervienen principalmente dos actores, a
saber, el Poder Ejecutivo y el Legislativo, a través de su Camara de Senadores,
este ultimo como un contrapeso del primero al examinar el desarrollo de la politica

exterior y aprobar la suscripcion de los tratados y convenciones internacionales.

Ademds, es importante destacar que dentro del marco constitucional no
existe referencia alguna a los llamados “acuerdos interinstitucionales”, menos aun
puede identificarse una jerarquia de estos documentos dentro del sistema juridico
mexicano, maxime que tanto la Convencion de Viena como la propia Constitucion
Federal no hacen distincion entre tratados, convenios, acuerdos, convenciones,
etcétera; de ahi que la terminologia que pueda otorgarse a los mencionados
“acuerdos interinstitucionales”, se trata de una forma de elusion para evitar el
cumplimiento de las formalidades procedimentales establecidas en los articulos
76, fraccion I, 89, fraccion X, y 133 de la Carta Magna, para la celebracién y

aprobacion de los tratados internacionales.
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Sin embargo, la regulacion de los instrumentos internacionales no
solamente se encuentra en el Texto Fundamental, sino que existe un marco
juridico especial que es la Ley sobre la Celebracién de Tratados, la cual se
desarrollara en el siguiente capitulo, destacando que en ese ordenamiento legal
se crea la figura de los llamados “acuerdos interinstitucionales”, los que, se repite,
no se encuentran descritos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.
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CAPITULO SEGUNDO
LA LEY SOBRE LA CELEBRACION DE TRATADOS

En el presente capitulo se expondran los principales antecedentes de los
acuerdos interinstitucionales, en especial, en los Estados Unidos de Norteamérica
y en nuestro pais; ademas de que se citaran los conceptos de esos instrumentos
internacionales que ha formulado la doctrina, concibiéndolos también como
acuerdos ejecutivos, presidenciales, administrativos o de forma simplificada, de
manera indistinta; asi como su trascendencia en el ambito internacional a la luz de
las normas constitucionales que rigen el actuar de los actores de la politica
exterior mexicana, criticando la constitucionalidad de la Ley sobre la Celebracién
de Tratados, como mecanismo de incorporacion de los citados acuerdos

interinstitucionales.
2.1. ANTECEDENTES DE LOS ACUERDOS INTERINSTITUCIONALES

Me referiré al caso de los Estados Unidos de Norteamérica debido a que es
el pais que posee la mas larga tradicion constitucional en materia de acuerdos

ejecutivos e interinstitucionales en el mundo.

Los Estados Unidos de Norteamérica son practicamente los creadores de
este tipo de convenios y han promovido ampliamente su difusion. Los ejemplos
mas importantes de ellos son: los acuerdos celebrados en ejecucion de leyes del
Congreso, tales como convenios postales, o en algunos casos convenios
comerciales; y los acuerdos para regular actos puramente administrativos, como

los relativos al ajuste de reclamaciones a ciertas disposiciones sanitarias. >

Estos instrumentos internacionales son conocidos como convenios
ejecutivos, acuerdos ejecutivos 0 mas apegada a la expresion inglesa “executive
agreement”, de la cual proviene. Nace como una figura circunscrita originalmente

al ambito del derecho anglosajén; pero debido a las ventajas de orden practico

¥ Raul Valdés y Enrique Loaeza Tova@erminologia usual en las relaciones internacionales. Ill. Derecho
diplomatico y tratadostd. Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 1993, p. 53.
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gue caracterizan a esta clase de acuerdos, su uso pronto se generalizd entre

paises que, como México, pertenecen a otro sistema juridico. **

En la Gran Bretafia los instrumentos internacionales que sélo requieren de
la firma, mas no de la ratificacion, reciben el nombre de “acuerdos administrativos
de caracter informal” y en los Estados Unidos de Norteamérica son conocidos

como “acuerdos presidenciales”. *

Durante el siglo XIX y principios del XX, la practica constitucional de los
Estados era unanime en el sentido de que todos los instrumentos internacionales
gue se suscribian debian por fuerza quedar sujetos a la ratificaciéon del Poder
Legislativo para ser plenamente validos, siendo esta autorizacién parlamentaria
una forma de control democratico sobre el ejercicio de las prerrogativas del

Ejecutivo.

El juez J. B. Moore, en el Caso de las Concesiones Palestinas
Mavrommatis, contundentemente sefial6 que la doctrina de que los tratados
pueden ser considerados validos antes de su ratificacion “es obsoleta y se apoya
solamente en un eco del pasado.” En la actualidad, la opinién que prevalece en el
campo del Derecho Internacional es la que sefiala que la intencion de las partes

es la Gnica que determina si un tratado debe ser ratificado o no. *°

Hunter Miller sefiala que el término acuerdo ejecutivo “sin duda se utiliza
para incluir los acuerdos internacionales celebrados por el Ejecutivo, pero que
excluyen aquellos que se hicieron con el consejo y el asentimiento del

Senado.” ¥’

En palabras de Carlos Arellano Garcia “conforme al derecho mexicano, los

acuerdos ejecutivos no tienen autorizacion constitucional. Por tanto, si por la

3 Instituto de Investigaciones Juridic@ccionario juridico mexicanoEd. Porria y UNAM, México, 1987,
p. 740.

¥ |dem.

% Ibidem. p. 741.

¥ |dem.
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evolucion del Derecho Internacional, es necesario que el Ejecutivo celebre
acuerdos internacionales sin someterlos a la aprobacion del Senado, debera
reformarse la Constitucion. De otra manera, se viola nuestra Constitucion. Esto no
quiere decir que no se hayan celebrado acuerdos ejecutivos, mas aun la obra
magna publicada por el Senado de la Republica, se denomina ‘Tratados
Ratificados y Convenios Ejecutivos celebrados por México’ y contiene multiples
acuerdos ejecutivos. Basta una revision del indice general para constatar la
multiplicidad de esos acuerdos ejecutivos. Algunos se sometieron, a pesar de su
caracter de acuerdos a la aprobacion del Senado y otros, expresamente, se
reconoce que no se sometieron a la aprobacién del Senado. Un ejemplo esta
constituido por el Acuerdo entre México y Estados Unidos de América, respecto al
pago de beneficios fijados por leyes del seguro social de ambos paises a personas

con domicilios en el extranjero.”

Para Luis Miguel Diaz, a la luz de la Constitucion Mexicana no tienen
cabida los convenios ejecutivos, por lo que debe estimarse su existencia como
ilegal o al margen de la ley. Sefiala que: “no porque algo haya existido, exista y
siga existiendo, puede afirmarse que debe existir. En el caso, los convenios
administrativos no deben su existencia a un deber ser juridico; son un hecho al

margen del mismo.” **

2.1.1. ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

Los conflictos suscitados por la celebracién de convenios ejecutivos en los
Estados Unidos sin someterlos al consejo y consentimiento del Senado (Articulo 11,
punto 2, de la Constitucion Norteamericana) no han sido menos graves o serios
gue en México. La escisidn que se observa en la doctrina es profunda. El texto
constitucional es silencioso a este respecto. La jurisprudencia de la Corte

Suprema de Justicia no es determinante; la practica del Presidente en celebrarlos

38 Carlos ArellanoOp. Cit., p. 622.

39 Enrique Calvo Nicolau. "Introduccién al marco juridico de los tratados y algunas reflexiones al respecto” en
Tratados para evitar la doble imposicioid. Instituto Mexicano de Contadores Publicos, A.C., México,
1998, p. 48.
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es reiterada; y el estira y afloje de las facultades y presiones del Senado contra el

Ejecutivo han producido serios conflictos politicos. *°

Esta controversia entre los poderes de la Union en los Estados Unidos de
Norteamérica se remonta a la época de Washington. Desde entonces, varios
Senados Norteamericanos, muchas veces han acusado al Presidente de haber

usurpado la facultad del “treaty making power”.

Progresivamente, desde la “Ley del 23 de septiembre de 1950” el Senado

ha definido vigorosamente su facultad constitucional.

En efecto, esta ley de mil novecientos cincuenta obligdo al Secretario de
Relaciones Exteriores (Department of State) a publicar una compilacion llamada
“United States Treaties and other International Agreements” (T.I.A.S.), a fin de
conocer cuantos y qué tipo de tratados y convenios ejecutivos celebraba el

Presidente.

Entonces, surgié una gran preocupacion por el parecer general de que la
celebracion de convenios ejecutivos podria llegar a constituir una limitacién a las
facultades del Congreso en materia de asuntos internacionales, rompiéndose el
equilibrio de la divisibn de poderes. La discusion, a veces mas retérica que
analitica, llego al punto critico cuando el Senador J. Bricker propuso en junio de

mil novecientos cincuenta y tres una enmienda constitucional.

Después de un extenso debate y, no obstante el reconocido celo del
Senado por preservar sus facultades, la proposicion de Bricker no fue aprobada

por voto de cuarenta y dos a favor y cincuenta en contra. **

En el afio de mil novecientos setenta y dos, el Senado Norteamericano voté

favorablemente una resolucion para cortar los fondos para la ejecucion de los

0 Carlos Bernal. “Los Convenios Ejecutivos ante el Derecho Constitucional e InternaciorRé/ista

Juridica, Ed. Universidad Iberoamericana, Nam. 12, México, 19867.

“l Esta enmienda consistia en que ningin tratado internacional podia sobrepasar lo sefialado en la
Constitucion Norteamericana.
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convenios ejecutivos que el Presidente habia celebrado sobre bases militares en
Azores y Bahrein, a menos que dichos convenios fueran sometidos a la

aprobacién del Senado.

En ese mismo afio el Senado habia aprobado (dieciséis de febrero de mil
novecientos setenta y dos) una resolucién (The Case Bill) en el sentido que el
Presidente tiene la obligacion de enviar al Congreso para su consentimiento, todos
los acuerdos internacionales dentro de los sesenta dias después de su

celebracion. *?

Desde esa fecha, juridicamente el Presidente esta obligado a notificar al
Congreso para efectos de informacion, todos los “executive agreements”
concluidos con terceros Estados. *® Es decir, por primera vez se establece una
restriccion al Poder Ejecutivo en materia de acuerdos administrativos, auque sea
de manera informativa, ya que a pesar de que los celebra y posteriormente da
noticia de ese suceso, resulta significativo que los legisladores estaran en la
aptitud de cuestionar esos compromisos internacionales y ejercer un control

parlamentario con tal revision.

Esta actitud asumida por el Senado Norteamericano de participar, dentro de
sus facultades, en los asuntos extranjeros de los Estados Unidos de Norteamérica,

continda hoy dia.

De entre los convenios ejecutivos celebrados por los Estados Unidos de
Norteamérica con autorizacion legislativa, se suele concertar una gran cantidad de
ellos relativos a derechos de autor, marcas registradas y acuerdos comerciales.
Por lo que toca a los concertados sin autoridad legislativa, puede mencionarse,
nada mas para recordar los de una particular trascendencia, los acuerdos de

Yalta; el armisticio que puso fin a la Primera Guerra Mundial, la rendicion militar y

“2 Carlos BernalOp. Cit., p. 59.

3 Dominique Carreau. “Le Président, le Congrés des Etats-Unis et le commerce international: L’exemple
d'un conflit constitutionnel mal résolu” en Alonso Gémez-Robledo Verdufemas selectos de derecho
internacional,Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Serie H: Estudios de Derecho Internacional
Publico, Nim. 12, México, 1994, p. 21.
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el Protocolo de Berlin que concluyé la Segunda Guerra en Europa; la terminacién

del conflicto coreano, etcétera. **

Cabe sefalar que actualmente la regulacibn en materia de acuerdos
ejecutivos se rige por las citadas normas, es decir, es obligacion del Presidente
informar al Congreso en relacion con la suscripcion de aquellos compromisos y el

Poder Legislativo esta facultado para autorizarlos o no.
2.1.2. MEXICO

Para efectos del derecho interno mexicano se puede decir, como un intento
de definicion, que estos instrumentos son acuerdos internacionales celebrados
entre los Estados Unidos Mexicanos y otro sujeto del Derecho Internacional, los
cuales no requieren, 0 no suponen, para su ratificacion o firma definitiva, de la
aprobacion del Senado de la Republica. La unica diferencia con los tratados
internacionales o convenios legislativos es, pues, una de caracter puramente
procedimental y cuya probleméatica queda restringida al orden constitucional
interno mexicano. Tanto los tratados como los acuerdos interinstitucionales,

cubren el mismo tipo de materias. *°

Carlos Bernal, profesor e investigador de la Universidad Iberoamericana, ha
insistido en que el problema de los convenios ejecutivos o0 acuerdos
interinstitucionales en relacion con su aprobacion senatorial, son exclusivos del
orden interno de los Estados, en virtud de que para el Derecho Internacional tanto

los acuerdos ejecutivos como los legislativos, constituyen tratados internacionales.

