' LA AUTORIDAD DE LOS TRATADOS |
INTERNACIONALES EN EL
DERECHO INTERNO *

. InTRODUCCION

1. El tema de la validez de los tratados internacionales en relacién
al derecho interno de los Estados aparece por vez primera ante algin
congreso juridico. La Academia Internacional de Derecho Comparado
ha mostrado un gran acierto al incluir este punto en la agenda de su
VI Congreso, pues ya era tiempo que se despejara el asunto de muchas
nociones doctrinarias anticuadas y setratara en conjunto desde un punto
realista, objetivo y. actual.

La importancia del asunto se pone evidentemente de manifiesto al
considerar que se sometieron dieciséis colaboraciones, las mas de las cuales
proporcionan informacion al dia, en forma clara y precisa, acerca de los
problemas que surgen con la aplicacién del derecho de los tratados en el
ambito interno del Estado, frente a legislacién local que concluye téenica,
practica y politicamente con las normas de esos instrumentos interna-
cionales.

2. Las colaboraciones recibidas en torno a ese punto del temario del
V1 Congreso fuercn las siguientes:

— Die Geltung Internationaler Vertrdge im innerstagtlichen Recht,
(Ponente: Eberhardt MenzeL) Alemania.

— An Awmerican Example. The Pink Case, (Ponente: Michael Car-
pozo) Estados Unidos.

* Informe general del profesor César Septilveda, sobre el punto ¢} Derecho
nternacional piblico, de la Seccion IV del VI Congreso Internacional de Derecho
Comparado, efectuado en Hamburge del 30 de julic al 4 de agosto de 1962.
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— When is en international agrecwment self-cxecuting in American
Law, (Ponente: Eric Stein) Estados Unidos. *

~ P'autorité des traités internationaux en droit intcrne, (Ponente:
Daniel Viexes) Francia. ¢

— L’autorité des traités intcrnetionanx en droit inferne, (Ponente:
Alkis N. Paracostas) Greca,

— L’autorité cn droit mterne des traités internationawy, (Ponente:
Luc. P. Patras) Grecia. —

— L'autorité, en droit interne, de Uaccord d'association de la Grece
a la Communaute Economique Europeenne, (Ponente: Emmanuel

- r

Rovcounos) Grecia. ™

— The International Effects of International Agreements, { Ponente:
1.. Erapes) Holanda.

— La autoridad en ¢l derecho interno, de los tratados internacionales,
(Ponente: Miguel R. OrTEGa) Honduras.

— L'autorité, en droit inferne, des traités internationany, (Ponente:
J. A. Axprews) Inglaterra.

— L’autorité, en droit interne, des traités internetionauy, (Ponente:
R. LarmpotrH) Israel

— L’autorité, en droit interne, des traités intcrnationoux, (IPonente:
Pierre Prscarore) Luxemburgo.

— La situacion de los tratados en el orden legal mexicano, (Ponente:
César SepULVEDA) México.

— The walidity of treatries in polish municipal law, (Ponente:
Krzysztof ZxuBisewsky) Polonia.

— L’autorité, en droit interne, des fraités intcrnationauy, (Ponente:
Jean T'rangois AUEERT) Suiza.

— Lautorité, en droit intcrue, des traités internationqur, (Ponente:
Vida Cox) Yugoeslavia,

3. l.os datos recibidos de los colaboradores permiten observar un
avance decidido en el tratamiento de la institucion. Han desaparecido
muchas posiciones rutinarias, y el conflicto tratado-derecho interno ha
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sido abordado con excelente acopio de datos y de opiniones. Se ha legado
a un estadio bastante satisfactorio para el estudio postertor del problema.

1I. COMENTARIO GENERAL

1. La naturaleza del tratado detcrminag soluciones diferentes.

Elemento constante en la mayoria de las colaboraciones es la circuns-
tancia de que ciertos pactos no presentan problemas de aplicacion en el
dimbito interior, por su idicsincrasia especial, en tanto que tratados de otro
tipo ponen a prueba los métodos de recepeidn del derecho internacional
en el sistema legal interno.

