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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene, el propdsito de analizar la formacion de una
practica mexicana realizada por los gobiernos locales, en su ambito municipal y
estatal; que en los ultimos afios se expandid a raiz del fendbmeno denominado

globalizacion.

Se debe advertir, que tiempo atras las entidades estatales ya convenian con sus
pares internacionales e inclusive con organismos internacionales; Carlos Bernal
plantea en su articulo “Los convenios ejecutivos ante el derecho constitucional e

internacional” de 1979, que en México se han llevado a cabo desde 1836."

Eran llamados acuerdos ejecutivos y también fueron conocidos como acuerdos

administrativos o intergubernamentales.

Vale la pena decir, que no contaban con fundamento constitucional ni tampoco
eran reconocidos en leyes federales, fue hasta 1992 con la creacion de la “Ley
sobre la Celebracion de Tratados” que se regulo e intento poner fin a la

desorganizacion de dichos actos.

Probablemente, la intencién de los legisladores de aquel tiempo, era normar los
acuerdos ejecutivos. A partir de entonces hay dos formas de adquirir compromisos
internacionales, por una parte, los tratados y por otra, los acuerdos

interinstitucionales.

! Véase BERNAL, Carlos, “Los convenios ejecutivos ante el derecho constitucional e
internacional”, en Anuario del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana,
México, no.12, 1980, pag. 47




Por lo que hace, al ultimo punto con seguridad afirmamos que algunos son
simples acuerdos, debido a que no repercuten el ambito nacional por consiguiente
no representan un obstaculo para el porvenir de la Nacion, como boton de muestra
lo son los acuerdos celebrados entre universidades nacionales y extranjeras o los
acordados por instancias de gobierno con sus pares internacionales en materias

como cultura, turismo y educacién, entre otras.

En cambio, el problema surge, cuando estamos en presencia de una obligacion
que corresponde al Estado y mediante un acuerdo de menor naturaleza al de un

tratado se pacta sin que sea supervisado por el Senado.

Sin embargo, una cosa es pasar de largo, es decir, sin ser revisado y aprobado
por la instancia correspondiente, y otra distinta es que ello no mengua la
responsabilidad que el Estado mexicano forzosamente tiene que cumplir

internacionalmente.

En este sentido, el argumento central es, por medio del marco juridico, la apertura
y participacion de los gobiernos locales en el escenario internacional se admiti6 la
colaboracion descentralizada. La “Ley sobre la Celebracién de Tratados” permite
firmar acuerdos interinstitucionales, de los que, posiblemente el Poder Ejecutivo
también puede hacer uso, pero, esto da para pensar que no hay igualdad de
circunstancias en los instrumentos celebrados, puesto que, la “Constitucion
Federal’, es clara al expresar que sera Ley Suprema de la Unidon un tratado
internacional que respete el sistema de pesos y contrapesos, lo cual no ocurre con

un acuerdo interinstitucional, debido a que no necesariamente cuenta los



mecanismos de control. ¢ Serd por eso que se prefiera celebrar compromisos con
este nombre? ¢Es viable qué en un Estado de derecho se lleven a cabo este tipo

de practicas, sin supervision ni sancion?

Con base a lo anterior, el objetivo de este trabajo es profundizar en las siguientes
interrogativas: ¢Cual es la calidad que tienen los acuerdos interinstitucionales
frente el Derecho internacional? ¢Cual es el alcance juridico de los acuerdos
celebrados por el Poder Ejecutivo sin aprobacion del Senado? y ¢Se debe

considerar que los acuerdos interinstitucionales son tratados internacionales?

Para responder a las preguntas y fundamentar el argumento central, este trabajo
se estructura en cuatro capitulos, en el primero se presenta, a grandes rasgos, los
conceptos juridicos de fuentes del derecho internacional, sujetos de derecho
internacional y el origen del articulo 38-1 del “Estatuto de la Corte Internacional de

Justicia.”

En el segundo capitulo, se identifican las disposiciones tanto constitucionales
como legislaciones, que adoptan la recepcion del derecho internacional en el
sistema juridico nacional. De ahi que, es interesante destacar que un acuerdo
interinstitucional, carece de fundamento constitucional y a pesar de ello,
representa una oportunidad de crear situaciones novedosas que difieren con las

estructuras tradicionales.

El capitulo tercero tiene la finalidad de estudiar el concepto, quiénes y cudl es el

procedimiento que se utiliza al referirnos a un acuerdo interinstitucional.



En el cuarto y dltimo capitulo, se pretende tomar la experiencia argentina para
describir y comparar la similitud que comparte la Ciudad de México con la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires. Consideramos que el modelo argentino puede influir
en el reconocimiento del gobierno local de la Ciudad de México como actor

internacional y servir en beneficio de las demas entidades federativas mexicanas.



Capitulo I. Nociones preliminares del derecho internacional publico

1.1 Fuentes formales y materiales

Sobre el concepto que debe emplearse, en relacidn al tema fuentes principalmente
en el terreno internacional, desafortunadamente se ha escrito poco, no obstante, al
problema que representa la aplicacion del término fuentes formales dentro de la

teoria y practica del derecho internacional.

En principio, el concepto teodrico de fuente de derecho suele dividirse

bipartitamente: fuente material y fuente formal.

Cabe indicar, que la clasificacién atiende a cuestiones metodoldgicas, utilizadas
para explicar las abstracciones del Derecho, de suerte que, no son estrictamente
exclusivas.

De acuerdo con, Max Sorensen: “La expresion fuentes del derecho se encuentra
tradicionalmente limitada a los métodos de creacién de las normas juridicas, es
decir, de las reglas generales y permanentes capaces de ser aplicadas,

repetidamente, sin limite alguno™

Por su parte, Michael Virally sefala, una fuente material son aquellas
circunstancias de donde emana el derecho, de donde surge la norma como
reacidon originaria, cuya esencia es mas socioldgica que juridica, por lo que no

suele ser objeto de mayor estudio en el &mbito del Derecho.”

2 SORENSEN, Max, Manual de derecho internacional plblico, Fondo de Cultura Econémica,
México, 1981, pag. 152.

® VIRALLY, Michael, “A propésito de la lex ferenda”, citado por PEREZ VILLAR, Gloria Carmen
“Fuentes hibridas en el derecho internacional”, en Anuario de Filosofia juridica y social,
Edeval, Chile, no.30, 2012, pag. 65




Mientras que, Eduardo Garcia Maynez dice por fuente formal entendemos los

procesos de creacion de las normas juridicas.*

Conviene agregar una definicion mas, puesto que, Noberto Bobbio sostiene
“‘Fuentes del Derecho son aquellos hechos o aquellos actos de los cuales el

ordenamiento hace depender la produccién de normas juridicas”

Estos razonamientos, nos brindan un panorama que, al ser trasladados a la esfera
internacional causan discrepancia y se percibe que la nocion fuentes de derecho
formal resulta dificil encuadrar, al no existir un 6rgano legislativo creador de

normas internacionales.