Dentro de la legislacion mexicana, hasta mil novecientos noventa y dos, los
términos de “convenios ejecutivos” o “acuerdos interinstitucionales” no eran
usados ni por la Constitucion General de la Republica ni por las Leyes Federales.

% Tampoco se registraba dentro de la terminologia usual en las relaciones

* Ibidem. p. 20.

“ Carlos BernalOp. Cit., p. 47.

¢ Actualmente el término de acuerdos interinstitucionales es usado en la legislacién mexicana vigente, tal es
el caso, a manera de ejemplo: Ley sobre la Celebracion de Tratados, Reglamento Interior de la Secretaria de
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internacionales. Los acuerdos bilaterales no llevan los nombres de convenio
ejecutivo. Esta denominacion es sélo usada por la doctrina. Probablemente las
palabras “convenio ejecutivo” aparecen por primera vez en el afio de mil
novecientos setenta y dos, en forma oficial, con la publicacion del Senado de la
Republica y la Secretaria de Relaciones Exteriores, en sus primeros diecinueve
volumenes: *“Tratados Ratificados y Convenios Ejecutivos celebrados por
México”. 4’

En México, desde el afio de mil ochocientos treinta y seis, con motivo de la
celebracién del “Tratado definitivo de Paz y Amistad con Espafia”, ® y en los
Estados Unidos de Norteamérica desde el afio de mil ochocientos diecisiete, el

Poder Ejecutivo ha hecho uso de convenios ejecutivos.
2.2. CONCEPTOS

Segun Raul Valdés y Enrique Loaeza Tovar el “acuerdo ejecutivo” es el
“convenio internacional celebrado entre los ejecutivos de dos o mas gobiernos,
frecuentemente entre los Jefes de Estado, para el que no se necesita la
concurrencia del oOrgano legislativo correspondiente. Esta sujeto a menos
formalidades que los tratados ordinarios y comprende materias de menor

importancia que éstos.” *°

De igual forma, estos autores definen al “acuerdo administrativo” como “el
gue aplica una dependencia administrativa en la esfera de sus atribuciones, como
es el caso de los que existen en materia postal, sanitaria, de propiedad industrial,

telecomunicaciones, etc. En Estados Unidos, por ejemplo, el Administrador

Relaciones Exteriores y otras disposiciones de caracter interno de las dependencias gubernamentales. No
obstante a esta referencia, sigue su marcada ausencia en el maximo documento normativo del pais, es decir,
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

4" Carlos BernalOp. Cit., p. 47.

8 Senado de la Republic4l ratados Ratificados y Convenios Ejecutivos celebrados por Méxiamho I,

Ed. Secretaria de Relaciones Exteriores, 1972, p. 129.

9 Raul Valdés et aDp. Cit., p. 52.
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General del Servicio Postal esta legalmente facultado para negociar y concluir, en

consulta con el Presidente, ‘Tratados y Convenciones Postales’.” *°

Por otra parte, Jorge A. Vargas, del Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM, comenta que “como su nombre lo indica, los acuerdos ejecutivos son los
gue celebra el Poder Ejecutivo, o en su caso, el Jefe de Gobierno correspondiente,
con base en las atribuciones constitucionales que se le confieren para manejar las
relaciones internacionales y celebrar tratados, que no requieren de la ratificacion
del Senado o de la aprobacion de algun cuerpo legislativo (Asamblea Nacional,

Parlamento o Congreso) para que sean plenamente validos.” >*

Desde el punto de vista del Derecho Constitucional, la expresion de
“acuerdo ejecutivo” se utiliza para denotar aquellos instrumentos internacionales
gue, bien por su materia 0 bien por su naturaleza relativamente secundaria o no
de su contenido, no se reputan tratados en stricto sensu, por lo que no los aprueba
el Senado de la Republica; sin embargo, éstos son contrarios a la Constitucion

Federal al no estar expresamente previstos en ese instrumento fundamental. >

Entre estos acuerdos hay que destacar que los llamados “gentlemen’s

agreements”, 3

acuerdos internacionales desprovistos de efectos juridicos
obligatorios, que la doctrina anglosajona interpreta como compromisos de honor,
que si bien no entrafian alguna obligacion juridica directa para las partes, las

obligan moralmente. **

En nuestro sistema juridico, la Ley sobre la Celebracion de Tratados define
a los “acuerdos interinstitucionales” como: "el convenio regido por el derecho

internacional publico, celebrado por escrito entre cualquier dependencia u

0 |dem.

*! |nstituto de Investigaciones Juridicas.. @jt., p. 740.

2 |dem.

3 Cabe destacar que estos acuerdos son conocidos como acuerdos entre caballeros, esto es, que sélo
comprometen al mandatario en turno, sin obligar al Estado, lo que significa que si existe un cambio de
funcionarios, el nuevo puede desconocer el compromiso adquirido al constituir un tipo de obligacién personal

e institucional.

%4 Carlos ArellanoOp. Cit., p. 622.
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organismo descentralizado de la administracion publica federal, estatal o municipal
y uno o0 varios Organos gubernamentales extranjeros u organizaciones
internacionales, cualquiera que sea su denominacion, sea que derive 0 no de un
tratado previamente aprobado.”

2.3. LALEY SOBRE LA CELEBRACION DE TRATADOS

De acuerdo con el Informe de Actividades de noviembre de mil novecientos
noventa y uno a abril de mil novecientos noventa y dos, de la LV Legislatura de la
Céamara de Diputados del Congreso de la Unidn, la Iniciativa de la Ley sobre la
Celebracion de Tratados fue la mas importante que haya recibido la Comision de
Relaciones Exteriores. Su analisis requirio la realizacion de una Conferencia de
Comisiones de ambas Camaras, en la que once diputados y senadores enviaron
sus opiniones posteriormente, las cuales, junto con los resultados de la
conferencia, fueron consideradas por el Pleno de la Comision al elaborar el

dictamen correspondiente.

La discusion del dictamen por parte del Pleno de la Camara conté con la
participacién de diputados de todos los grupos parlamentarios y, finalmente, fue
aprobada con soélo tres votos en contra y publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el dia dos de enero de mil novecientos noventa y dos.
2.3.1. PROCESO LEGISLATIVO

El dia seis de diciembre de mil novecientos noventa y uno, con fundamento
en el articulo 71, fraccion I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se recibid un oficio de la Secretaria de Gobernacién en el Pleno de la
Camara de Senadores, el cual contenia la iniciativa de Ley de Tratados, mismo

que fue turnado a la Comision de Relaciones Exteriores en su conjunto.

Con base en el acuerdo parlamentario de fecha veintiuno de noviembre de
mil novecientos noventa y uno, suscrito por los diversos partidos politicos

nacionales con representacion en las Camaras del Congreso de la Union, la Gran
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Comision del Senado de la Republica, el dia diez de diciembre de ese mismo afio,
sometio a acuerdo la designacion de los entonces Senadores Alfonso Martinez
Dominguez, Coordinador, Humberto Lugo Gil, Maria Elena Chapa Hernandez,
Mario Villanueva Madrid, Salvador Sanchez Vazquez, José Joaquin Gonzalez
Castro, ldolina Moguel Contreras, Carlos Jiménez Macias, German Sierra
Sanchez, José de Jesus Padilla Padilla, Porfirio Mufioz Ledo y Héctor Teran
Teran, para integrar la comision especial transitoria que llevaria a cabo los
trabajos de conferencia con la comision homologa de la Camara de Diputados

sobre la iniciativa de la Ley de Tratados.

El dia lunes dieciséis de diciembre de mil novecientos noventa y uno, se dio
primera lectura al Dictamen de la Ley de Tratados, elaborado por la Comisién de
Relaciones Exteriores del Senado de la Republica. Asimismo, el dia diecisiete de
ese mismo mes y afo, se dio segunda lectura y aprobacion al dictamen de esta
ley, en ese recinto parlamentario; por lo cual se remitid a la Camara de Diputados
para los efectos constitucionales. En ese contexto, en esa colegisladora, dos dias
después se formuld la primera lectura del dictamen correspondiente, y el dia
veintiuno se sometié a discusion la segunda lectura y se aprobo la minuta de ley,
turnandose al Ejecutivo Federal para su promulgacion y publicacion en el Diario

Oficial de la Federacion. >°
2.3.2. ANALISIS

En la Ley sobre la Celebracién de Tratados del dos de enero de mil
novecientos noventa y dos, se consagra la figura denominada acuerdo
interinstitucional, que define como un convenio regido por el derecho internacional
publico, celebrado entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de la
administracion publica federal, estatal o municipal y uno o varios 6rganos
gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales, que no
necesariamente  derivarse  de un tratado previamente  aprobado

(articulo 2°).

% La publicacién corresponde al dos de enero de mil novecientos noventa y dos en el mismo periédico oficial.
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Pero ademas de ello, se tiene que preguntar si de lo que se trataria aqui es
de querer legalizar ciertas practicas viciosas como la famosa practica de los
acuerdos ejecutivos, que permiten al Presidente de la Republica tranquilamente
desembarazarse del espectro que significaria un posible veto del Senado, o

sencillamente actuar libremente fuera de todo control legislativo.

En cuanto a los mecanismos internacionales para la solucion de
controversias legales a que hacen referencia los articulos 8°, 9°, 10 y 11 de la Ley
sobre la Celebracion de Tratados, cabria cuestionarse si estan en total
conformidad con la Convencién de mil novecientos cincuenta y ocho sobre el
Reconocimiento y Ejecucion de Sentencias Arbitrales Extranjeras de Naciones
Unidas y con la Convencién Interamericana de mil novecientos setenta y nueve
sobre Eficacia Extraterritorial de las Sentencias y Laudos Arbitrales Extranjeros de
Montevideo, en cuyo caso se trataria de una mera reiteracion; o bien existen
ciertas discrepancias y entonces surgirian varios problemas en tanto que México

es signatario de ambas convenciones internacionales.

Otro punto que llama la atencidén es la fraccion VIl del articulo 2° de la ley
sobre tratados, en donde se dice que se entendera por organizacion internacional
a la “...persona juridica creada de conformidad con el derecho internacional

publico...”

El término organizacion internacional es utilizado generalmente para
describir una organizacion establecida mediante acuerdo entre dos o0 mas Estados
0, como sencilla y llanamente dice la Convencion de Viena sobre Derecho de los
Tratados entre Estados y Organizaciones Internacionales de mil novecientos
ochenta y seis, por organizacion internacional se entiende una organizacion
intergubernamental, esto es, una entidad constituida por la voluntad comun de los
Estados, dotada de oOrganos propios para llevar al cabo funciones de tipo

internacional que le son conferidas por su acta constitutiva.
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Al margen de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
México ha venido celebrando en forma cada vez mas creciente, estos acuerdos
interinstitucionales sobre las méas diversas y heterogéneas materias, a través
principalmente de las Secretarias de Estado; destacandose por su numero: la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la ex Secretaria de Programacion y
Presupuesto, la Secretaria de Energia, la Secretaria de Comercio (ahora de
Economia), la Secretaria de Salud y sobretodo la Procuraduria General de la

Republica.

En México, como en los Estados Unidos de Norteamérica, la concepcion ha
sido siempre que el poder reside en el Ejecutivo y el contrapeso es tarea del
Legislativo; no obstante, es el poder en el campo de las relaciones internacionales

lo que se ha venido incrementando y es el control lo que se ha mermado.

Cualquier acuerdo regido por el Derecho Internacional Publico, que se
celebre con otro Estado soberano, debe considerarse como una obligacion
internacional asumida por México, o por cualquier otro Estado como Nacién. Los
efectos internacionales de un convenio o acuerdo ejecutivo estdn en el mismo
plano que un tratado; para el derecho internacional, la distincion es absolutamente

irrelevante.

Asi, no nos queda sino preguntarnos una vez mas, y sin encontrar
respuesta satisfactoria, por qué razon el Legislador Federal tuvo la ocurrencia de
consagrar en una ley reglamentaria los famosos acuerdos interinstitucionales que
no son sino acuerdos ejecutivos o llamados también acuerdos en forma

simplificada.

Lo grave es que con ello se esta tratando de convalidar algo que por su
propia naturaleza esta viciado de origen, ya que no puede ser convalidado por una
ley secundaria una figura juridica que no es contemplada en forma alguna dentro

del marco de nuestra Constitucion Federal. ¢Por qué no haber pensado en
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reformar la Carta Magna a través de su procedimiento prescrito? *° Nuestra
Constitucion es rigida y escrita, pero se llevan centenares de reformas a la misma

con una facilidad y destreza, prontitud y celeridad.