La novedad aportada por los informes radica en que, en la teoria
tradicional, al ocuparse de este punto, los autores referfan la cuestion a
todos los convenios internacionales en bloque, sin precisar distineién entre
unos y otrog, cuando que, al atender a la indole del tratado, se descubre
que unos y otros ofrecen un comportamiento diverso.

Las ponencias revelan que, en relacion a su aplicacion, los tratados
podrian separarse en:

A. Los que no se aplican internamente.

. Aquellos que encuentran una aplicacion directa o inmediata (Self-
excoutisg ).

C. Los que se transforman en derecho local a través de un acto legls-
lativo (que puede provenir de ia legishiura o del poder admins-
trativo, segun el caso).

a) Dentro de los primeros, existen algunos que no manifiestan opor-
tunidad de ser aplicados, ni, por lo mismo, ocasion de chocar con normas
internas. Por ejemplo, un tratado de alianza, o un pacto de organizacion
general o regional, si en si mismos no entrafian conflicto con normas
internas, y si han sido concluidos de acuerdo con el procedimiento pres-
crito, por lo comun no ofrecen perspectiva de opesicién con respecto al
derecho local. Quedan, pues, fuera del problema,

Un pacto de fronteras solo tendria coyumtura de provocar colision
si al concluirlo se afectan derechos de particulares, pero mas tarde, en
toda su existencia, no parece probable que presente problemas de apli-
cacion frente al orden legal interno.
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La suscripcién del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia no
parece provocar tampoco choque algunc con normas interiores y asi podrian
mencionarse ejemplos parecidos.

b} El caso de los tratados que reciben aplicacién inmediata es, sin
duda, el mas interesante de todos, porque demuestra que, en realidad,
no existe un problema serio para recibirlos en el ambito interno como
normas corrientes, y por otra parte, que, en esencia, la cuestion de la
aplicacion de los tratados es fa mayor parte de las veces un problema de
naturaleza técnica, y sélo en unas cuantas ocasiones es una cuestién politica,

Ahora bien, es innegable que en los tiempos actuales el grueso de los
pactos que celebran los gobiernos esta formado por tratados de contenido
administrativo, y se vuelve més ficil la tarea de determinar la influencia.
de esos convenios en el orden interno. Iiste tipo de tratados concurre con
el derecho interno, se fusiona armoniosamente con éste y no existe ahi
problema politico, y ni siquiera téenico. Cuando mucho, se presentan
cuestiones ante los tribunales cuando de su adaptacidn al orden interno-
puede causarse lesion juridica a algin particular., Tero se aplican directa-
mente como derecho doméstico sin necesidad de legislacion complemen-
taria. Iin esto no hay dificultades; el mismo poder politico que los con-
cluye es el encargado de ejecutarlos. El tratado self-cvecuting es equiva-
lente a un acto de legislacion administrativa, (Véase los trabajos de Sterx,
SEPULVEDA, PArRras, LIirapes, PEscaTorE, que informan en este sentido.
Por contra, en Alemania, de acuerdo con MENZEL, en Tsrael, segiin Lapi-
poTH, y en Polonia, siguiendo a ZKUBISEWSKY, los pactos auto-ejectutivos
requieren siempre transformacion a través de la ley parlamentaria.)

¢) Los tratados —da contenido administrativo— que 1o son auto eje-
cutivos, pero que precisan de decretos administrativos —actos legislativos
del propio poder Ejecutivo— para ser incorporados a la legislacién na-
clonal, se parecen mucho a los pactos self-exccuting, pero guardan con
respecto a ellos varias diferencias. Iis cierto que la administracion no hace

sino reglamentar su propia acitvidad, pero no deja de efectuar una trans-
formacion del contenido del tratado. Inclusive, puede en teoria ir mis alli
de los términos del pacto, al dictar los reglamentos que los implanten,
v suscitar con ello cuestiones de aplicacion. Aqui {como sefiala por ejem-
plo EraDEs) puede surgir la cuestion de si un tribunal deberia, en caso
de conflicto, aplicar el tratado o la legislacidn complementaria.