Pero, aunque no encontramos una interpretacion undnimemente aceptada, si hay

una norma juridica que controla las relaciones internacionales.

“ Cfr. GARCIA MAYNEZ, Eduardo, Introduccién al Estudio del Derecho, 652 edicién, Porria,
México, 2015, pag. 53
®> BOBBIO, Norberto ,Teoria General del Derecho, Temis, Bogota, 1987, pag. 158
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Asi las cosas, afirma Sergio Pefia Neira sobre fuentes de produccién del derecho
“La produccion juridica es un presupuesto conceptual de la doctrina de la division
de poderes, del Ordenamiento juridico internacional, del Derecho internacional

publico y del Estado de Derecho internacional publico.”

Entonces, la pregunta forzada es, ¢Cual o cuales son las fuentes de produccion
del Derecho internacional? Bueno, para contestar es vital revisar el articulo 38-I

del “Estatuto de la Corte Internacional de Justicia”.

1.1.1 Articulo 38 inciso 1 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia

En derecho internacional publico, “...las fuentes del Derecho se encuentran
recogidas en el articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia, que
reproduce casi textualmente el articulo del mismo namero que se encontraba en el

Estatuto del 6rgano judicial que le precedid, el Tribunal Permanente de Justicia

Internacional.”’

Hay que tener en cuenta, por el contrario que las fuentes del derecho
internacional nacen desde la antigledad y el primer documento juridico

internacional que las codifica, es la XII Convencion de la Haya.

® PENA NEIRA, Sergio, “Las fuentes del derecho internacional, regulacion, aplicacion, desde
una perspectiva dogmatica mirando a la norma juridica internacional”, en Anuario de filosofia
juridica y social, Edeval, Chile, no. 30, 2012, pag.91

" CASANOVAS, Oriol, et al., Compendio de Derecho Internacional Publico, 42 ed., Tecnos,
Madrid, Espafia, 2015, pag. 53
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Tocante al ultimo punto, esta es la explicacion de Manuel Becerra Ramirez:

“A principios del siglo XX, la interpretacion y la aplicacion del derecho de
presas por tribunales de diferentes paises causaban una gran cantidad de
opiniones divergentes. Por lo tanto, a fin de homogenizar, de alguna manera,
la aplicacion del derecho de presas, en el afio de 1907 en la | Conferencia de La
Haya se intent0 establecer una corte internacional de presas. De ahi surgi6 la XlI
Convencién de La Haya del 18 de septiembre 1907, que cred precisamente un
Tribunal Internacional de Presas. Esta convencién contiene un articulo 7°., que

esta expresado en forma mas o menos parecida al actual articulo 38-1 del ECIJ.”®

Es asi, que durante el afio de 1920 se celebro la octava sesion del Consejo de la
Liga de las Naciones donde se cred el articulo 35 del “Estatuto de la Corte

Permanente de Justicia Internacional” que resaltaba:

“... La corte aplicara en orden sucesivo:

1. Las convenciones internacionales de caracter general o especial que
establezcan reglas expresamente reconocidas por los Estados litigantes.

2. La costumbre internacional que establezca una practica comunmente
aceptada como ley.

3. Los principios generales de derecho reconocidos por las naciones

civilizadas.

8 BECERRA RAMIREZ, Manuel, Las fuentes contemporaneas del Derecho Internacional, 13-
UNAM, México, 2017, pag. 27
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4. Las decisiones judiciales y jurisprudenciales sentadas por los mas altos
publicistas de las diferentes naciones, como medio auxiliar para

determinacion de las reglas de derecho.”

Afos mas tarde, este precepto fue utilizado por la Organizacion de las Naciones
Unidas quien redacto el articulo 38 inciso 1 del “Estatuto de la Corte Internacional

de Justicia.”
El articulo en cuestion establece integramente:
Articulo 38

“l. La Corte, cuya funcién es decidir conforme al derecho internacional las

controversias que le sean sometidas, debera aplicar:

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;

d. las decisiones judiciales y las doctrinas de los publicistas de mayor
competencia de las distintas naciones, como medio auxiliar para la
determinacién de las reglas de derecho, sin perjuicio de lo dispuesto en el

articulo 59.”

® BECERRA RAMIREZ, Manuel,_Las fuentes contemporaneas del Derecho Internacional, Op.
Cit., pag.27
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De momento, el citado numeral, cuyo designio es decretar las reglas que deben
ser valoradas al resolver controversias, implicitamente, es el pilar exclusivo de las

fuentes de derecho Internacional.

No obstante, es posible descubrir fuentes materiales no formalizadas en el articulo
38-1 del “Estatuto de la Corte Internacional de Justicia”, por ejemplo: los acuerdos
ejecutivos, los actos unilaterales y las resoluciones de los organismos
especializados, entre otros; sin duda, esta realidad puede generar derechos y

obligaciones que ocasionaran conflictos.

1.2 Subjetividad internacional

Antes de abordar el concepto de subjetividad internacional, cabe resaltar que no
haremos un analisis profundo, porque, no es objeto de este trabajo pero, si
incumbe determinar que algunos internacionalistas hacen una distincién de los

sujetos de derecho Internacional esto es: tipico y atipico.

Historicamente en las relaciones juridicas internacionales se reconoce como
sujetos a los Estados, sin embargo en la época contemporanea emergen nuevos
protagonistas, tedricamente no reconocidos llamados sujetos atipicos; por

ejemplo, las ciudades, municipios, cantones, estados o provincias.'

En cuanto a la primera division: “Es sujeto del Derecho Internacional el

participante en las relaciones juridicas internacionales, poseedor de derechos y

19 Sobre este tema, véase ARELLANES JIMENEZ, Ernesto Paulino, Los gobiernos locales de
Europa y sus relaciones internacionales, Gernika, México, 2014, pag.51
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deberes en el Derecho Internacional y facultado en los casos necesarios para

asumir responsabilidades juridicas internacional (sic).”**

De la progresiva consolidacion de los sujetos atipicos se observan dos cuestiones:

En primera instancia, se intenta modificar el habito de conceptuar al Estado
Nacién como unico y principal sujeto de derecho internacional, recordemos que,
“La tradicion académica situa el comienzo de las relaciones llamadas
“‘internacionales” en los tratados de Westfalia de 1648, época en la que surge el

Estado Moderno.™?

Ademas, en la actualidad sobresalen factores politicos y econémicos que
transforman a los sujetos de las relaciones internacionales, de hecho, en un

principio fueron “monopolizadas” por el gobierno central de cada Estado.