Toda manifestacién de voluntades concordantes imputables a dos o0 mas
sujetos de Derecho Internacional y destinada a generar efectos juridicos segun las
reglas del derecho internacional, debe considerarse como un tratado internacional,
sea cual fuere su denominacion particular. El término tratado se utiliza
técnicamente en un sentido genérico y abarca todo ese microcosmos linguistico
gue va desde convenciones, pactos, protocolos, hasta estatutos, acuerdos, actas,

canje de notas, etcétera.

Hay una definicion inexacta que confunde o relne en un solo parrafo
instituciones de naturaleza distinta. En el rubro, fraccion Il del articulo 2°, acuerdo
interinstitucional, dice que es “...el convenio regido por el derecho internacional
publico, celebrado por escrito entre cualquier dependencia u organismo
descentralizado de la Administracion Publica Federal, Estatal y Municipal y uno o
varios organos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales,
cualquiera que sea la denominacion, sea que derive o no de un tratado

previamente aprobado...”

No se debe asimilar una dependencia del Poder Ejecutivo a un organismo
publico descentralizado, al gobierno de un Estado o a un Municipio. La diferencia
salta a la vista, de acuerdo con la Constitucién Federal, el Poder Ejecutivo de la
Union es unitario, segun el articulo 80 “...Se deposita el ejercicio del Supremo
Poder Ejecutivo de la Unidn en un solo individuo que se denominara Presidente de

los Estados Unidos Mexicanos...”

Luego, las dependencias no son sino agencias administrativas del Ejecutivo
de la Unién. Es muy delicado que se les dé facultades de convenir por separado.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal vino a definir de una manera

% El articulo 135 de la Constitucién Federal establece el procedimiento para su reforma o adicion.
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muy clara esta materia, distinta a la redaccién de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, que estuvo en vigor durante muchos afos. La actual
ley organica distingue entre sector centralizado y paraestatal, y dice que el
Ejecutivo de la Union para el despacho de los negocios del orden administrativo,

contara con las dependencias de la administracién puablica centralizada. >’

Llamarle acuerdos interinstitucionales a los que celebre una dependencia,
gue es una esfera administrativa del Ejecutivo con otras dependencias semejantes
del extranjero, es un abuso del lenguaje. Claro, en un sentido mas amplio,
obviamente una dependencia es una institucion, en el sentido que la definia el
autor de la “Teoria de la institucién y de la fundacién” en mil novecientos setenta y
nueve, Tolosano Morisoriu, que sefialaba: “...Es una idea de obra que se concrete

una forma juridica y que dure en el tiempo, en ese sentido es una institucion...”

No hay confusion cuando se trata de un acuerdo firmado por el Instituto
Mexicano del Seguro Social o por Petréleos Mexicanos; es claro que ahi esta
comprometiendo a esa institucion; pero cuando lo firma una dependencia del
Ejecutivo de la Unidn, es cuando empiezan las confusiones, en donde se acaba la
esfera administrativa y en donde esta firmando a nombre de la totalidad del

Gobierno Federal y comprometiendo al Estado Mexicano.

Para Laura Trigueros Gaisman, debe hacerse notar la irregularidad de la
situacion creada por la promulgacion y publicacion de la Ley sobre la Celebracion
de Tratados. En ella se crean los multicitados acuerdos interinstitucionales, que
pueden ser celebrados por los secretarios de Estado, los gobernadores de las
entidades federativas, los presidentes municipales y otras autoridades secundarias

con sus homodlogos en paises extranjeros. Estos acuerdos internacionales no

" El articulo 1° de la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal dispone lo sigtlienfeesente

Ley establece las bases de organizacién de la Administracion Pablica Federal, centralizada y paraestatal. La
Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, integran la Administracion Pulblica Centralizada. Los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los
fideicomisos, componen la administracién publica paraestatal.”
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requieren de la aprobacion del Senado de la Republica, es suficiente con que
cuenten con un dictamen aprobatorio y su registro ante la Secretaria de
Relaciones Exteriores, para producir todos sus efectos legales y constituir una
obligacién internacional. *®

La situacion es delicada, desde el punto de vista constitucional, solamente
el Presidente de la Republica esta facultado para celebrar tratados y convenios
internacionales; ésta es una facultad exclusiva del Poder Ejecutivo Federal que
esta sujeta al control de la Camara de Senadores, mediante la facultad que la
propia Constitucion Federal le otorga para aprobar dichos acuerdos

internacionales.

La Constitucion Politica de los Estados Mexicanos no preve la existencia de
algun otro tipo de documento, distinto a los tratados internacionales, que permita
asumir a las autoridades contraer para el Estado Mexicano una obligacién
internacional.

Con anterioridad a la publicacion de esta ley se presentaba ya una situacién
irreqular al respecto. Existia la practica establecida de celebrar acuerdos
ejecutivos por el Presidente de la Republica para contraer compromisos
internacionales sin la debida aprobacion del Senado. Tales acuerdos ejecutivos
eran, evidentemente, contrarios a la Constitucion Federal: no estaban previstos en
nuestra Carta Magna, eran suscritos por servidores publicos carentes de
facultades y no contaban con la aprobacién del Senado de la Republica. Respecto
de los problemas que con ellos se presentaban, era evidente la procedencia de la
excepcion de inconstitucionalidad establecida en el articulo 46 de la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados. >°

%8 Laura Trigueros Gaisman. “La constitucionalidad de los tratados un problema,astuaii homenaje a

Don César SepulvedaEd. UNAM, México, 1995, p. 481.

%9 “Articulo 46. Disposiciones de derecho interno concernientes a la competencia para celebrar tratados: 1.
El hecho de que el consentimiento de un Estado en obligarse por un tratado haya sido manifestado en
violacion de una disposicion de su derecho interno concerniente a la competencia para celebrar tratados no
podra ser alegado por dicho Estado como vicio de su consentimiento, a menos que esa violacién sea
manifiesta y afecte a una norma de importancia fundamental de su derecho interno. 2. Una violacién es
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A partir de la publicacion de la Ley sobre la Celebracion de Tratados esta
irregularidad se extingue pero el problema se magnifica, no porque se hayan
creado instrumentos nuevos de caracter constitucional, ni porque la legislacion
convalide la inconstitucionalidad de los acuerdos, sino porque el mismo
ordenamiento legal impide la posibilidad de recurrir a la excepcién de
inconstitucionalidad cuando sea el caso: desvirtla las caracteristicas de

notoriedad y de violacién manifiesta a la Carta Magna de tales acuerdos.

Sin embargo, existen posibilidades reales de que las obligaciones
contraidas a través de tales acuerdos no puedan cumplirse, dado que las
autoridades judiciales podrian impedir su aplicacion por su caracter

inconstitucional.
2.4. LA LEY DE TRATADOS FRENTE A LA CONSTITUCION FEDERAL

Cabe sefalar que a la Ley sobre la Celebracion de Tratados se le han
hecho numerosas observaciones encaminadas a mostrar, principalmente, su
inconstitucionalidad. A continuaciéon se sefialan de acuerdo con la Constitucion
Federal cuales son las disposiciones que infringe la mencionada legislacion, éstas

son fundamentalmente las siguientes:

1. Ausencia de facultades por parte del Congreso de la Unién para dictar
esta legislacion, toda vez que no esta autorizado para aprobar una ley
reglamentaria de la facultad presidencial de celebrar tratados, pues el articulo 73

constitucional no lo autoriza. ®*

manifiesta si resulta objetivamente evidente para cualquier Estado que proceda en la materia conforme a la
practica usual y de buena fe.”

0 Considero que los acuerdos interinstitucionales pueden ser objeto de impugnacién o de control
constitucional, mediante la promocion del juicio de garantias por parte de los particulares o a través de la
accion de inconstitucionalidad o la controversia constitucional instadas por algun ente estatal.

1 El articulo 73 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé las facultades del
Congreso de la Unién para legislar en las materias ahi enunciadas, en las que no se advierte de manera
expresa esa atribucion para expedir una ley de tratados internacionales.
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2. Los acuerdos interinstitucionales, al ser verdaderos tratados

internacionales, deben ser aprobados por el Senado de la Republica. ®

a. Por cuanto el Senado es el 6rgano establecido en la Constitucién Federal

para la aprobacion de los tratados y acuerdos internacionales.

b. Porque dicho 6rgano representa no solo al Poder Legislativo sino a las
entidades federativas.

c. La aprobacion es una garantia de proteccion a los intereses nacionales.

d. Al establecerse la obligacion de que los tratados estén de acuerdo con la

Constitucién Federal, se obliga a su presentacion a la Camara de Senadores. &

e. Para que sea valido el tratado debe ser aprobado por el Senado de la
Republica, pues el término tratado, convencion, convenciones diplomaticas o
cualquier otra denominacién que se utilice para referirse a los instrumentos
internacionales en razon de los cuales se obliga a los Estados Unidos Mexicanos
a nivel internacional, resultan términos equivalentes y que independientemente de
la denominacion que se utilizara, dichos instrumentos deben ser aprobados por el

Senado de la Republica.

f. La Ley sobre la Celebracion de Tratados limita las facultades del Senado
de la Republica, al establecer la creacion de los acuerdos interinstitucionales, pues

de esa forma se evade la revision de esos compromisos internacionales.

3. El Presidente de la Republica no podra celebrar algin acuerdo
internacional, sin llevarlo previamente a la aprobacion de la Camara de

Senadores. %

2 El articulo 76, fraccion I, parrafo segundo, de la Carta Magna establece como facultad exclusiva del Senado
de la Republica:“...Ademas, aprobar los tratados internacionales y convenciones diplomaticas que el
Ejecutivo Federal suscriba, asi como su decision de terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar,
retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos...”

83 Asi lo establece el articulo 133 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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4. La ley en comento crea instrumentos internacionales distintos a los

concebidos en la Constitucion Federal (acuerdos interinstitucionales).

5. Ni los Estados federados ni ninguna dependencia u organismo
descentralizado de la administracion publica federal, estatal o municipal, estan

autorizados para celebrar tratados. ®°
a. Por ser drganos del Estado sin ninguna facultad internacional reconocida.

b. Los poderes federales soélo tienen la competencia que expresamente les

otorga la Constitucién y inicamente ésta pueden ejercer.

c. Debido a que una ley secundaria no tiene facultades para modificar la

Constitucién y pasar por alto la aprobacion senatorial.

6. En razdn de que la Convencion de Viena reconoce capacidad para
celebrar tratados a los Estados y Organizaciones Internacionales; no a otra clase

de entidades, como serian las dependencias y entidades gubernamentales.

7. El municipio no es mas que una forma de organizacion interna de cada
entidad federativa de la Republica, la cual no tiene facultades para comprometer al

Estado Mexicano, mediante los acuerdos interinstitucionales.

8. La Ley sobre la Celebracién de Tratados infringe lo dispuesto en la
Constitucion Federal, al permitir en el articulo 8°, que para resolver controversias
legales entre personas fisicas y morales mexicanas con extranjeras, se acuda a
mecanismos internacionales, cuando la Carta Magna encomienda tal funcién a los

tribunales del Estado y ademas, la Ley de Nacionalidad establece la subordinacién

% La primera parte de la fraccién X del articulo 89 de la Carta Magna dispone que es facultad del Presidente
de la Republica:“...Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como terminar,
denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones interpretativas sobre
los mismos, sometiéndolos a la aprobacién del Senado...”

% En términos de la prohibicién expresa plasmada en la fraccién | del articulo 117 de la Constitucién Federal,
gue dispone que...Los Estados no pueden, en ningin caso: I. Celebrar alianza, tratado o coalicién con
otro Estado ni con las Potencias extranjeras...”
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de los extranjeros a las instituciones, leyes, autoridades y tribunales del Estado

Mexicano. °°

9. La ley reconoce la representacion para actuar en nombre del Estado, a

entidades que:

a. No estan autorizadas para ello en la Constitucién que so6lo admite sea el
Presidente de la Republica, y en caso de actuar pueden obligar y generar
responsabilidad internacional para el Estado Mexicano, aun siendo su actuar

inconstitucional.

b. El Presidente de la Republica tiene la representacion internacional del
Estado y solo él puede designar a quienes representen al Estado como ministros,
agentes diplomaticos y consules generales, previa aprobacion o ratificacion de la

Camara de Senadores. °’

10. La Ley sobre la Celebracion de Tratados no dispone la publicacion de
los acuerdos interinstitucionales, y en el orden juridico mexicano se exige tal

requisito para su cumplimiento y obligatoriedad. ®®

11. El concepto de tratado que da la ley no esta de acuerdo con el que da la

Convencion de Viena de mil novecientos sesenta y nueve, que obliga a México.

a. La Convencion se refiere a un acuerdo entre Estados, la ley entre

gobiernos.

% La primera parte de la fraccién I-A del articulo 104 de la Carta Magna estable¢€ qrresponde a los
Tribunales de la Federacion conocer: I. De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten
sobre el cumplimiento y aplicacién de leyes federales o de los tratados internacionales celebrados por el
Estado Mexicano...”