Se puede observar entonces que el régimen del pacte auto-ejecutivo
determina soluciones diferentes a las que resultan de la economia del
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tratado no auto-ejecutivo aun en los casos en que ambos posean un con-
tenido eminentemente administrativo.

d) En cambio, aquellos pactos que requieren de actos legislativos
formales y materiales (leyes del Parlamento, leyes del Congreso) para
poder encontrar aplicacién en el Ambito interno, y que poseen una esencia
no administrativa, representan siempre una cuestion dificil, que acarrea
consigo, ademas de los problemas de técnica, el punto de la oposicién de
un poder politico a otro. En este caso, el Poder Ejecutivo necesita la accién
de otro de los poderes, del Legislativo, y es nautral que se observen ten-
siones, las cuales se acentfian en la circunstancia de que exista en el pafs
una auténtica separacion de los poderes. (Las colaboraciones de SteIn,
de Anprews, de ZKUBISZEWSKY, v. gr., ilustran bien sobre esta crisis.)

Es precisamente aqui donde dramdticamente han surgido las oposi-
ciones tradicionales, porque de la pugna politica entre un poder y otro
algunos autores han intentado extraer una antitesis necesaria y dramitica
entre el tratado y la ley, a la vez que la postura de que por fuerza debe
tener primacia o el uno sobre la otra, o ésta sobre el pacto. La teoria
corriente, con alguna miopia, habia venido insistiendo en estas cuestiones,
para reforzar esa antinomia, perdiendo de vista que en la mayoria de los
tratados, y con respecto a casi todos los paises, no se presenta esa oposi-
citn en forma apreciable.

Conviene advertir que superada la pugna entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo y transformado ya el pacto en legislacién interna, cesa el pro-
blema de la aplicacion del tratado, pues en el futuro ya no podran opo-
nerse a la validez del convenio internacional objeciones fundadas en el
derecho local, sino que el conflicto se presenta entre unas leves v otras,
pero todas de indole interna.

También aqui es previsible, aunque remoto, que la legislacion expe-
dida para adoptar el tratado al orden interno pueda diferir del pacto
mismo, en cuyo caso si pueden existir problemas de aplicacidn. Iisto es,
potencialmente puede haber antinomia entre el texto del tratado y el texto
de Ja ley, y de ahi emergen cuestiones de interpretacién.

Tode lo anterior ilustra grandemente sobre que sélo en casos extre-
mos, y ademas, casos precisos de téenica de aplicacion, puede encontrarse
una colisién entre el tratado y la ley interna y que, en consecuencia, la
teoria tradicional habia exagerado esa oposicién de términos.

Por otra parte, debe acreditarse a las colaboraciones aqui resefiadas
el mérito de puntualizar todos estos aspectos, saludables para desterrar
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nociones rutinarias, y que arrojan nueva luz sobre el tratamiento que
deba darse a cada una de las facetas de la aplicacidn interna de los tratados.

2. Reafirmacidn de la vegla “lex posterior derogat priori”,

Otra de las virtudes de las ponencias ba sido poner de relieve la
reiteracion de una pracitca generalizada que equivale al abandono de la
postura que habia venido sosteniendo el primado del derecho interno por
sobre los pactos internacionales. Esta posicién, de sabor eminentemente
nacionalista, aducia que el tratado no podria modificar ¢l orden existente
contrario a las normas del pacto.

Las colaboraciones dan a conccer, en su mayoria, que la situacidn
actual es que una convencion internacional ¢s capaz de medificar, y aun
de dejar sin efectos, a una legislacion previa que se le oponga. Asi, por
ejemplo CarpDozo sefiala, con respecto a los Estados Untidos, que sdlo
en una ocasion (Caso Seery, 1955, que no resulta convincente), ha sido
puesto en duda ahi la aptitud del tratado para alterar el derecho existente.
Del trabajo de STEIN se infiere también la misma conclusidn. VigNEs
no deja lugar a dudas en su informe sobre que la practica francesa admite
el mismo principic. I'n Holanda se sigue idéntica practica, de acuerdo
con lo que reporta ERAaDES.