En segundo lugar, es verdad que, como, han escrito los internacionalistas Walter
Astié-Burgos y Maria Cristina Rosas las relaciones del Estado “...han adquirido un
caracter esencialmente econémico, pues a diferencia de lo que ocurrié durante la
Guerra Fria, hoy dia las naciones ya no compiten tanto en el ambito politico, militar
o ideolégico, sino principalmente por mercados, tecnologia, capitales vy

oportunidades de negocios.”® Razon por la que, afirmamos que la globalizacién

1 TUNKIN, Grigory, Curso de Derecho Internacional. Manual Libro 1, progreso Moscu, Mosc,
1979, pag.148

2 PIERE MALE, Jean, “Marco legal e institucional para la accién internacional para la accion
internacional de las ciudades. Diagnéstico y prospectiva euro-latinoamericana”, Cuadernos
para_la internacionalizacion de las ciudades, Gobierno del Distrito Federal, UNAM, México,
2013, pag. 38

13 CRISTINA ROSAS, Maria, et. al., El mundo gue nos toco vivir. El siglo XXI, la globalizacién
y el nuevo orden mundial, Porrda, México, 2005, pag. 79
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es causante de los cambios en la accion del Estado, al enfrentarse a procesos

mundiales.

Claramente, la globalizacién abri6 las puertas para que gobiernos locales entraran
al juego de internacionalizacion. En este sentido, dentro del proceso de
globalizacion surge el protagonismo de las autoridades locales que estudiaremos
posteriormente, con el fin de entender como la Nacién mexicana permitié que sus
entidades federativas sean actores internacionales con facultades de decidir

parcialmente respecto al desarrollo de su propio gobierno.

Sirva la postura de Loretta Ortiz Ahlf al previo argumento, existen Estados con
subjetividad juridica internacional parcial y su actuar “... se encuentra limitada al
ordenamiento juridico de la federacion, confederacion o Estado central que le

atribuye dichas facultades™*

Desde este punto de vista, en México, las entidades federativas pueden tener
personalidad juridica internacional parcial, siempre y cuando, el propio derecho
interno lo permita®®, es decir, el derecho internacional reconocera esta situacion,
en el momento que, el derecho interno otorgue personalidad juridica a los estados,
esta posicidon, nos puede funcionar respecto de las dependencias que celebran

acuerdos interinstitucionales, retomaremos esto, en el capitulo cuarto.

Asi que, es necesario recalcar que, por un lado tenemos el precepto juridico y por

otro, la realidad practica, considero que Manuel Becerra ha dado un argumento

“ ORTIZ AHLF, Loretta, Derecho Internacional Publico, 32 ed., Oxford, México, 2004, pag.80
15 Cfr. WALSS AURIOLES, Rodolfo, Los tratados internacionales y su regulacion juridica en el
derecho internacional y el derecho mexicano, Porrda, México, 2001, pag. 4
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certero al apuntar, “...las relaciones internacionales contemporaneas estan
provistas de una fenomenologia tan amplia que agota en mucho las fuentes
tradicionales del derecho internacional que la doctrina identifica en el articulo 38-1

del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia.”*®

1.3 Clasificacion de los tratados

Esta linea es sustancial, porqué los tratados son reconocidos como fuente de
derecho internacional en el articulo 38-1 del “Estatuto de la Corte Internacional de
Justicia”, asimismo, son regulados por la “Convencién de Viena sobre el Derecho
de los Tratados” de 1969 y por lo que hace al marco constitucional mexicano los
tratados internacionales son el Unico mecanismo creado para obligar

internacionalmente al Estado.

Por otra parte, a nivel doctrinario muchas son las posiciones que se consideran al

catalogar a los tratados, en este trabajo se subraya las siguientes:

Por el numero de partes: en tratados bilaterales, cuando se realiza por dos

Estados y multilaterales cuando se trata de varios Estados.

En este plano los tratados multilaterales de ambito restringido “Son tratados con

mas de dos Estados partes pero no abiertos a todos los Estados.”’

Por el procedimiento de celebracion: en tratados formales o solemnes y tratados

en forma simplificada o sin formalidades.

6 BECERRA RAMIREZ, Manuel, La recepcién del derecho Internacional en el derecho
interno, 2da edicion, 11J-UNAM, México, 2012, pag.11

" FERNANDEZ TOMAS, Antonio F., et al., Curso de Derecho Internacional Pdblico, Tirant Lo
Blanch, Valencia, 2015, pag. 225
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“®

Los tratados formales, “... tienen un procedimiento de conclusién en diversas

fases de conformidad con las disposiciones del propio tratado y de las normas

constitucionales para la manifestacion del consentimiento de los Estados parte.”

De la subclasificacion los tratados en forma simplificada, “... son aquéllos en los
gue se sigue el procedimiento simplificado y entran en vigor con la sola firma; a
éstos usualmente se les denomina convenio o0 acuerdos ejecutivos o

administrativos.”*®

Hay quienes estiman que puede hablarse de una tercera categoria, la de tratados
mixtos y aparece cuando para una de las partes el procedimiento es formal y la

otra sin formalidades o mejor dicho la forma simplificada.

Por el contenido de las normas: en tratados-ley y tratados-contrato. Se considera
que esta division se encuentra en el inciso a) del parrafo 1° del articulo 38 del
“Estatuto de la Corte Internacional de Justicia” cuando habla de convenciones

internacionales generales o particulares.

Los tratados-ley contienen normas generales y abstractas; los tratados-contrato se

refieren a una obligacion concreta.

Por las caracteristicas de las partes: figuran los tratados entre Estados; tratados
entre Estados y Organizaciones Internacionales y los tratados entre esas

organizaciones.

8 CASANOVAS, Oriol, et al., Compendio de Derecho Internacional Publico, Op.Cit., pag. 55
¥ PALACIOS TREVINO, Jorge, Tratados: Legislacién y practica en México,4? ed., Secretaria
de Relaciones Exteriores de México, Universidad Iberoamericana, México, 2007, pag.34
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En los tratados constitutivos de organizaciones internacionales, “... se establecen
los fines y competencias de la organizacion, los 6rganos, asi como las facultades

para dictar actos normativos.”?

1.3.1 Los tratados en forma simplificada
Al respecto, la Secretaria de la Organizacion de las Naciones Unidas proporcioné

la siguiente informacion sobre estos acuerdos:

“... las diferencias juridicas, en la medida en que verdaderamente existen, entre
los tratados en forma debida y los tratados en forma simplificada. Radican casi
exclusivamente en el procedimiento de celebracién y entrada en vigor. Las normas
de derecho relativas a la validez, la eficacia y los efectos, la ejecucion y el
cumplimiento, la interpretacion y la extincidbn se aplican a toda clase de acuerdos

internacionales.”!