7 El articulo 89, fraccion Ill, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece de
manera expresa quétas facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes: ... lll. Nombrar los
ministros, agentes diplométicos y consules generales, con aprobacion del Senadal. véz el articulo 76,

fraccion Il, de la misma Carta Magna sefiala literalmente “@oa facultades exclusivas del Senado: ... Il.
Ratificar los nombramientos que el mismo funcionario haga del Procurados General de la Republica,
Ministros, agentes diploméaticos, consules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demas
jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en los términos que la ley disponga...”

% No existe obligacién de las dependencias y entidades para publicar los acuerdos interinstitucionales en el
Diario Oficial de la Federacion o en la gaceta gubernamental local, tratAndose de institucionales estatales o
municipales.
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b. Los acuerdos en la Convencion se rigen por el derecho internacional, en

la ley por el derecho internacional publico.

Por todo lo expuesto en el presente capitulo, es evidente que la Ley sobre
la Celebracion de Tratados, lejos de establecer un ordenamiento legal claro y
preciso para los acuerdos interinstitucionales, ha contribuido a su confusion, esto
ademas de tomar en cuenta su cuestionada constitucionalidad, tanto de la propia

legislacion como de los mismos acuerdos administrativos.

Debe decirse que es incontrovertible que la expedicion de la mencionada
Ley de Tratados obedeci6é a un mero intento de legitimar practicas viciosas de la
politica exterior mexicana, como es la suscripcion de los acuerdos ejecutivos, los
cuales no estan previstos en la Constitucion General de la Republica; ademas de
gue tal emisioén fue realizada de manera sospechosamente rapida y atendiendo a
un contexto de negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte,
es decir, la iniciativa de ley fue presentada el seis de diciembre de mil novecientos
noventa y uno y el dos de enero de mil novecientos noventa y dos, ya se

encontraba publicada esa legislacién en el Diario Oficial de la Federacion.

En otras palabras, resulta inexplicable que siendo la préactica legislativa
lenta y burocrética, en donde existen discusiones que tardan afios en sesionarse
en ambas Camaras del Congreso de la Union, en el caso de la citada ley de
tratados, todo su proceso legislativo, incluyendo iniciativa, discusion, aprobacion,
expedicion, promulgacion, refrendo y publicacion, no tardé poco mas de un mes.
Por lo que es palmario que la emision del ordenamiento legal en comento,
respondié a la urgencia de negociar y aprobar el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte.

De esa manera, se ha creado una gran problematica en relacién con su
suscripcion y sobre todo acerca de las implicaciones internacionales que pudieran

ocasionar por su eventual incumplimiento, de ahi que en el siguiente capitulo se
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analizaran los criterios que ha intentado fijar la Secretaria de Relaciones
Exteriores para distinguir estos instrumentos de los tratados, asimismo se
expondran los principales casos que imperan en nuestro pais y se intentaran dar

las bases para una posible propuesta de solucion.
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CAPITULO TERCERO
PROBLEMATICA DE LOS ACUERDOS INTERINSTITUCIONALES

En el presente capitulo se analizaran los criterios expedidos por la
Secretaria de Relaciones Exteriores para interpretar la ley de tratados, en los que
se observa una distincion de la suscripcidn entre un acuerdo interinstitucional y un
tratado internacional, ademas de que se sefialan las principales implicaciones en
caso de incumplimiento de algun acuerdo administrativo, no importando su
denominacion. Por ultimo, se expondran algunos ejemplos en la suscripcion de los
acuerdos interinstitucionales en materia de seguridad publica y nacional, asimismo
se analizara el avance de control parlamentario que representa la expedicion de la
Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en Materia Economica, y las
principales iniciativas que se han presentado con el objeto de emitir una nueva ley

de tratados.

3.1. CRITERIOS DE LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES

De conformidad con lo establecido en la Ley sobre la Celebracion de
Tratados existen dos categorias de compromisos internacionales: los tratados y
los acuerdos interinstitucionales, ambas regidas por el Derecho Internacional

Publico. %°

Debe advertirse que tanto los tratados como los acuerdos
interinstitucionales pueden ostentar otros nombres; asi los tratados pueden
[lamarse convenciones, convenios, pactos, protocolos, acuerdos, etcétera; y los
acuerdos interinstitucionales pueden nombrarse acuerdos administrativos,
convenios ejecutivos, acuerdos, convenios, memorandums, entendimientos,
etcétera; e incluso, como puede verse, un tratado y un acuerdo interinstitucional

pueden llevar indistintamente, entre otros, el nombre de convenio o de acuerdo.

% Secretaria de Relaciones Exteriof@sia para la conclusién de tratados y acuerdos interinstitucionales en
el ambito internacional segun la Ley sobre la celebracion de tratddégico 1999, p. 9.
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Para saber si un asunto es objeto de un tratado o de un acuerdo

70

interinstitucional, la Secretaria de Relaciones Exteriores proporciona los

siguientes criterios:

Se celebrard un tratado si se da por lo menos uno de los siguientes
supuestos:

A) El asunto es de la competencia del Poder Legislativo Federal;
B) Involucra el territorio nacional;

C) Afecta el territorio nacional;

D) Trastoca la esfera juridica de los individuos;

E) Amplia o modifica la legislacién existente; y

F) Contraen obligaciones financieras en las que se compromete el crédito
de la Nacion.

Respecto al criterio incluido en el inciso A), la Constitucion Federal sefiala,
en su articulo 73, las facultades que son competencia del Congreso de la Union;
los cuales podrian ser materia de un tratado:

1. Admisién de nuevos Estados a la Unién Federal;

2. Bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el
crédito de la Nacion, para aprobar estos Ultimos y para reconocer y mandar pagar
la deuda nacional;

3. Hidrocarburos, mineria, industria cinematogréafica, comercio, juegos con
apuestas y sorteos, intermediacién y servicios financieros, energia eléctrica y

nuclear y en materia laboral,

" Ibidem. pp. 10 y 11.
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4. Para declarar buenas o malas las presas de mar y tierra y para expedir
leyes relativas al derecho maritimo de paz y guerra;

5. Nacionalidad, condicion juridica de los extranjeros, ciudadania,
naturalizacién, colonizacién, emigracion e inmigracion y salubridad general de la

Republica;

6. Vias generales de comunicacion y sobre postas y correos; asi como en

uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal;

7. Casas de moneda, fijar las condiciones que éstas deban tener, dictar
reglas para determinar al valor relativo de la moneda extranjera y adoptar un

sistema general de pesas y medidas;
8. Organizacion del cuerpo diplomatico y del cuerpo consular mexicanos;
9. Para establecer contribuciones;
a) Sobre el comercio exterior.
b) Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales.

10. Programacion, promocién, concertacion y ejecucion de acciones de
orden econdmico, especialmente, en abasto y otras que tengan como fin la
produccion suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y nacionalmente

necesarios;

11. Promocion de la inversion mexicana y extranjera, transferencia de
tecnologia y generacion, difusion y aplicacion de los conocimientos cientificos y

tecnoldgicos que requiere el desarrollo nacional;

12. Concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y
de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de

proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico;
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Ademas, la Constitucion Federal reserva como facultad exclusiva del
Senado de la Republica, autorizar al Ejecutivo Federal para que pueda permitir la
salida de tropas nacionales fuera de los limites del pais, el paso de tropas
extranjeras por el territorio nacional y la estacion de escuadras de otra potencia,

por mas de un mes, en aguas mexicanas. "*

En relacion con el criterio del inciso B), la Secretaria de Relaciones
Exteriores cita a manera de ejemplos en los que se involucra a la Nacion como un
todo, los asuntos relativos a la paz, la reglamentacién de la guerra, la neutralidad,
las alianzas, los derechos y deberes de los Estados, la soluciéon de controversias

internacionales y el desarme.

Con respecto al lineamiento del inciso C), referente a la afectacion del
territorio nacional, se pueden mencionar los asuntos relativos a fronteras,
maritimas o terrestres, uso y distribucion de las aguas de los rios internacionales y
la explotacion de los espacios maritimos.

En cuanto al criterio del inciso D), afectacion de la esfera de los individuos,
se pueden sefialar los derechos humanos y los asuntos de derecho internacional
privado, entre ellos, la nacionalidad de las personas.

En el lineamiento sefialado en el inciso E), modificacion de la legislaciéon
existente, la Secretaria de Relaciones Exteriores comenta que es facultad
exclusiva del Poder Legislativo Federal la expedicién de todas la leyes necesarias
a efecto de hacer efectivas las facultades que la propia Carta Magna concede a
los Poderes de la Union y, por tanto, si se va a concluir un compromiso
internacional que vaya a incidir en la legislacion existente, el mismo debe ser
materia de un tratado a efecto de que sea aprobado por el mismo Poder
Legislativo, es decir, a través del Senado de la Republica, ya que por ser Ley
Suprema, un tratado puede modificar una ley anterior.

I Tal materia tampoco podria ser objeto de la celebracién de un acuerdo interinstitucional, sino que se
necesitaria la suscripcion de un tratado internacional, con todas sus respectivas formalidades.
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En el criterio contenido en el inciso F), referente a obligaciones financieras,
cabe mencionar que a manera de ejemplo dicha Secretaria cita la creacion de
organismos internacionales financieros o monetarios a los cuales México debe

contribuir.

En lo que se refiere a la dependencia que debe firmar un tratado o un
acuerdo interinstitucional, los ordenamientos juridicos citados no contienen reglas
al respecto, ? por lo que la SRE formulé los siguientes criterios a fin de que sirvan

de guia para ese efecto:

1. Los tratados que tengan un caracter eminentemente politico seran

firmados por la Secretaria de Relaciones Exteriores.

2. Los demas tratados seran firmados por la dependencia que tenga
competencia en la materia del tratado, si son dos o mas las dependencias

competentes en un tratado, todas ellas lo firmaran.

No obstante, nada impide, si asi se acuerda, que sea la Secretaria de

Relaciones Exteriores la que firme un tratado cualquiera que sea su materia.
3. Un acuerdo interinstitucional sera firmado por:

a) La dependencia u organismo descentralizado que, por ser de su

competencia, lo haya negociado.

b) En el caso de que sean dos 0o mas las dependencias u organismos

descentralizados competentes, el acuerdo seré firmado por todos ellos. "

Las precisiones anteriores tienen singular relevancia en la medida que si
bien la Ley sobre la Celebracion de Tratados no establece un catédlogo de materias

gue deban ser objeto de suscripcién de un acuerdo interinstitucional o de un

2 Secretaria de Relaciones Exteriof@p. Cit., p. 19.

3 Cabe sefialar que al respecto pueden seguirse las mismas reglas que para el refrendo establece el articulo 92
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al mencionafTaquas los reglamentos,

decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente deberan estar firmados por el Secretario de Estado a que el
asunto corresponda, y sin este requisito no serén obedecidos.”
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tratado internacional, esa omision legislativa no da facultades a la Secretaria de
Relaciones Exteriores para que se extralimite en sus atribuciones, no sélo
pretendiendo imponer una serie de lineamientos, que mas bien son conjeturas de
la practica de la politica exterior, para modificar en si la legislacion de tratados, lo
cual no corresponde a esa agencia administrativa, sino al Poder Legislativo, en su

caso.

No estd por demas sefalar que la SRE pretende mas bien reglamentar la
ley de tratados, y no simplemente emitir una serie de criterios administrativos,
atribucion que en todo caso corresponde al Presidente de la Republica en
términos de lo dispuesto en el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; es decir, una dependencia gubernamental no
puede subsanar las deficiencias legislativas del Congreso de la Union,
modificando el texto legal y agregando hipo6tesis normativas que no dictaron los
representantes populares.