La experiencia griega, resefiada por ParTras, y sobre todo por Pa-
PACOSTAS, reafirma enteramente la regla, ¥ a mayor abundamiento, ambos
consignan el corolario de que, en Grecia, la ley posterior no deroga a la
convencion anterior, sobre la base de que el tratado sigue subsistiendo
hasta en tanto: a) se abrogue la ley que lo aprobd; y b) se derogue o se
deje sin efecto entre las partes, segiin los procedimientos internacionales.

La opinion de SEPULVEDA con respecto a su pais es que el precepto
cpera enteramente en México. Ll informe suizo, de AUBERT, reitera la
misma practica en aquella nacioén. El Dr. Cox avisa que en Yugoeslavia
priva también esa norma,

Los demas informes, con excepcion del de ANDREWS y el de ZruUBIs-
ZEWSKY, aunque no se refieren en concreto a la existencia de esta situa-
cidn, empero, dan a entender que en los respectivos paises la mdxima no
es extrafia. Por ejemplo, PEscaTorg, al concluir que en Luxemburgo el
tratado tiene una esencia superior a la ley, implicitamente esti confir-
mando la presencia de la regla.

Tnglaterra presenta una notable excepcion, pues ahi terminantemente
el tratado no posee la virtud de alterar el derecho nacional, debido a la
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situacién politica especial de la Corona frente al Parlamento, apoyada en
una larga tradicién historica. Si aquélla debe tomar una acctén que no
esté autorizada por el derecho existente, es necesario el consentimiento
del cuerpo parlamentario. ANDREWS informa precisamente sobre esta cir-
cunstancia.

El caso de Polonia tiene caracteristicas particularse. De acuerdo con
los datos de SkuBIsZEWSKY, la practica hasta 1952 era la de considerar
que ¢l pacto modificaba la legislacién anterior antitética. Con la constitu-
cién polaca de julio 22 de 1952, que establece la primacia del dereche
interno de Polonia sobre el de los tratados, se alterd sensiblemente el
principio, al decir de este colaborador. Empero, se trata de una interpre-
tacion doctrinaria, porque no se apoya en datos concretos, y, al final de
su trabajo, el autor consigna salvedades de opinidn.

Conviene puntualizar, con respecto al principio lex posterior derogat
priori que no se trata de una auténtica abrogacién, sino lo que ocurre es
que en circunstancias de aplicacidn concreta y especifica del pacto se
prefiere en ese momento la norma del tratado a la norma interna, pero
la ley permanece intocada para todos los demas casos. De manera gue
no se observa esa oposicién dramatica tantas veces reiterada por la doc-
trina precedente entre reglas internas y derecho de tratados.

3. Los jueces vy los tratados

El examen conjunto de las colaboracicnes arroja también el date
interesante de que los tribunales han guardado, por lo general, una cier-
ta reverencia hacia los pactos internacionales, aun en casos de oposicion
con la legislacion doméstica.

No aparece que ningin tratado haya sido declarado inconstitucional,
o contraric a la constitucién, en ninguno de los paises de cuya practica
se informa, v ello es un signo conveniente. STEIN sefiala que en los Es-
tados Unidos no se ha observado que los tribunales fallaran que un pacto
haya sido contrario a la constitucién norteamericana, pese a que en ese
pais han sido destacadas las pugnas entre el Presidente y el Poder
Legislativo. CARDOZO expone que los tribunales de su pais tienen una eje-
cutoria ininterrumpida de aplicacién uniformemente favorable de los tra-
tados, El informe nacional de Luxemburgo aduce la novedad —muy prac-
tica y saludable— de que el juez consulta al Ejecutivo sobre el alcance
del pacto, de manera de aplicarlo de la mejor forma posible y teniendo
en cuenta las circunstancias que motivaron el convenio internacional, y
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la Corte Suprema de esa nacion ha reiterado el principio de que las nor-
mas del pacto son “de esencia superior”,

En Francia no ha existido problema pues los tribunales invartable-
mente han mostrado acatamiento de los tratados, Los informes de Grecia
indican con firmeza que lo judicial no ha vacilado nunca en hacer pre-
valecer los pactos. Los datos de Holanda ponen en evidencia que, desde
1841, de manera continua, la Suprema Corte ha estimado que los pactos
internacionales privan sobre el derecho interno. La tradicional regla ju-
dicial inglesa, infernational law is @ part of the low the lond, bien anali-
zada, representa que los jueces britanicos han dado preferencia al dere-
cho de los tratados, no obstante que ha privado ahi siempre una peculiar
corriente nactonalista, dada la estructuracion politica del Reino.