Hoy dia, dentro de esta categoria agrupamos a los acuerdos interinstitucionales
“...0 sea, los convenios que se celebran en forma simplificada cuya inclusion se
explica por la practica que existe en México (como en otros paises), de celebrar

sin la intervencién del Poder Legislativo.”*?

Adicionalmente, son nombrados como: Memorandum de Entendimiento, Acuerdo

de Cooperacion, Acuerdo de Hermanamiento y Amistad, Protocolo de

0 ORTEGA CARCELEN, Martin, Derecho internacional publico en la era global, Tecnos,
Madrid, 2014, pag.178

2L ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Documento A/CONF. 39/11, add.2,
p.8,Disponible en: https://www.dipublico.org/conferencias/tratados/A-CONF.39-11-Add.2.pdf ,
fecha de consulta: 12/03/18

2 RODRIGUEZ HUERTA, Gabriela, La celebracién de tratados en el orden constitucional,
México: Senado de la Republica, LX Legislatura: ITAM, México, 2008, pag. 79
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Colaboracion, Convenio de Colaboracion, Declaracion de Intencion, Declaracion
de ciudades hermanas, Carta de Intencion y Pacto de Hermandad, regulados por

la “Ley sobre la Celebracion de Tratados”.

Con esto quiero insinuar, que dichos instrumentos son verdaderos tratados y al
guiarnos por la clasificacion, concuerdan perfectamente pero, es de hacer notar
que por seguir un procedimiento diferente al sefialado por la “Constitucion Politica”

se presume su inconstitucionalidad.

Parece viable formular algunas directrices sobre la regulacion de los acuerdos
interinstitucionales, eso implica revisar el marco normativo para dar sustento

juridico a las relaciones internacionales de las entidades federativas mexicanas.
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Capitulo Il. Marco normativo de los gobiernos locales mexicanos en materia

internacional

2.1 La Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la politica
exterior
A continuacion, brevemente se describen los preceptos juridicos nacionales, que

se relacionan directamente con los tratados internacionales:

El articulo 117, fraccién |, de la “Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos” destaca que los estados no pueden en ningun caso celebrar alianza,

tratado o coalicion con otro Estado ni con potencias extranjeras.

El articulo 133 constitucional establece que los tratados son Ley Suprema de toda
la Union siempre que sean aprobados por el Senado y estén de acuerdo con la

propia “Constitucion”.

Por su parte, el articulo 89, fraccion I, constitucional, distingue dos facultades la
primera facultad es encomendada al presidente de la Republica y consiste en

dirigir la politica exterior y la segunda es concretar tratados.

Es decir, en la estructura federal del pais es, el Poder Ejecutivo el responsable de

conducir los asuntos internacionales.

Mientras que, el articulo 76, fraccion |, constitucional, faculta al Senado para dos
cuestiones, la primera es analizar la politica exterior y la segunda es aprobar los

tratados internacionales.
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De la interpretacibn de estos articulos, se aprecia que se requiere de la
intervencién de dos poderes para obligar juridicamente al Estado Mexicano, por
una parte el Poder Ejecutivo y por otra el Poder Legislativo, en este caso, el
Senado como representante de la voluntad de las entidades federativas es quien

aprueba y por medio del Ejecutivo se ratifica.

El articulo 15 constitucional, sefiala que, no se autoriza la celebracion de tratados

para la extradicion de reos politicos.

A partir de estos preceptos constitucionales se observa que el articulo 117 no
permite a los Estados celebrar alianza o tratado con potencias extranjeras ni
Estados, no obstante, como se detalla posteriormente, la “Ley de Celebracion de
Tratados” permite a funcionarios de menor jerarquia al Presidente de la Republica
realizar acuerdos que no estan contemplados en la “Constitucion” pues

recordemos que el articulo 133 constitucional Unicamente habla de tratados.

Inclusive, estos acuerdos pueden derivar o0 no de un tratado internacional, de

modo que, no se contraviene, al articulo 117 constitucional.

2.2 La Ley Organica de la Administracion Puablica Federal
El articulo 28, fraccion |, de la “Ley Organica de la Administracion Publica

Federal”, concede a la Secretaria de Relaciones Exteriores la facultad de:

“Promover, propiciar y asegurar la coordinacién de acciones en el exterior de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal; y sin afectar el

ejercicio de las atribuciones que a cada una de ellas corresponda, conducir la
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politica exterior, para lo cual intervendrd en toda clase de tratados, acuerdos y

convenciones en los que el pais sea parte”.

2.3 La Ley sobre la Celebracion de Tratados

Por su parte, la “Ley sobre la Celebracién de los Tratados” publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 2 de enero de 1992 en el articulo 2, fraccion I,
contempla a los acuerdo interinstitucional, figura que como ya se menciond, es
considerada atipica. Del analisis se faculta a instancias diferentes al Presidente de
la Republica y Senado a celebrar acuerdos interinstitucionales con pretendida

validez internacional.

“Dicha ley se refiere a dos categorias de compromisos internacionales; los
tratados, es decir, los convenios a los que se refiere el articulo 133 constitucional y

a los “acuerdos interinstitucionales.”

Por lo cual, es necesario crear una base constitucional legal, que permita realizar

estos actos sin que se presuma su invalidez.

2.4 La Secretaria de Relaciones Exteriores y su Reglamento interior

Asimismo, el “Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores”,
sefala en lo que nos atafie, en el articulo 13, fraccion XllI, que son atribucién del
Consultor Juridico tomar las medidas conducentes para el cumplimiento de la “Ley
sobre la Celebraciéon de Tratados”; y en la fraccién, Xlll: “Opinar sobre la
procedencia de suscribir tratados, participar en su negociacion y, en su caso,

tramitar los plenos poderes correspondientes para la suscripcion de los mismos.”

* RODRIGUEZ HUERTA, Gabriela, La celebracién de tratados en el orden constitucional, Op.
Cit., pag.79
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Asimismo, de conformidad con el articulo 13, fraccion XIV del “Reglamento Interior
de la Secretaria de Relaciones Exteriores”, “Opinar sobre la conveniencia de
modificar o denunciar tratados internacionales y realizar los tramites y gestiones
apropiados para dar cumplimiento a los requisitos constitucionales para la entrada
en vigor, modificacion, terminacion o denuncia de éstos, de conformidad con lo

gue establezca la legislacion aplicable.”

2.5 LaLey de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de abril de 2011,
tiene un caracter Federal y de acuerdo al articulo sexto, se establecen dos

instrumentos para la cooperacion internacional:

1. Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo en
adelante la Agencia, es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Relaciones Exteriores.