Sin embargo, esa ausencia de marco regulatorio lo Unico que revela es que
al no existir claridad en la distincion en esos instrumentos internacionales (tratados
internacionales y acuerdos interinstitucionales), ambos son equiparables, lo que se
traduce que en caso de incumplimiento de alguno de esos compromisos, Sin
importar si es denominado tratado o acuerdo interinstitucional, la exigencia de la

responsabilidad internacional sera la misma.
3.2. IMPLICACIONES INTERNACIONALES

El Estado signatario de un pacto internacional, tratado o acuerdo
interinstitucional, independientemente de la forma que éste revista, queda obligado
ante el Derecho Internacional y sujeto a sus normas, sin importar que haya
seguido o no, para su celebracién, el procedimiento constitucional del mismo
Estado y ni siquiera que el 6rgano a través del cual haya sido concluido, haya
actuado dentro o fuera de la esfera de su competencia. Ademas, en todo pacto

internacional es de suponerse que las partes persiguen una finalidad concreta

52



respecto de la cual el incumplimiento de una de las partes puede afectar, incluso
seriamente, los intereses de la otra. "

Es necesario subrayar que, en términos generales, el requisito de la
ratificacion senatorial o parlamentaria tiene relevancia unicamente en el derecho
interno y que su necesidad o no dependera de éste. Un acuerdo internacional que
no fuera ratificado de acuerdo al procedimiento constitucional al efecto
establecido, no por eso deja de crear derechos y obligaciones reciprocas en el
campo internacional, por lo que las partes suscriptoras no podrian aplicarlo o dejar
de aplicarlo a su arbitrio, ”®> puesto que de otro modo seria injusto que los Estados
gue en un momento dado se hubieran beneficiado con el convenio, lo denunciaran

al llegar el momento de cumplir las obligaciones. "

Por otra parte, si estamos hablando de las normas internacionales, y en
forma concreta de los tratados internacionales y los acuerdos interinstitucionales,
es necesario mencionar que México es parte de la Convencion de Viena sobre el
Derecho de los Tratados de mil novecientos sesenta y nueve, ’’ en virtud de su
ratificacién realizada el veinticinco de septiembre de mil novecientos setenta y
cuatro, y que esta Convencion, en primera instancia, prohibe a los Estados invocar
las disposiciones de su derecho interno como justificacion de violacion de un
tratado, ya que en este texto establece que una parte no podra invocar las
disposiciones de su derecho interno como justificacion del incumplimiento de un

tratado o acuerdo (articulo 27 de la Convencion).

Otro principio fundamental en la Convencion de Viena y que forma parte
también del derecho consuetudinario, es el relativo a que todo tratado en vigor

obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de buena fe (articulo 26). Es

" Ernesto Rojas y Benavide&l convenio ejecutivo internacionalEscuela Libre de Derecho, Tesis
Profesional, México, 1958, p. 38.

S En estos casos la inobservancia de los convenios, por la invocacién a una violacién al derecho interno, se
syetaria a lo que establece la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de mil novecientos
sesenta y nueve.

8 Ernesto Rojas y Benavide3p. Cit., p. 39.

" La Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados entré en vigencia el veintisiete de enero de mil
novecientos ochenta.
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claro, como lo hace notar Alonso Gomez-Robledo, que el derecho internacional no
puede aceptar el incumplimiento de sus propias normas; sin embargo, la misma
convencion en su articulo 46 hace una reserva a lo dispuesto en el articulo 27, al
permitir que los Estados se apoyen en su legislacion interna, si existe una
violacion objetivamente evidente y que afecte a una norma de importancia

fundamental de su derecho interno. @

Por tanto, segun la Convencion de Viena, para poder alegar vicios del
consentimiento de un Estado en obligarse por un tratado, deben reunirse los

siguientes elementos:

A. Que el consentimiento de un Estado haya sido manifestado en
violacion de una disposicion de su derecho de importancia fundamental. Aqui se
entiende que las normas si bien pueden ser constitucionales, también pueden no
serlas. La valoracion de si son o no fundamentales corresponde a la instancia del
nivel interno que a su vez la hara valer ante la autoridad judicial internacional, que
puede ser la Corte Internacional de Justicia, o bien un arbitro o tribunal arbitral

internacional.

B. Que esa disposicién de derecho interno concierna a la competencia
para celebrar tratados. Un caso de violacion seria si México realizara un tratado
sobre extradicién de reos politicos. " En tal caso, se estaria violando el articulo 15
de la Constitucion Federal que limita la competencia del Ejecutivo para realizar

tratados internacionales.

C. Que esa violacién sea manifiesta, es decir, que resulte objetivamente
evidente para cualquier Estado que proceda en la materia conforme a la préctica y
buena fe. Por ejemplo, es manifiesta cuando se viola la Constitucién ya que ésta

es un documento pablico y fundamental.

8 Manuel BecerraOp. Cit., p. 9.

9 Es una prohibicién constitucional para que se suscriban compromisos internacionales en esa materia, segin
el articulo 15 de la Carta Magna.

8 Manuel BecerraOp. Cit., pp. 9 y 10.
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En caso de contradiccion entre normas de derecho interno y el derecho
internacional prevalece la Constitucion Federal, pero el Estado incurre en
responsabilidad internacional, a menos que se den las hipétesis sefialadas en el
mencionado articulo 46 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados, en cuyo caso podria ser justificable el incumplimiento, es decir, por lo

siguiente:
“SECCION 2: NULIDAD DE LOS TRATADOS
ARTICULO 46

Disposiciones de derecho interno concernientes a la

competencia para celebrar tratados

1. El hecho de que el consentimiento de un Estado en obligarse
por un tratado haya sido manifestado en violacion de una
disposicion de su derecho interno concerniente a la
competencia para celebrar tratados no podra ser alegado por
dicho Estado como vicio de su consentimiento, a menos que
esa violacion sea manifiesta y afecte a una norma de

importancia fundamental de su derecho interno.

2. Una violacion es manifiesta si resulta objetivamente evidente
para cualquier Estado que proceda en la materia conforme a la

practica usual y de buena fe.”

En tales términos, podria sostenerse que una violacion manifiesta y que
afecta a una norma de importancia fundamental del derecho interno mexicano, lo
constituye la infraccion a lo dispuesto en los articulos 76, fraccion I, 89, fraccion X,
y 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; toda vez que
ese ordenamiento juridico es la norma fundamental del Estado Mexicano, la cual
establece claramente que es un requisito indispensable de cualquier instrumento

internacional (sea cualquiera su denominacion: tratados, convenciones, acuerdos,
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etcétera), que sea celebrado por el Presidente de la Republica y aprobado por la

Camara de Senadores.
3.3. MARCO APLICABLE

En cuanto al marco aplicable a los acuerdos interinstitucionales en la Ley

sobre la Celebracion de Tratados se establece:

a) El ambito material de los acuerdos interinstitucionales debera
circunscribirse exclusivamente a las atribuciones propias de las dependencias y
organismos descentralizados de los niveles de gobierno mencionados que los

suscriben.

b) Las dependencias y organismos descentralizados de la administracion
publica federal, estatal o municipal deberan mantener informada a la Secretaria de
Relaciones Exteriores acerca de cualquier acuerdo interinstitucional que pretendan
celebrar con otros 6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones
internacionales. Dicha secretaria debera formular un dictamen correspondiente
respecto de la procedencia de suscribirlo y, en su caso, lo inscribira en el registro

de mérito. &

c) No establece a diferencia de los tratados internacionales, que los
acuerdos interinstitucionales deban publicarse en el Diario Oficial de la Federacién
0 en la Gaceta del Estado, tratdndose de dependencias u organismos de los

Estados o Municipios; y

d) Pueden establecer mecanismos internacionales para la solucion de

controversias. %

Es claro que el limite material de celebracion de los acuerdos
interinstitucionales resulta insuficiente, debiendo establecer entre otros limites el

gue no regulen materias que afecten a los particulares, o bien, que no incidan en

81 Articulo 7° de la Ley sobre la Celebracién de Tratados.
82 | oreta Ortiz Ahlf.El Derecho internacional publicd&d. Harla, México, 1997. 51.
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materias exclusivas de los Poderes de la Union. Esta idea ya fue retomada por la
Secretaria de Relaciones Exteriores, en sus criterios de distincion para la
celebraciéon de un tratado o acuerdo interinstitucional, analizados en los parrafos
anteriores, sin embargo, a pesar de la existencia de estos lineamientos, las

dependencias u organismos no se limitan a éstos.

El que se celebren dentro del @mbito competencial de cada una de las
dependencias autorizadas para suscribirlos, no impide que puedan varias en su
conjunto recurrir al procedimiento del acuerdo interinstitucional, por cuanto no les

prohibe la Ley sobre la Celebracion de Tratados.

Los tratados, como cualquier otro instrumento juridico internacional,
requieren de un acto de incorporacion al sistema juridico interno. En nuestro
régimen este acto de incorporacion es la aprobacion del Senado y la publicacion

en el Diario Oficial de la Federacion. A pesar de ello, no se prevé en la Ley de

Tratados la publicacién de los acuerdos interinstitucionales.

Por otro lado, las legislaciones aplicables a la suscripcion de los acuerdos

interinstitucionales son:
A) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
B) Ley sobre la Celebracion de Tratados.
C) Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.
D) Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

E) Reglamentos interiores de las dependencias federales, estatales o

municipales.

F) Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de mil

novecientos sesenta Yy nueve.

8 1dem.
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G) Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y
Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internacionales de mil

novecientos ochenta y seis.

Es importante sefalar que las legislaciones no establecen la invalidez en
caso de que un acuerdo interinstitucional no se encuentre inscrito en el registro
que debe llevar la SRE; menos aun prevén consecuencia alguna en el supuesto
de que una dependencia u organismo descentralizado incumpla con su obligacion
de someter aquellos instrumentos al dictamen de aquélla, el cual es una forma

simplificada de aprobacion parlamentaria.

Sin embargo, la citada opinion administrativa es insuficiente si no existe una
consecuencia juridica en caso de no contar con ella, maxime que en la practica
esa dictaminacion es posterior a la suscripcion de tales acuerdos, pues tampoco la
ley de tratados es clara respecto al momento de solicitar la referida anuencia, la

cual constituye un mero aviso de suscripcion.

En otras palabras, la ley debe establecer que seran nulos los acuerdos
interinstitucionales que no se inscriban ante la SRE, ademas de que debe prever
gue su dictamen es obligatorio para las dependencias y organismos de la
administracion publica; y que sea necesario contar con €l con anterioridad a la
suscripcion de tales convenios administrativos, pues de no ser asi la ley de

tratados no tiene eficacia practica.
3.4. BREVE ANALISIS DE LA PRACTICA MEXICANA

Un examen, aunque sea superficial, de la coleccion "Tratados Ratificados y
Convenios Ejecutivos celebrados por México", muestra:

e Que una gran cantidad de pactos internacionales suscritos por los
mencionados Estados no han sido sometidos a la aprobacién del Senado

de la Republica;
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e Que dichos instrumentos, aunque no sea sino por el hecho de estar
incluidos en las mencionadas colecciones oficiales, son considerados

como validos y, consecuentemente, obligatorios;

* Que no ha habido ni politica fija, ni criterio determinado, para precisar qué
instrumentos internacionales requieren la aprobacion del Senado de la
Republica, prevista en la Constitucién Federal, 3* y cuéles no, llegandose
frecuentemente a aplicar distinto criterio a pactos que versan sobre

idéntica materia; y

+ Que no hay siquiera uniformidad en la nomenclatura aplicada. ®

La practica mexicana revela que aunque existen ciertos trazos de
uniformidad, son innumerables los acuerdos internacionales en los que se utilizan
distintas denominaciones a pesar de que se refieran a la misma materia. Por
ejemplo, México ha suscrito convenciones comerciales con Canada, Bulgaria,
Checoslovaquia, India y la desaparecida Unidn Soviética; acuerdos comerciales
con Bélgica, Estados Unidos, Francia, Gabdn y Suiza; y tratados comerciales con

Costa Rica, El Salvador, Grecia, Israel y la Republica Dominicana. 2°

Otros ejemplos, que pueden citarse son los convenios de extradicion
celebrados por México con Bélgica, Estados Unidos y Guatemala; y los tratados
de extradicion suscritos con Colombia, Espafia, Estados Unidos, Reino Unido y

Holanda. &’

La Constitucion Mexicana es rigida y escrita, por lo tanto, la practica del
Ejecutivo llevada a cabo desde principios del siglo XIX de enviar o no, con facultad
de decision unilateral, a la Camara de Senadores o al Congreso, los instrumentos
internacionales celebrados por México para su aprobacion, es totalmente irregular.

84 Dicho criterio debe de contenerse en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mas no en
lineamientos administrativos, como lo son los de la Secretaria de Relaciones Exteriores, 0 menos aldn en una
ley secundaria como la ley de tratados.

8 Ernesto Rojas y Benavide3p. Cit., p. 31.

8 |oreta Ortiz.Op. Cit, p. 46.

8 1dem.
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La practica reiterada del Ejecutivo y la renuncia del Senado a su facultad
exclusiva de aprobar los instrumentos internacionales, a través de la aprobacion
de la ley de tratados, s6lo pueden constituir una base para intentar una iniciativa

para modificar la Constitucién en los términos del articulo 135 de la misma.

Es importante mencionar que con anterioridad a la expedicion de la Ley
sobre la Celebracion de Tratados, publicada el dos de enero de mil novecientos
noventa y dos en el Diario Oficial de la Federacion, la suscripcion de los acuerdos
ejecutivos o administrativos era amplia y no representaba obstaculo su falta de
regulacion en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ni en una
legislacion secundaria para que los Ejecutivos suscribieran convenios

internacionales con diferentes Estados.

La emision de la citada ley de tratados Unicamente intenta legitimar las
practicas viciosas en politica exterior, con la suscripcion de los llamados acuerdos
interinstitucionales, sin embargo, aquel ordenamiento legal no justifica la
nulificacién del control parlamentario del Senado de la Republica en materia de

aprobacion de tratados internacionales.