Se observa paralelamente €] esfuerzo de los jueces para encontrar la
interpretacién mas favorable del pacto, en los casos en que aparece al-
guna pugna con el derecho local, v no han vactlado, en ocasiones, en in-
terpretar que no existe conflicto real entre el tratado y la legislacion
interna. Todo ello es mds apreciable, no obstante la razén logica de que
los jueces se sienten mis seguros y en terreno propio al aplicar estatutos
y leyes que les son familiares que al intentar encontrar aplicacién al con-
venio Internacional, para ellos de naturaleza legal mas apartada.

La actitud de lo judicial hacia los tratados evidencia, pues, que estos
Instrumentos internacionales se van imponiendo frente a las normas in-
ternas, y que la regla constante es que se les muestra acatamiento, lo cual
revela simultineamente que la aplicacién de los tratados en el orden in-
terno no implica conflictos serios, contra lo que habia venido mantenien-
do la doctrina usual.

4. Tendencia hacia el decrecimiento de la ratificacidn

Aunque no de una manera amplia, si puede advertirse de varios re-
portes la propension de los paises para ir prescindiendo de esta institu-
cién. En algunos casos, ello se infiere de la superabundancia de pactos
auto-ejecutivos (self executing) en las naciones donde no se estila la
ratificacién y de los llamados conventos ejecutivos en los casos (Estados
Unidos, México, etc.}, en que se requiere la intervencion del drgano le-
gislativo. Tal parece como si la ratificacion no tuviera ya la importancia
que para ella pensaron, en los albores del siglo x1x, los tedricos de la
division de poderes.
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Sin embargo, en vista de que se trata de una tendencia interesante,
y aun en el caso de que solo alguna de las colaboraciones se refieren a
esta cuestion, parece conveniente no dejar de seflalarla, no obstante que
no pueda por ahora pronunciarse conclusion algtma.

IT1. CoNcCLUSIONES

1. Is innegable que el tema de la validez {o de la aplicacidn) de los
tratados en el ambito interno del Estado reviste superlativo interés. El
ntmero, la calidad y la intensidad de las colaboraciones aportadas asi lo
pone de manifiesto.

2. Los trabajos resefiados evidencian que las normas del tratado se
fusionan y concurren armoniosamente con el derecho interno de los pai-
ses. No se presentan casos dramdticos de oposicién entre las leyes locales
y el derecho de los pactos. Las tmicas oposiciones visibles y trascenden-
tes surgen entre ¢l Ejecutivo y el Legislativo, y ello es mas bien una
cuestion politica que juridica. Lo judicial, no obstante su independencia,
ha mostrado acatamiento a los tratados, y ha buscado su adecuacion con
el derecho interno.

3. La creciente presencia de los tratados auto-ejecutives, asi come
la abundancia de los tratados administrativos, que resefian los colabora-
dores, han introducido un elemento dindmico nuevo en la oposicién tra-
dicional ley interna-tratado, que obliga a explorar nuevas rutas, y el aban-
dono de posturas rutinarias.

4. No obstante que las colaboraciones arrojan mucha luz para escla-
recer el aparente conflicto tratado-derecho interno, parece aconsejable
promover una investigaciéon un tanto mdas honda, pues la materia, por su
relevante importancia, precisa mayor examen. Tal vez podria recomen-
darse que los mismos participantes en este tema ampliaran la investiga-
cidn sobre lineas, por ejemplo, que examinaran la cuestion de la ratifi-
cactdn, el procedimiento de la aprobacidn, el problema de los pactos eje-
cutivos, para aquellos colaboradores que no alcanzaron a examinar el
problema de los tratados auto-ejecutivos, la aportacién de datos sobre
estos interesantes instrumentos que parecen revolucionar las tesis cono-
cidas, y sobre su operacion en los respectivos paises, Una exploracion
mds lata complementaria muy convenientemente la labor que ha logrado
la Academia.

César SEPULVEDA