2. Programa de cooperacion internacional para el desarrollo.

Al respecto, la Agencia de conformidad con el articulo 10 tiene la facultad de:

“Ill. Asesorar a la Secretaria, en el &mbito de su competencia, sobre los tratados
internacionales y convenios interinstitucionales que suscriba en materia de

cooperacion internacional;...”

Al mismo tiempo, a nuestro modo de ver, se inserta a los gobiernos locales en el
desarrollo de la cooperacién internacional, segun lo podemos constatar a

continuacion:
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Ademas, la Agencia tiene como sexta atribucion de acuerdo con el articulo 10 de
la “Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo”: “Celebrar, con la
participacion de las instancias competentes de la Secretaria, convenios con los
gobiernos de las entidades federativas, de municipios, universidades e
instituciones de educacion superior e investigacion, pertenecientes al sector

publico, para la realizacion de acciones de cooperacién internacional.”

De manera general esta legislacion, promueve la participacién de los gobiernos
locales mexicanos en favor del desarrollo internacional y fomenta el principio
normativo de politica exterior, bautizado como: cooperacion internacional para el
desarrollo, sefialado en el articulo 89, fraccion X, de la Carta Magna, en atencion a
lo cual, se debe tener en cuenta y obligar a la Federacion a sumar esfuerzos, en

sus tres niveles de gobierno, es decir, federal, estatal y municipal.

2.6 Plan nacional de desarrollo y la cooperacién internacional 2013-2018
El Plan nacional de desarrollo, es un documento de trabajo elaborado bajo la
direccién del Presidente de la Republica y se centra en cinco ejes de politica

publica.

Dentro del plan, una de las cinco metas nacionales es: México con

Responsabilidad Global y al respecto indica “La proyeccién internacional es la

piedra angular de un México con Responsabilidad Global.”**

?* Diario oficial de la Federacién, Plan nacional de desarrollo 2013-2018, Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299465&fecha=20/05/2013, fecha de
consulta 12/04/18
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De modo que: “México requiere fortalecer su presencia en el extranjero para
permitir al Estado velar por los intereses nacionales e incrementar la proyeccion

de los mexicanos en el exterior.”?®

A fin de acercarnos a su compresion, esquematizamos tal como se muestra en la
figura 1., el objetivo 5.1, asi como, las estrategias y lineas de accion para lograr la

meta 52 del Plan nacional de desarrollo 2013-2018.

* Diario oficial de la Federacién, Plan nacional de desarrollo 2013-2018, Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299465&fecha=20/05/2013, fecha de
consulta 12/04/18
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Figura. 1

Objetivo

5.1. Ampliar y
fortalecer la presencia
de México en el
mundo.

Estrategia

5.1.1. Consolidar la
relacion con Estados
Unidos y Canada a partir
de una vision integral y de
largo plazo que promueva
la competitividad y la
convergencia en la region,
sobre la base de las
complementariedades
existentes.

5.1.7. Impulsar una
vigorosa politica de
cooperacioén internacional
gue contribuya tanto al
desarrollo de México
como al desarrollo y
estabilidad de otros
paises, como un elemento
esencial del papel de
México como actor global
responsable.

Linea de accion

Fuente: Elaboracién propia con base en documento

Apoyar los mecanismos y
programas que preven la
participacion de la sociedad
civil, el sector privado y los
gobiernos locales en la
relacion con Canada.

Ampliar la politica de
cooperacion internacional de
México, asi como, asegurar
gue la Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional
para el Desarrollo cumpla
cabalmente su papel de
coordinador y ejecutor de la
cooperacion internacional
gue provee el Estado
Mexicano.
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Deben resaltarse

las expresiones politicas de cooperacion

internacional,

mecanismos y programas, que son reflejo de la realidad nacional, donde los

gobiernos locales participan activamente.

En la figura 2 se fijan el objetivo 5.2 con las mismas especificaciones del anterior

esquema.
Figura 2
Objetivo
Estrategia
Linea de accidn
1
Objetivo 5.2.

Promover el valor
de México en el
mundo mediante
la difusién
econdmica,
turistica y cultural..

Estrategia 5.2.1.
Consolidar la red de
representaciones de
México en el exterior,
COmMo un instrumento
eficaz de difusion y
promocion economica,
turistica y cultural
coordinada y eficiente
que derive en beneficios
cuantificables para el
pais

Fuente: Elaboracién propia con base en documento

Desarrollar y coordinar
una estrategia integral de
promocion de México en el
exterior, con la
colaboracion de otras
dependencias y de actores
locales influyentes,
también se debe incluir a
los no gubernamentales.
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En alcance, a los objetivos 5.1 y 5.2, el 5° informe del Plan de nacional de
desarrollo da respuesta con las siguientes aseveraciones: “El marco juridico de la
actividad turistica se reforzo, entre otros, con el Memorandum de Entendimiento
(MDE) entre la Secretaria de Turismo (SECTUR) y el Ministerio de Turismo de
Argentina sobre Cooperacion Turistica, el Programa Especifico de Cooperacién
2016-2018 entre la SECTUR vy Estadisticas Canada, y el MDE sobre Cooperacién
Turistica entre la SECTUR y el Consejo Nacional de Turismo y Antigledades de

los Emiratos Arabes Unidos.

La Secretaria de Cultura firmé nueve tratados y acuerdos interinstitucionales en
materia cultural, entre los que destacan: “Memorando de Entendimiento entre la
Secretaria de Cultura de los Estados Unidos Mexicanos y el Ministerio de Cultura
de la Republica del Peru para el uso de la plataforma digital "Libros México”,

firmado el 20 de julio de 2017 en Lima, Peru.

El “Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Consejo
Federal Suizo para el Retorno de Bienes Culturales Importados o Transferidos

llicitamente”, firmado en la Ciudad de México el 24 de agosto de 2017 .

El “Convenio de Colaboracion entre la Iniciativa Ibercocinas y la Organizacion de
Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura con objeto de
brindar asistencia administrativa para la gestion y ejecucion del Fondo Financiero

de Ibercocinas”, firmado el 17 de agosto en la Ciudad de México.

EUA y México firmaron seis iniciativas de cooperacién: ayuda humanitaria, salud,

asuntos de orden publico, seguridad interior, prevencion y gestion de desastres.
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En cuanto al apoyo a los mecanismos y programas que se realizan entre la
sociedad civil, el sector privado y los gobiernos locales con Canada, destaca lo
siguiente: Del 29 al 31 de mayo, la Ministra de Relaciones Internacionales y de la
Francofonia de Quebec realizé una visita de trabajo a la Ciudad de México y
Guadalajara para sostener encuentros con funcionarios de las secretarias de
Relaciones Exteriores, Economia, y Hacienda y Crédito Publico. En dichas

reuniones presento la posicion

El 26 de octubre el Canciller de México realizé una visita a Toronto y se reunié con
la Premier de Ontario, para explorar vias de fortalecimiento de las relaciones
México-Ontario. Intercambiaron percepciones sobre la importancia y las

negociaciones del TLCAN.