Es evidente que con la regulacién de los acuerdos interinstitucionales en
una legislaciéon secundaria, se crea una diplomacia a modo de los Ejecutivos, tanto
Federal, Estatal y Municipal, pues de manera cédmoda pueden suscribir cualquier
compromiso so pretexto de que es en el ambito de su competencia, sin que exista
control alguno, dado que en primer lugar no existe una aprobacion senatorial,
ademas de que el dictamen de la Secretaria de Relaciones Exteriores es una

mera formalidad, que no trae consigo consecuencia juridica alguna si carece de él.

Es preocupante que a través de los acuerdos interinstitucionales se
pretenda sustituir la suscripcion de tratados internacionales por aquellos
instrumentos que en la realidad internacional tienen el mismo efecto y las mismas

implicaciones; pero es mecanismo simplificado de adquirir compromisos que no

8 Carlos BernalOp. Cit., p. 50.
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tienen control alguno, peor aun que ni siquiera existe la obligaciéon de las
dependencias y entidades de las administraciones publicas federal, estatal y
municipal de difundirlos en el Diario Oficial de la Federacion o en las gacetas

gubernamentales locales.

En esa tesitura, podria pensarse que es irrelevante la ausencia de la
obligacion de los suscriptores de los acuerdos interinstitucionales de publicarlos en
un periodico oficial, empero, esa omision se traduce en la opacidad y en la falta de
transparencia de las negociaciones que llevan a cabos las agencias
gubernamentales, pues ni siquiera se sabe con precision el numero efectivo de

aquellos instrumentos internacionales.

3.4.1. ACUERDOS INTERINSTITUCIONALES CELEBRADOS POR LA
PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Se ha suscitado un gran debate en la tribuna del Senado de la Republica,
por la celebracién de acuerdos internacionales entre la Procuraduria General de la
Republica y su homéloga norteamericana, principalmente; ya que otros acuerdos
similares se han suscrito con otras dependencias extranjeras, como por ejemplo el
Bur6 Federal de Investigaciones y la Agencia Federal Contra el Narcotrafico (DEA,
por sus siglas en idioma inglés). En los informes que se enviaron a esa
representacion parlamentaria, por parte de la Secretaria de Relaciones Exteriores,
se decia que ignoraba cuéles acuerdos interinstitucionales habia firmado
la PGR. %

La Procuraduria General de la Republica funda alguna de sus acciones en
la existencia de esos acuerdos administrativos. Se realiza y se extiende una suerte
de diplomacia interinstitucional. El Procurador norteamericano invita al fiscal

mexicano Yy al final del encuentro firman un acuerdo.

8 Diario de Debates del Senado de la Republica del diecisiete de diciembre de mil novecientos noventa y uno,
p.17.
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Asi, la PGR ha celebrado acuerdos internacionales, con su equivalente del
gobierno estadounidense con la agencia correspondiente en materia de
persecucion, de combate al narcotrafico, con la Agencia Federal Contra el
Narcotrafico, (DEA, por sus siglas en inglés) y por medio de dichos acuerdos se
establecieron compromisos firmados, suscritos por esas dependencias, pero que
tienen un alcance sumamente amplio. Como por ejemplo se puede mencionar la
autorizacion para sobrevolar el territorio nacional, a través del “Convenio Relativo
al Suministro de Apoyo por los Estados Unidos de un Sistema Fotogréafico Aéreo

Multiespectral, Capaz de Detectar el Cultivo de Amapola”.

En esa inteligencia, lo que realmente distingue a los acuerdos
interinstitucionales de los tratados internacionales es Unicamente el procedimiento
para su celebracion; fuera de ella los dos se encuentran sujetos a las mismas
reglas y tienen un idéntico caracter juridico. Los acuerdos interinstitucionales se
concretan de manera sencilla, son definidos por la sola firma y son concluidos al

margen de las disposiciones constitucionales.

La PGR ha celebrado decenas de acuerdos internacionales con sus
homodlogas extranjeras, segun la publicacion de “México: Relacion de Tratados en
Vigor” (1998), la mencionada dependencia suscribié cincuenta y cuatro acuerdos
interinstitucionales, con sus respectivas modificaciones, enmiendas y prérrogas;

de los cuales la mayoria de ellos fueron suscritos por su similar norteamericana.

Otro ejemplo, son los compromisos adoptados en relacion con la
cooperacion en materia de técnicas y métodos para la erradicacion de cultivos
ilicitos, como lo es, entre otros, el “Memorandum de Entendimiento sobre Accion
Preventiva para la Erradicacion de Cultivos llicitos entre el Ministerio de Justicia de
la Republica de Colombia y la Procuraduria General de la Republica de los

Estados Unidos Mexicanos”, que a la letra dice, en su articulo segundo:
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“SEGUNDO. Los rubros especificos de cooperacion en esta

materia comprenden en forma no limitativa, los siguientes:

A) Investigacién agricola para determinar la vocacion de

suelos.

B) Investigacion sobre la eficacia de los herbicidas y sus

efectos ecoldgicos colaterales.

C) Intercambio de experiencias sobre las técnicas empleadas
en la siembra de cultivos ilicitos, asi como en sus ciclos

agricolas.

D) Intercambio de informacion respecto de los factores y
condiciones que inciden en la produccion de

estupefacientes y psicotropicos.

E) Transferencia de experiencias en materia de métodos y

recursos para la erradicacion de cultivos ilicitos.

F) Intercambio de informacibn sobre metodologia de

deteccion, reconocimiento, eliminacién y verificacion.

G) Intercambio de experiencias y resultados obtenidos con los

equipos utilizados para fumigacion.” %

Asimismo, la Procuraduria General de la Republica, a través de estos
instrumentos juridicos internacionales, ha adquirido compromisos para el Estado
Mexicano en materia de compartimiento de bienes decomisados, tal es el caso del
Acuerdo entre los Estados Unidos de Norteamérica y los Estados Unidos
Mexicanos, firmado en la Ciudad de México el veintitrés de febrero de mil

novecientos ochenta y nueve; mediante este acuerdo interinstitucional se faculta a

% Firmado en San Antonio, Texas, Estados Unidos de América, el veintiséis de febrero de mil novecientos
noventa y dos, por el Sefior Fernando Carrillo Flores, Ministro de Justicia de la Republica de Colombia y el
Lic. Ignacio Morales Lechuga, Procurador General de la Republica de los Estados Unidos Mexicanos.
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la PGR a la transferencia y compartimiento de los bienes decomisados o el
producto de su venta a los Estados Unidos de América, mismo que se refuerza
con el “Memorandum de Entendimiento que Celebran la Procuraduria General de
la Republica de los Estados Unidos Mexicanos, el Departamento de Justicia y el
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos de América en Materia de

Combate al Narcotrafico”.

En todos los acuerdos internacionales suscritos por la Procuraduria General
de la Republica con sus homdlogas extranjeras, no sélo comprometen a la
dependencia y no solamente involucran al Ejecutivo Federal, sino al Estado
Mexicano en su conjunto, ejemplo mas de ello resulta ser el “Memorandum de
Entendimiento entre la Administracion Federal Antidrogas, el Buré Federal de
Investigaciones y el Servicio de Aduanas de los Estados Unidos de América, y la
Procuraduria General de la Republica y el Instituto Nacional para el combate a las
Drogas de los Estados Unidos Mexicanos para Establecer y Apoyar Fuerzas

Bilaterales de Trabajo”.

La celebracion de un acuerdo interinstitucional, y en especial por la
Procuraduria General de la Republica, pasa por alto la aprobacion parlamentaria o
legislativa, que en nuestro pais, es la aprobacion del Senado de la Republica. Este
tipo de acuerdos no soOlo son suscritos por dependencias y entidades de la
administracion publica federal, sino incluso por dependencias y organismos
descentralizados de las administraciones publicas estatales y municipales. Lo que
hace mas preocupante aun los efectos que esto ocasionaria en caso de
incumplimiento de alguno de estos acuerdos, ya que se caeria en responsabilidad
internacional, pero dicha responsabilidad no solo involucra a la dependencia u
organismo estatal o municipal, sino a toda la Federacion en su conjunto, es decir,

el Estado Mexicano es responsable ante la Comunidad Internacional.

Los acuerdos internacionales son en realidad tratados internacionales que
celebra el Ejecutivo Federal en forma arbitraria y sin la supervision y aprobacion

de un cuerpo colegiado como es el Senado de la Republica; a través de estos
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instrumentos juridicos internacionales, el Estado Mexicano renuncia o cede parte
de su soberania nacional, al permitir la intervencién y acciones policiacas e
indagatorias de autoridades extranjeras en territorio mexicano, bajo el pretexto de
la cooperacion internacional y lucha contra la delincuencia organizada e
internacionalizacion del delito. Prueba de esta afirmacion lo constituye la creacion,
en nuestro pais, del “Acuerdo de las Secretarias de Gobernacién, de Relaciones
Exteriores y de la Procuraduria General de la Republica, en el ambito de sus
respectivas competencias, que establece las normas que regulan la estancia
temporal de los agentes representantes de entidades de gobiernos extranjeros
gue, en su pais, tienen a su cargo funciones de policia, de inspeccion o vigilancia

de la aplicacién de leyes y reglamentos asi como técnicos especializados”. °*

En tales términos, es evidente que en materia de seguridad nacional y de
temas que involucran la soberania del pais, debe establecerse una restriccion en
la suscripcion de los acuerdos interinstitucionales, en razén de que al no existir
reglas claras en relacion con las materias en las cuales se pueden celebrar, las
dependencias y organismos del Poder Ejecutivo abusan de ese vacio legal,
evadiendo el contrapeso parlamentario que corresponde al Senado de la
Republica, no solo adquiriendo compromisos de menor importancia, como lo
serian en materia de tecnologia o de promocion turistica de las entidades
federativas, sino en temas de seguridad nacional que lastiman la soberania de la

nacion.

3.4.2. LA LEY SOBRE LA APROBACION DE TRATADOS INTERNACIONALES
EN MATERIA ECONOMICA

Merece sefalar de manera especial que con motivo de la iniciativa de ley
presentada el veintiséis de abril de dos mil uno en la Camara de Senadores del

Congreso de la Uniodn, la legisladora Maria del Carmen Ramirez Garcia, a nombre

1 Dicho Acuerdo fue suscrito por los entonces Secretario de Gobernacion, Lic. Fernando Gutiérrez Barrios, el
Secretario de Relaciones Exteriores, Lic. Fernando Solana, y el Procurador General de la Republica, Lic.
Ignacio Morales Lechuga, el dos de julio de mil novecientos noventa y dos, y publicado el dia siguiente, en el
Diario Oficial de la Federacion.
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del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica, propuso la

“Ley para la Autorizacion de Negociaciones Comerciales con el Exterior”.

La referida iniciativa fue discutida ampliamente en las Céamaras del
Congreso de la Union, dando como resultado la expedicion de la “Ley sobre la
Aprobacion de Tratados Internacionales en Materia Econdémica”, publicada el dos
de septiembre de dos mil cuatro en el Diario Oficial de la Federacién en el Diario
Oficial de la Federacion, esto es, en el sexenio del Presidente Vicente Fox

Quezada.

En la citada legislacién destaca la facultad del Senado de la Republica para
requerir informacion a los Secretarios de Estado, Jefes de Departamentos
Administrativos, asi como a los directores de organismos descentralizados
competentes sobre la negociacion, celebracion y aprobacién de tratados
relacionados con el comercio de mercancias, servicios, inversiones, transferencia

de tecnologia, propiedad intelectual, doble tributacién y cooperacién econémica. %

Cabe destacar que el mencionado ordenamiento establece un
procedimiento de informacion sobre la celebracidén de tratados internacionales en
materia comercial, en especial, regula los informes que podra solicitar el Senado
de la Republica a las diversas dependencias y entidades de la administraciéon
publica federal que intervengan en la negociacion y suscripcion de un tratado

comercial. %

Ademés, se prevén los requisitos y documentos que debe anexar el
Ejecutivo de la Unién con el objeto de someter a la aprobacion del Senado algun
tratado en las materias en comento, asi como el tramite interno que deberé

desahogar aquel organo legislativo y la participacion de los poderes de las

92 Articulo 1° de la Ley sobre la Aprobacién de Tratados Internacionales en Materia Econémica.
9 Articulo 5° al 8° del mismo ordenamiento legal.
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entidades federativas y de las organizaciones empresariales, ciudadanas y

sindicales, en los foros de consulta que se instruyan para tales efectos. %*

La expedicion de la referida ley de tratados en materia comercial es un
avance de control parlamentario a la politica exterior desenvuelta por el Ejecutivo
Federal; sin embargo, ese intento de fiscalizacion se constrifie en primer lugar a
materias especificas como son comercio de mercancias, servicios, inversiones,
transferencia de tecnologia, propiedad intelectual, doble tributacién y cooperacién

econdmica, dejando fuera de control las demas materias.

También debe decirse que el citado control legislativo es limitado a los
tratados internacionales, excluyendo a los acuerdos interinstitucionales, es decir,
se da por hecho la constitucionalidad de aquellos instrumentos internacionales, sin

hacer alguna aportacion en cuanto a la fiscalizacion de estos ultimos.

En otras palabras, no obstante que la emision de la Ley sobre la Aprobacion
de Tratados Internacionales en Materia Econdmica se traduce en un avance de
control legislativo en la celebracion de instrumentos internacionales, también lo es
gue ese ordenamiento legal es limitado a materias especificas (comercial), y hace

a un lado la regulacion de los acuerdos interinstitucionales.

Es decir, a pesar de que la intencion del legislador federal, con la
expedicion de la referida legislacion, es acotar las facultades del Ejecutivo de la
Unién en materia de celebracion de tratados internacionales en materia comercial,
fortaleciendo las atribuciones del Senado de la Republica en cuestiones de
fiscalizacion en la suscripcion de aquellos instrumentos internacionales, lo cierto
es que no se previd algun mecanismo para controlar o limitar la celebracién y
registro de los acuerdos interinstitucionales, ni siquiera en cuestiones de comercio
de mercancias, servicios, inversiones, transferencia de tecnologia, propiedad

intelectual, doble tributacion y cooperacion econdmica.

% Articulos 9° y 11 de la legislacion en cita.
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3.4.3. PRINCIPALES INICIATIVAS DE LEY ENCAMINADAS A LA EXPEDICION
DE UNA NUEVA LEGISLACION EN MATERIA DE TRATADOS

Una de las principales iniciativas de ley fue presentada por las Senadoras
Adriana Gonzélez Carrillo y Rosalinda LOpez Hernandez, de los Grupos
Parlamentarios del Partido Accion Nacional y del Partido de la Revolucion
Democrética, respectivamente. En ella se destaca la opacidad y falta de
transparencia de la suscripcion de los acuerdos interinstitucionales celebrados por
las diversas dependencias y entidades de las administraciones publicas federal,

estatales y municipales. %

En tal sentido, las mencionadas legisladoras proponen reformar la fraccion
IV y adicionar una nueva fraccion V al articulo 3° de la Ley del Diario Oficial de la
Federacion y Gacetas Gubernamentales, a efecto de incorporar y sefalar
explicitamente como materia de publicacion en aquellos periodicos oficiales, las
candidaturas de ciudadanos mexicanos que se presenten para ocupar cargos en
agencias y organizaciones internacionales, los informes que el Gobierno Federal
presente ante ellas y las votaciones que se susciten en el marco de las mismas.
La publicitacién en comento tiene por objeto tener mayor claridad en la orientacion
estratégica de la politica exterior, posibilitando con mayor fluidez la coordinacion

entre la posicion del Ejecutivo y del Legislativo en la materia.

La iniciativa en comento propone especificamente adicionar un parrafo
tercero al articulo 4° de la Ley sobre la Celebracién de Tratados, con el texto

siguiente:
“Articulo 4°. ...

Los acuerdos interinstitucionales celebrados entre una
dependencia u organismos descentralizados de la
Administracion Publica Federal, Estatal o Municipal y uno o

varios 6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones

% Gaceta del Senado de la Republica del jueves trece de diciembre de dos mil siete.
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internacionales, deberan ser notificados al Senado de la

Republica y publicados en el Diario Oficial de la Federacion.”

También la mencionada iniciativa propone reformar y adicionar las
fracciones IV y V del articulo 3° de la Ley del Diario Oficial de la Federacion y

Gacetas Gubernamentales, para quedar de la siguiente manera:

“Articulo 3°. Seran materia de publicacion en el Diario Oficial

de la Federacion:

IV. Los tratados celebrados por el Gobierno de los Estados
Unidos Mexicanos, las candidaturas de ciudadanos mexicanos
que se presenten para ocupar cargos en agencias y
organismos internacionales, asi como las votaciones que se
susciten en el marco de los mismos:

V. Los acuerdos interinstitucionales celebrados entre una
dependencia u organismos descentralizados de la
Administracion Publica Federal, Estatal o Municipal y uno o
varios 6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones
internacionales; asi como los informes que se presentan a los

organismos internacionales...”

La propuesta legislativa analizada se encuentra actualmente en las
Comisiones Unidas de Gobernacion y de Estudios Legislativos de la Camara de
Senadores para el dictamen relativo, sin que se tenga noticia hasta el momento en

relacion con su posible aprobacion.

Por su parte, el Senador Carlos Jiménez Macias, del Grupo Parlamentario
del Partido Revolucionario Institucional, presenté una diversa iniciativa de ley, en
la que sefala que los acuerdos interinstitucionales son utiles e indispensable

desde el punto de vista administrativo y convenientes desde el punto de vista
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internacional. Utiles en lo administrativo, porque permiten cierta operatividad en
nuestro derecho interno para el mejor ejercicio de las funciones que han sido
asignadas a las dependencias del Ejecutivo Federal y de los 6rdenes de gobierno
restantes. También resultan indispensables en lo administrativo, porque las
dependencias y organismos descentralizados federales, estatales y municipales,
requieren de instrumentos capaces que les permitan reflejar e incluir temas del
mas alto nivel en su agenda politica, en un marco de cooperacion internacional
con sus homélogos o con otras instituciones interesadas para la realizacion

conjunta de proyectos benéficos para nuestro pais. %

La misma iniciativa puntualiza que los acuerdos interinstitucionales son
convenientes en lo internacional, porque son favorables para la agil consecucién
de acuerdos con otras instituciones del exterior, sin que medien los
procedimientos de la celebracion de los tratados internacionales, dada la creciente
velocidad en que ocurren las relaciones y transacciones internacionales,

particularmente las del tipo econémico y comercial.

No obstante la practicidad que destaca la propuesta legislativa, reconoce
gue los acuerdos interinstitucionales resultan inconstitucionales, por lo que se
busca incorporar esas figuras juridicas a la Constitucion General de la Republica,
al tiempo que es imprescindible acotar sus alcances a aquellas materias que
puedan poner en riesgo la soberania o seguridad de los mexicanos; ademas de
gue es necesario aumentar la transparencia sobre la suscripcién de los mismos,
de cuyo proceso de celebracion normalmente no conoce la Camara de Senadores
y que debiera conocer por el solo hecho de tener entre sus principales facultades

exclusivas la de analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo Federal.

En conclusion, la propuesta legislativa en comento se enfoca en dotar de
mayor fundamento juridico a los referidos instrumentos internacionales de tipo
ejecutivo o administrativo, buscando establecer en la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos que sera facultad exclusiva del Senado de la

% Gaceta del Senado de la Republica del diecinueve de agosto de dos mil nueve.
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Republica, aprobar los acuerdos interinstitucionales que celebren las
dependencias u organismos descentralizados de la Administracion Publica
Federal, Estatal o Municipal con uno o varios o6rganos gubernamentales
extranjeros u organismos internacionales, pero solo cuando la naturaleza de su

contenido esté relacionada con la soberania o la seguridad nacional del pais.

De ahi que la citada propuesta legislativa pone de manifiesto que es
necesario reformar el parrafo segundo de la fraccion | del articulo 76 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar de la

siguiente manera:

“Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

Ademds, aprobar los tratados internacionales y convenciones
diplométicas que el Ejecutivo Federal suscriba, asi como su
decisibn de terminar, denunciar, suspender, modificar,
enmendar, retirar reservas y formular declaraciones
interpretativas de los mismos. Tratdndose de acuerdos
interinstitucionales que celebren las dependencias u
organismos descentralizados de la Administracion Publica de
cualquiera de los tres 6rdenes de gobierno con uno o varios
organos gubernamentales extranjeros U organizaciones
internacionales, serdn de su conocimiento para la aprobacion
de los mismos, siempre y cuando la naturaleza de su contenido
esté relacionada con la soberania o la seguridad nacional del

pais.”

Para homologar la legislacion secundaria, la misma iniciativa propone
reformar el articulo 7° de la Ley sobre la Celebracién de Tratados, destacando el

contenido siguiente:
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“Articulo 7°. ...

Cuando la naturaleza de los acuerdos interinstitucionales
celebrados tenga que ver con la soberania o seguridad nacional
del pais, la Secretaria los sometera a la aprobacién del Senado.
Los acuerdos que, a consideracion del Senado, pongan en
riesgo la soberania o seguridad de la nacion, careceran de

validez de aplicacion.

Los acuerdos interinstitucionales, para ser obligatorios en
territorio nacional, deberan ser publicados previamente en el

Diario Oficial de la Federacién.”

De igual manera, la anterior iniciativa de ley se encuentra en las
Comisiones Unidas de Gobernacion y de Estudios Legislativos de la Camara de
Senadores para el dictamen relativo, sin que se tenga noticia hasta el momento en

relacion con su posible aprobacion.

Las iniciativas de ley en comento son reveladoras de que existe
coincidencia en los principales grupos parlamentarios del Senado de la Republica,
en el sentido de la problemética actual que existe con la suscripcion de los
acuerdos interinstitucionales. No importando la afiliacion politica (PRI, PAN, PRD,
etcétera), existe consenso en cuanto a que actualmente existe un descontrol y

anarquia en la celebraciéon de aquellos instrumentos internacionales.

Desde esa 6ptica, las propuestas legislativas son coincidentes en el punto
de que hace mayor transparencia incluso en la mera existencia de los acuerdos
interinstitucionales, pues debe destacarse que ni siquiera la propia Secretaria de
Relaciones Exteriores, quien es la encargada del registro relativo, tiene un dato
fehaciente en cuanto al nUmero exacto de aquellos convenios internacionales, lo

cual es realmente preocupante.
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Es acertada la iniciativa que propone una reforma estructural desde la
propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues no por el
simple hecho de ser practicos y agiles los acuerdos interinstitucionales, dejan de
ser inconstitucionales o actos viciados de la politica exterior, sino se necesita de
un reconocimiento juridico-internacional de aquellos instrumentos, desde la ley

fundamental que es la Carta Magna.

Ademas, es interesante el control propuesto en cuanto a la transparencia de
los citados acuerdos, toda vez que si son instrumentos juridicos, por sentido
comun debe conocerse al menos su contenido como cualquier otro ordenamiento
legal, reglamentario o administrativo, lo que sin duda podria atemperarse con su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion o en las gacetas gubernamentales

locales.

Es decir, la ausencia de su publicidad provoca una especie de diplomacia
secreta que da pie a abusos por parte de los gobiernos, en virtud de que es un
principio elemental de cualquier Estado democratico el hecho de que la opinion
publica conozca cualquier negociacién o acuerdo con el extranjero, maxime si

podria involucrar la soberania o la seguridad nacional.

En esa inteligencia, es viable proponer el reconocimiento de los acuerdos
interinstitucionales en la misma Constitucion Federal, asi como acotar las materias
gue abarquen, dando plenas facultades a un organo legislativo, como lo es el
Senado de la Republica, para que haga un contrapeso en los compromisos
internacionales adoptados y fiscalizar esa parte de la politica exterior, que sin
duda ha ido incrementandose so pretexto de la practicidad en la suscripcion de
ese tipo de instrumentos internacionales, pues la agilidad en su celebracion esta
encaminada a querer evadir la suscripcion de tratados internacionales,

escapandose de la aprobacion senatorial.
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CONCLUSIONES

La Ley sobre la Celebracion de Tratados reconocié una practica cotidiana
en las relaciones internacionales como es la suscripcion de los acuerdos
interinstitucionales, mismos que, conforme al Derecho Internacional Publico,
celebran por escrito las dependencias u organismos descentralizados de la
administracion publica federal, estatal o municipal, con uno o varios 6rganos
gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales. Estos acuerdos
han surgido y proliferado en todos los paises, como una expresion mas de la
nueva y dinamica realidad que la interdependencia, el mayor intercambio y la

cooperacion internacional, van determinando.

No obstante lo anterior, en caso de incumplimiento de alguno de estos
acuerdos se incurriria en responsabilidad internacional, la cual no sélo involucra a
la dependencia u organismo estatal o municipal que suscribié tal compromiso, sino
atafie a toda la Federacion en su conjunto, es decir, el Estado Mexicano es

responsable ante la Comunidad Internacional.

El punto anterior tiene singular relevancia, porque los citados acuerdos
interinstitucionales carecen de todo control y son celebrados discrecionalmente
por los entes administrativos, al no necesitar la aprobacién del Senado de la
Republica, esto es, no existen mecanismos efectivos de verificacion de sus
contenidos, situacion que se agrava en la medida que no son publicados en el
Diario Oficial de la Federacion, lo cual se traduce en una diplomacia secreta u
obscura que no publicita los compromisos internacionales que adquieren aquellas

instituciones en materias tan importantes, como lo es la seguridad nacional.