El 23 y 24 de noviembre tuvo lugar en la Ciudad de México la 13a. reunion anual
de la Alianza México Canadd, con alrededor de 180 participantes de los sectores
publico y privado. Sesionaron seis de los ocho grupos de trabajo que la
conforman: bosques; capital humano; comercio, inversion e innovacién; energia;

medio ambiente; y mineria.

Para el fomento de la cooperacion interinstitucional con paises europeos, la

AMEXCID coadyuvé a la firma de los siguientes instrumentos:

Memorando de Entendimiento entre la Agencia Espacial Mexicana y la Agencia
Espacial Polaca sobre Cooperacion Técnica y Cientifica en la Exploracion y

Utilizacion del Espacio Ultraterrestre con Fines Pacificos (4 de abril).
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Memorado de Entendimiento entre la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon y el Ministerio de Medio Ambiente y
Alimentacion de Dinamarca sobre cooperacion en el &mbito de la Agricultura y la

Alimentacion (3 de abril).

Acuerdo de Cooperacion entre El Hospital General “Dr. Manuel Gea Gonzalez” y
el Centre Hospitalier De Dax-Cote D’ Argent de la Republica de Francia (11 de

mayo).

Memorandum de Entendimiento entre el Centro de Investigacién y Asistencia en
Tecnologia y Disefio del Estado de Jalisco y el Instituto de Composiciones

Poliméricas y Biomateriales de Italia (17 de octubre).”?®

Derivado del 5° informe, se contempla que existe una participacion activa por parte
de los gobiernos locales, municipios y organismos publicos descentralizados
mexicanos con sus homologos internacionales, principalmente se consolida una

relacion fuerte con Canadd, que contribuye las estrategias del plan.

Sin embargo, a propoésito de los acuerdos celebrados, se debe advertir que no se
cuenta con el registro en la pagina oficial de la Direccion General de Coordinacién
Politica, en consecuencia se podria pensar que no hay supervision de estas

actividades.

?® Diario oficial de la Federacién, Plan nacional de desarrollo 2013-2018, Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299465&fecha=20/05/2013, fecha de
consulta: 12/04/18
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Ante, estos sucesos, es preciso que el abanico de instrumentos utilizados, en
primer lugar sea inscrito y revisado por la estructura administrativa que coordina

estas relaciones, de esta forma se cumple con la politica exterior de la Federacion.

Finalmente, parece necesario que debe existir una evaluacion, en cuanto a la
labor de la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo,
asimismo, un adecuado manejo de la informacion, ademas, es indispensable
reiterar a través del marco juridico, a los titulares de las dependencias y al
ejecutivo estatal o municipal segun corresponda, que es una obligacion comunicar
a la Direccion General de Coordinacion Politica sobre las actividades que realizan

con el exterior.

2.7 El Programa Sectorial de Relaciones Exteriores 2013-2018
Este programa se desprende del Plan nacional de desarrollo, en resumen son tres
las prioridades internacionales que se desarrollan a través de cinco objetivos,

todos y cada uno de ellos, relacionados con el Plan nacional.

Especificamente se indaga, en el objetivo cuarto que plantea, “... promover a
México mediante la difusibn de sus fortalezas y oportunidades en materia

econdémica, turistica y cultural.”

El Plan nacional de desarrollo identifica que ante un escenario internacional de

crisis financiera, de interdependencia economica, de libre mercado y de
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surgimiento de nuevos actores globales, México enfrenta retos y oportunidades

ineludibles para promover el desarrollo interno. %’

Ahora bien, para el logro del objetivo propuesto se rescata la siguiente estrategia y

linea de accion:

Estrategia 4.3: Incorporar a actores no gubernamentales, tanto nacionales como

extranjeros, en acciones de politica exterior, promocién, difusién y cooperacion.

Lineas de accién 4.3.1: Incluir a actores locales y a los no gubernamentales en la

promocién de México hacia el exterior.

Para dar cumplimiento a lo anterior, el ultimo informe de avances 2017, parte 2 del
Programa Sectorial de Relaciones Exteriores 2013-2018 indica sobre el objetivo
cuarto, que en 2017, se ejecutaron 30 proyectos de cooperacion en asociacion
con paises como: Alemania, Australia, Canada ,Chile, Espafia, Estado Unidos de
Norte América, Gran Bretafia, Francia, Japon, Paises Bajos, Singapur, Suiza y

Uruguay.

Si, sumamos los principales instrumentos asumidos, en lineas generales puede
decirse que se cumplid con la estrategia 4.3, ello representa un antecedente de

cooperacién con otras naciones.

Situacion que sin duda alguna, no hubiera sido posible sin la cooperacion

internacional, que es un componente indispensable en la integraciéon de los

%" Diario oficial de la Federacion, Programa Sectorial de Relaciones Exteriores 2013-2018.
Viernes 13 de diciembre de 2013, Disponible en:
https://sre.gob.mx/images/stories/marconormativodoc/dof131213-p.pdf, fecha de consulta:
12/04/18
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diferentes actores e instancias de gobierno que participan en aras de un pais

conectado con un mundo cambiante.

De ahi que, insistimos que la politica exterior propuesta por la Federacion
reconoce a los actores locales incluso a los no gubernamentales como agentes
indispensables que colaboran de manera conjunta y estdn comprometidos para

gue la nacion mexicana encuentre oportunidades en el mundo globalizado.

Pese a lo anterior, hay que recordar, que constitucionalmente no existe sustento
para estos actos, aunque a nivel secundario se faculta como ya se menciond la
participacion de instancias y o6rganos del Estado para celebrar acuerdos

interinstitucionales.

Como resultado, resuena la preponderancia del Poder Ejecutivo, sobre la forma en
gque adquiere compromisos internacionales, pues los tratados que este celebra con
aprobacion del Senado, si son Ley Suprema de la Unién, mientras que los
acuerdos interinstitucionales son menos favorecidos y no son incorporados al

sistema juridico mexicano.