Las acciones a que se han obligado las dependencias mexicanas
involucran conceder privilegios a las instituciones norteamericanas para que
puedan incursionar en nuestro territorio, realizando acciones en contra del

narcotrafico y del crimen organizado, a cambio de un apoyo econdémico por parte
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de los Estados Unidos de Norteamérica; sin embargo, esas diligencias son a costa
de nuestra soberania con fundamento en compromisos internacionales que no son

del conocimiento de la opinién pablica.

Si bien las tendencias internacionales dan lugar a la utilizacion de los
citados acuerdos, éstos deben de tener un control y una regulacion mas precisa,
tanto en el ambito internacional como en nuestra legislacion, ya que no se
especifican las materias de éstos, dado que de manera escueta dice que se
limitardn a la competencia de la dependencia u organismo descentralizado,
cayendo en la ambigledad; pues es necesario precisar qué materias no se deben

tocar con estos acuerdos porque sean propias de los tratados.

Es importante recordar que la recomposicion de las mayorias
parlamentarias en el Congreso de la Union, sobre todo en el Senado de la
Republica, dificulta la aprobacién de tratados internacionales como lo ordena la
Constitucibn General de la Republica, lo que sin duda propicia que las
instituciones administrativas opten por celebrar acuerdos interinstitucionales en
sustitucion a los tratados, debido a que, se insiste, su celebracién es compleja,
ademas de que al existir diversidad partidaria en ese 6rgano legislativo en donde
el partido en el poder no goza de mayoria, se favorece la suscripcion de acuerdos
simplificados, pues basta Unicamente con informar la intencion de celebrarlo a la
Secretaria de Relaciones Exteriores para que se formalicen; sin embargo, ni
siquiera existe algun tipo de invalidez si éstos no cuentan con el dictamen
favorable de esa dependencia federal, pues su intervencién se constrifie a una

simple opinion para las partes que no las obliga.

Por tal motivo, a través de dichos acuerdos interinstitucionales se establece

un abuso y descontrol por parte del Poder Ejecutivo, pues se evade la revision de

% En el periédicoLa Jornadadel ocho de noviembre de dos mil nueve, se hizo alusién a mas de mil
cuatrocientos agentes del gobierno estadounidense que operan en México, siendo los Consulados sus
principales bases. Dichos agentes pertenecen a la DEA y a la Agencia de Inmigracion y Aduanas (ICE, por
sus siglas en inglés).
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estos convenios por parte del Senado de la Republica, tampoco son publicados en
el Diario Oficial de la Federacion y constituyen un compromiso internacional para
México, como Estado federal y no sélo para las dependencias u organismos

descentralizados que los hayan suscrito.

No debe desconocerse que los acuerdos interinstitucionales constituyen
instrumentos importantes de la politica exterior, pues a través de ellos se
relacionan las dependencias y organismos federales y estatales con sus
homologas extranjeras, incluso con organismos internacionales. En ese sentido,
aquellos convenios fueron resultado de la inoperatividad de la revision de los

tratados que deben ser analizados por la Camara de Senadores.

Es decir, frente al complejo procedimiento de celebracion de tratados en
México aparecieron los acuerdos interinstitucionales, dada su agilidad de
celebracion al no tener que pasar por la burocracia legislativa, en materias que no
afectan directamente al ambito nacional como son la cooperacion institucional en
materia de tecnologia, radio y television, asuntos culturales, ensefianza técnica,

asistencia médica, turismo, entre otras.

En otras palabras, el mismo procedimiento de tratados, sumado a la
diversidad de partidos politicos en la composicion parlamentaria del Senado de la
Republica, impiden que la politica exterior sea dinamica vy fluida, por lo que los
acuerdos interinstitucionales al no contar con ese requisito de aprobacién
legislativa, son una alternativa de desarrollo de las relaciones internacionales de
las dependencias y organismos gubernamentales, asi como de las entidades

federativas.

Sin embargo, deben establecerse excepciones a la celebracion de los
acuerdos interinstitucionales tratandose de materias que involucren la seguridad
nacional y afecten la soberania, pues esos temas fundamentales necesitan un

contrapeso, maxime si €stos ni siquiera se publican.
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En conclusién, en el caso de las materias de seguridad nacional, utilizacion
de las fuerzas armadas y cualquiera que afecte la soberania del pais, debe
impedirse la celebracién de acuerdos interinstitucionales, con el objeto de que el
Poder Legislativo ejerza su contrapeso sobre el Ejecutivo, pues de lo contrario,
guedaria a la libre discrecion de este ultimo adquirir compromisos para México, de
manera absoluta y sin ningun control.

77



BIBLIOGRAFIA

Academia de Estudios Fiscales de Contaduria Publica, A.C. Tratados para evitar
la doble imposicion, Ed. Instituto Mexicano de Contadores Publicos,
A.C., México, 1998.

Albaladejo Campoy, Miguel A. Proyecto de ley de elaboracion de tratados
internacionales, Ed. Instituto de Prospectiva, Madrid, Espafia, 1980.

Arellano Garcia, Carlos. Derecho internacional publico, Volumen |, Ed. Porrda,
México, 1983.

Becerra Ramirez, Manuel. Derecho internacional publico, Ed. McGraw-Hill y
UNAM, México, 1997.

Bettinger Barrios, Herbert. Estudio practico sobre los convenios impositivos para
evitar la doble tributacion, Ed. ISEF, México, 1998.

Cabrera Beck, Carlos G. El nuevo federalismo internacional, Ed. Porrda y

Universidad Anadhuac, México, 2004.

Calzada Padrén, Feliciano. Derecho constitucional, Ed. Harla. Coleccién Textos
Juridicos, 12 ed., México, 1992.

Carpizo MacGregor, Jorge. La constitucion mexicana de 1917, Ed. Porria, México,
1998.

Carpizo MacGregor, Jorge y Jorge Madrazo. Derecho constitucional, Ed. UNAM,
México, 1991.

78



Colectivo. Juridica (Anuario del Departamento de Derecho de la Universidad
Iberoamericana), No. 12, Ed. Universidad Iberoamericana, México,
1980.

Colectivo. Temas selectos del nuevo derecho internacional. Ed. UNAM, 12 ed.,
México, 1994.

Colectivo. Un homenaje a Don César Sepulveda, Escritos Juridicos, Ed. UNAM,
México, 1995.

Comision de Relaciones Exteriores de la Camara de Diputados. Diplomacia
parlamentaria, Tomo I. Informe de actividades de noviembre de 1991 al
mes de abril de 1992, Ed. Camara de Diputados LV Legislatura, 12 ed.,
México, 1992.

Consultoria Juridica de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Guia para la
conclusion de tratados y acuerdos, segun la Ley sobre la Celebracion de

Tratados, Ed. Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 1999.

Contreras Vaca, Francisco José. El Derecho internacional privado (Parte general).
Ed. Harla, 22 ed., México, 1996.

Contreras Vaca, Francisco José. Derecho internacional privado (parte especial),
Ed. Oxford University Press, Coleccion Textos Juridicos Universitarios,12
ed., México, 1998.

Cuadra, Héctor. Reflexiones sobre ética y politica internacional. Ed. Universidad

Iberoamericana, 12 ed., México, 2008.

Davila Pérez, Maria del Consuelo et al. Diplomacia local: Las relaciones
internacionales de las entidades federativas mexicanas, Ed. Universidad

Nacional Autbnoma de México, México, 2008.

79



Davila Pérez, Maria del Consuelo et al. La politica exterior de México y sus nuevos

desafios, Ed. Universidad Nacional Autbnoma de México, México, 2008.

Garcia Maynez, Eduardo. Introduccion al estudio del derecho, Ed. Porrda, 462 ed.,
México, 1994.

Gomez-Robledo Verduzco, Alonso. Temas selectos de derecho internacional, Ed.
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Serie H: Estudios de

Derecho Internacional PUblico, NUm. 12, México, 1994.

Instituto de Investigaciones Juridicas. Introduccién al derecho mexicano, Ed.
UNAM, 22 ed., México, 1989.

Instituto de Investigaciones Juridicas. Diccionario juridico mexicano, Ed. Porrda y
UNAM, México, 2005.

Malpica de Lamadrid, Luis. La influencia del derecho internacional en el derecho
mexicano. La apertura del modelo de desarrollo en México, Ed. Noriega,
12 reimpresion, México, 2002.

Ortiz Ahlf, Loretta. El Derecho internacional pablico, Ed. Harla, México, 1997.

Ortiz Ahlf, Loretta et al. Ensayos en torno a una propuesta de reforma
constitucional en materia de politica exterior y derechos humanos, Ed.

Porrda y Universidad Iberoamericana, México, 2004.

Palacios Trevifio, Jorge. Tratados: Legislacion y practica en México, Ed.

Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 1983.

Pereznieto Castro, Leonel. Derecho internacional privado (Parte General), Ed.

Harla, Coleccion Textos Juridicos Universitarios, 62 ed., México, 1997.

Rabasa, Oscar. El Derecho angloamericano, Ed. Porrda, 22 ed., México, 1982.

80



Rojas y Benavides, Ernesto. El convenio ejecutivo internacional. Escuela Libre de

Derecho. Tesis Profesional, México, 1958.

Seara Vazquez, Modesto. Derecho internacional publico, Ed. Porrta, 162 ed.,
México, 1997.

Secretaria de Relaciones Exteriores. México: Relacién de tratados en vigor. Ed.

Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 1997.

Secretaria de Relaciones Exteriores y Senado de la Republica. Tratados
ratificados y convenios ejecutivos celebrados por México, Tomo |, Ed.
Secretaria de Relaciones Exteriores y Senado de la Republica, 12 ed.,
México, 1972.

Secretaria de Relaciones Exteriores. Guia para la conclusion de tratados y
acuerdos interinstitucionales en el ambito internacional segun la Ley

sobre la celebracion de tratados, Ed. SRE, México, 1999.

Serra Rojas, Andrés. Derecho administrativo. Tomo |, Ed. Porrda, 92 ed., México,
1979.

Sorensen, Max. Manual de Derecho internacional publico, Ed. Fondo de Cultura

Econdmica, 52 reimpresion, México, 1994.
Sepulveda, César. Curso de derecho internacional, Ed. Porraa, México, 1973.

Székely, Alberto. Instrumentos fundamentales de derecho internacional publico.
Tomo I, Ed. UNAM, México, 1989.

Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano, Ed. Porrta, 292 ed.,
México, 1995.

81



Tunkin, G.I. El derecho y la fuerza en el sistema internacional, Ed. UNAM 1.1.J.
Serie H. Estudios de Derecho Internacional Pudblico. Num. 15, México,
1989.

Valdés, Raul y Enrique Loaeza Tovar. Terminologia usual en las relaciones
internacionales. Ill. Derecho diplomatico y tratados, Ed. Secretaria de

Relaciones Exteriores, México, 1993.

Vallarta Marron, José Luis. Derecho internacional publico, Ed. Porrda, 12

reimpresion, México, 2009.

Walss Aurioles, Rodolfo. Los tratados internacionales y su regulacion juridica en el
derecho internacional y el derecho mexicano, Ed. Porrda. 22 ed., México,
2006.

82



HEMEROGRAFIA

1. Diario de los Debates de la Camara de Senadores.

a) Del 6 de diciembre de 1991.

b) Del 10 de diciembre de 1991.
c) Del 16 de diciembre de 1991.
d) Del 17 de diciembre de 1991.

2. Diario de los Debates de la Camara de Diputados.

a) Del 17 de diciembre de 1991.
b) Del 19 de diciembre de 1991.
c) Del 20 de diciembre de 1991.

3. Gaceta del Senado de la Republica.

a) Del 3 de septiembre de 1998.
b) Del 31 de julio de 2007.

c) Del 13 de diciembre de 2007.
d) Del 19 de agosto de 2009.

4. Diario Oficial de la Federacion.

a) Del 2 de enero de 1992.
b) Del 12 de febrero de 2007.

5. Periddicos.

a) La Jornada del 8 de noviembre de 2009.

83



LEGISLACION

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Cadigo Civil Federal.

Caddigo de Comercio.

Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal.

Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Ley sobre la Celebracion de Tratados.

Ley sobre la Aprobacion de Tratados Internacionales en Materia Econdmica.

Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

© © N o 0k~ w0 dh P

Ley de Comercio Exterior.

10.Ley de Proteccién al Comercio y la Inversion de Normas Extranjeras que
contravengan el Derecho Internacional.

11. Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969.

12.Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados entre Estados y
Organizaciones Internacionales o entre Organizaciones Internacionales de
1986.

13.Ley de Amparo Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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