Méas adelante, se estudiara sobre las atribuciones que se conceden a los
gobiernos locales en materia internacional para determinar si existen violacién de

competencias.
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Capitulo 1ll. Los acuerdos interinstitucionales celebrados por México a la luz

del Derecho Internacional

3.1 Antecedente de la Ley sobre la Celebraciéon de Tratados

La figura de acuerdo interinstitucional, “...pretende reglamentar el “acuerdo

ejecutivo”; sin embargo, debe destacarse que esta denominacion es, como tal,

Unica de México y ningtn otro pais en el mundo la utiliza.”*®

La celebracion de acuerdo interinstitucional, es un ejercicio de la administracion
publica federal vieja, con esta ley se intentd codificar la practica gubernamental e
incluso es de notar el trasfondo sociopolitico e internacional, segun comenta Jorge
Palacios: “Tiempo después de que entr6 en vigor el TLCAN, se supo de la
existencia de un acuerdo interinstitucional (administrativo) que se conoci6 en los

medios de comunicacién masiva con el nombre de “cartas paralelas”.”?°

Podemos decir, “... el cuerpo legal, aparentemente influenciado por la practica

norteamericana, incorpora junto a los tratados, a un nuevo género de instrumentos

denominados “acuerdos interinstitucionales”. *°

En adicion a lo anterior, algunos autores advierten que, “El propdsito de esta
nueva ley era reglamentar el articulo 133 constitucional. Sin embargo, es posible
qgue el verdadero motivo fuera ajustar la legislacion interna a las exigencias del

Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) que en ese entonces

8 GUERRERO GOMEZ, Gerardo, “Derecho y practica en materia de tratados internacionales
y acuerdos ejecutivos en México y Estados Unidos”, en Revista Mexicana de Politica Exterior,
México, no. 109, enero-abril, 2017, pag.56

29 PALACIOS TREVINO, Jorge, Tratados: Legislacién y practica en México, Op. Cit., pag. 82
% CRUZ MIRAMONTES, Rodolfo, “El tratado de libre comercio de América del Norte y las
denominadas cartas paralelas” en Anuario Mexicano de Derecho Internacional, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México, vol. |, 2001, pag.138
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se negociaba, ya que permitia la celebracion de acuerdos para resolver
controversias sin recurrir a juzgados locales, lo cual se ajusta a las exigencias del

acuerdo de libre comercio.”*!

Un acuerdo interinstitucional ha sido por mucho tiempo comparado con los
congressional-executive agreements que se celebran en Norteamérica; pese a
ello, sin duda esta ley se bas6 en el modelo norteamericano pero la practica ha

rebasado por mucho a su antecesora.

3.2 Naturaleza juridica de los acuerdos interinstitucionales en el derecho
internacional

El debate sobre si un acuerdo interinstitucional y un tratado internacional son
compatibles frente al derecho internacional, se articula en torno a tres

caracteristicas propias de un tratado.

Es de interés introducir los tres atributos de un tratado internacional:

1) Es un acuerdo de voluntades
2) Estar regido por el derecho internacional publico

3) Es celebrado entre sujetos de derecho internacional

Lo primero que hay que puntualizar es el significado de cada acuerdo.

El articulo 2°, fraccion Il, de la “Ley sobre la Celebracion de Tratados” define un

acuerdo Interinstitucional como:

31 DAVILA, Consuelo et al., “La paradiplomacia de las entidades federativas en México”, en
Documentos de trabajo del CIDE, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, Division de
Estudios Internacionales, México, No0.174, Octubre, 2008, p&g.23, Disponible en:
http://repositoriodigital.cide.edu/bitstream/handle/11651/1104/93314.pdf?sequence=1&isAllow
ed=y, fecha de consulta: 8/02/18
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“El convenio regido por el derecho internacional publico, celebrado por escrito
entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de la Administracion
Publica Federal, Estatal o Municipal y uno o varios érganos gubernamentales
extranjeros u organizaciones internacionales, cualquiera que sea Su

denominacion, sea que derive 0 no de un tratado previamente aprobado.”

Anélogamente, de conformidad con el articulo 2°, fraccion |, de la misma norma
sefala: un tratado, “es 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 aplicacién
requiera o no la celebracion de acuerdos en materias especificas, cualquiera que
sea su denominacién, mediante el cual los Estados Unidos Mexicanos asumen

compromisos.”

Este dltimo concepto, es basicamente idéntico a la definicion utilizada en la

“Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados” de 1969.

Algo que no podemos dejar de lado es la “Guia para la conclusion de tratados y
acuerdos interinstitucionales” que, aunque no tiene un caracter obligatorio, por no
ser una ley, puntualiza claramente que la Unica diferencia entre tratado y acuerdo

interinstitucional, es el proceso que se sigue en cada uno.

La guia también indica que, “Los tratados como los acuerdos interinstitucionales
pueden ostentar otros nombres; asi, los tratados pueden llamarse convenciones,
convenios, pactos, protocolos, acuerdos, etcétera, y los acuerdos

interinstitucionales pueden nombrarse acuerdos administrativos, convenios
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ejecutivos, acuerdos convenios, memorandos, 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, de lo que se
aduce que el nombre que lleven no es relevante ya que lo que distingue a uno de

otro, es el procedimiento que se sigue.”?

A la luz de lo anterior, también se precisa que, en el derecho internacional no
importa la denominacién que se utilice al referirse a un tratado, pues basta decir
que la palabra incluye a diversas denominaciones tales como: “acuerdo”,
"arrangement”, “carta”, “convenio", "convencién", "constitutivo", "compromiso",

” “ ” n A1 ” [ ” “

“estatuto”, “declaracion”, "modus vivendi”, “pacto”, “canje de notas”, “memorandos

de acuerdo”, “minuta aprobada” , entre otras.

Por lo que la guia, concuerda con el derecho internacional y trata de hacer
hincapié, que no es relevante la acepcion que se utilice, sino el método con que

se lleve a cabo cada instrumento.

A continuacion, en el esquema 3 se aprecian las particularidades de cada

convenio.

% Secretaria de Relaciones Exteriores, Disponible en:

https://aplicaciones.sre.gob.mx/tratados/quia.pdf, fecha de consulta: 9/01/18
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https://aplicaciones.sre.gob.mx/tratados/guia.pdf

Esquema 3

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la “Guia para la conclusion de tratados y acuerdos

interinstitucionales”
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Al apreciar los componentes de cada acuerdo, se nota que mientras que los
tratados internacionales tienen un sistema de contrapesos representado por el
Senado en donde también participa el Poder Judicial con base al péarrafo octavo
del articulo 94 de la “Constitucion” General de la Republica pues emite los criterios
jurisprudenciales que interpretan los tratados internacionales celebrados por el
Estado mexicano, sin embargo, no sucede lo mismo con los acuerdos

interinstitucionales.

Puede ser cierto, que la celebracion de acuerdo interinstitucional antes de ser
aprobado es negociado por la cancilleria, a través de la Direccibn General de
Coordinacion Politica, la cual emite un dictamen que posteriormente revisa la
Consultoria Juridica de la Secretaria. Aunque, también puede darse el caso de no
existir dicho dictamen y por lo tanto, nunca se suscribe ni se realiza la inscripcién

del instrumento.

Efectivamente, la cancilleria tiene el rol de revisar si el acuerdo interinstitucional
cumple con la competencia exclusiva de la dependencia u organismo, pero no hay
certeza de que todos los instrumentos internacionales celebrados sean regulados

y controlados juridicamente.

Cabe mencionar, que algunas acciones de los gobiernos locales afectan la esfera
juridica de las personas y ademas generan efectos directos e indirectos en el

entorno que repercuten en las obligaciones del Estado Mexicano.

Abordaremos esta cuestion, mas adelante donde se mencionan con ejemplos la

extralimitacion del Poder Ejecutivo.
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No obstante, si observamos los requisitos para poder concretar un tratado
internacional en comparacion a la figura de acuerdo interinstitucional esta cumple

con las dos primeras caracteristicas, sin embargo el tercer punto es polémico.

De ahi que, insistimos, en el derecho internacional se equiparan los términos
empleados al nombrar un tratado pues en la practica se advierte que son

sinénimos.

Por eso, afirmamos que, un acuerdo interinstitucional cumple la primera cualidad,
aungque a nivel interno se consideren inconstitucionales, lo cierto es que, son
validos y generan obligaciones en el circulo internacional y otra vez
preguntémonos si no son tratados ¢ Qué son? ¢Qué sucede con los compromisos

gue se asumieron mediante este tipo de acuerdo?

Me parece que ninguna de estas preguntas puede ser contestada Unicamente con
las posturas de aquellos que mencionan que estos actos son contrarios a la

“Constitucion”.

A propésito de esto, lo valioso de los diferentes documentos que, si bien, no son
propiamente tratados si generan obligaciones juridicas, para ilustrar sobre la
vinculatoriedad de cierto tipo de acuerdos: “La Jurisprudencia de la Corte
Internacional de Justicia se ha pronunciado como sucedio en el caso plataforma
continental del mar Egeo Grecia vs Turquia 1978 en el que la Corte concluyd que
un comunicado conjunto por el que se sometia una controversia a arbitraje o
arreglo judicial constituia un acuerdo internacional. Y, en el caso delimitacién

maritima y cuestiones territoriales entre Qatar y Bahrein, la Corte sostuvo que una
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minuta firmada por los ministros de relaciones exteriores de los estados
interesados no era una simple acta de reunién, sino un acuerdo que creaba

derechos y obligaciones en el derecho internacional.”®

Sobre la segunda peculiaridad, Jorge Palacios Trevifio manifesto que: “... aunque
no lo diga la Ley de Tratados, los acuerdos interinstitucionales estan regidos, al
igual que los tratados, por el DI y, por tanto, frente a éste, tienen el mismo valor
que los tratados; de ahi que se considere que mediante un acuerdo

interinstitucional también se pueden “asumir compromisos”.”**

De igual manera, de la lectura del articulo 2°, fraccion Il, es claro que se trata de

un convenio regido por el derecho internacional publico.

Al llegar a la tercera singularidad entramos a un punto controvertido, ya que, el
anico sujeto legitimado para, acordar un tratado internacional es el Presidente de

la Republica.

Por cuanto a ¢Quién o quiénes pueden convenir un acuerdo interinstitucional? el
precepto 2° fracciébn IlI, ya precitado manifiesta que, corresponde a las
dependencia u organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal,
Estatal o Municipal. Palacios Trevifio explica: “...Ila ley esta dando a las
dependencias de la administracion publica federal, estatal o municipal, no la

calidad de sujetos de derecho internacional —0 sea ius tractati—, sino

33 ANDALUZ, Horacio, "El derecho internacional en el sistema de fuentes: propuesta de
articulos para la nueva constitucion de Bolivia” en Revista Boliviana de Derecho, Fundacién
luris Tantum, Bolivia, no.6, julio, 2008, pég.75, Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=427539906005, fecha de consulta: 5/02/18

% PALACIOS TREVINO, Jorge, Tratados: Legislacién y practica en México, Op.cit., pag. 88
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competencia para pactar en nombre de los Estados Unidos Mexicanos pues esas
“‘instituciones” no pueden contraer por si mismas compromisos regulados por el
derecho internacional publico por no ser sujetos de ese orden juridico. En
consecuencia, si una de esas dependencias u organismos descentralizados [...]
firma un acuerdo interinstitucional, incluso limitado “a las atribuciones propias de
las dependencias u organismos de los niveles de gobierno mencionados que los
suscriben”, y por alguna causa no pueden cumplirlo, se dara una responsabilidad

en el Ambito internacional para los Estados Unidos Mexicanos.”®

Entiéndase por organismos descentralizados a las, “... entidades creadas por ley o
por decreto del congreso (sic) de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal (en
el caso de la administracion publica federal), con personalidad juridica y
patrimonios propios, cualquier que sea la estructura legal que adopten, en los

términos del articulo de la LOAPF."3®

Mientras tanto, el numeral 7° de la “Ley sobre la Celebracion de Tratados”
dispone: “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 o6rganos gubernamentales u organismos
internacionales. La Secretaria debera formular el dictamen correspondiente acerca
de la procedencia de suscribirlo y, en su caso, lo inscribirA en el Registro

respectivo.”

* PALACIOS TREVINO, Jorge, Tratados: Legislacion y préctica en México, Op.cit., pp. 64-67
% WALSS AURIOLES, Rodolfo, Los tratados internacionales y su regulacion juridica en el
derecho internacional y el derecho mexicano, Op.cit., pag.152
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En sintesis un acuerdo interinstitucional se pacta por dependencias u organismos
descentralizados de la Administracion Publica Federal, Estatal o Municipal con uno
0 varios 6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales,
entretanto, un tratado se celebra por el Poder Ejecutivo Federal, con ambos se
asumen compromisos internacionales y la responsabilidad en cualquiera de los

casos es del Estado.

Aun cuando el Poder Ejecutivo Federal es centralista en el radio de la politica
exterior, no podemos dejar de recordar la division antes mencionada de sujetos de
derecho internacional atipicos®’, para encuadrar a las entidades descentralizadas
y gobiernos locales como sujetos internacionales parciales, al tomar esta postura
se puede ayudar a darle sustento a las entidades que forman parte de un Estado

federado y dependencias.

Rodolfo Aurioles ha planteado: “Consideramos entonces que conforme al derecho
internacional, las dependencias y organismos de la administracion publica federal,
estatal o local, si tienen personalidad juridica internacional otorgada por la Ley
Sobre Celebracion de Tratados y que el derecho internacional reconoce este
hecho con las limitaciones que la propia ley establece. Por lo tanto, los Al Si son
tratados internacionales conforme al derecho internacional que no obligan al

Estado Mexicano, sino al sujeto de derecho internacional que los celebra y que no

37 \/éase ORTIZ AHLF, Loretta, Derecho Internacional Publico, Op. Cit., pag.80
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estan regulados por la convencion de Viena, sino por las normas consuetudinarias

aplicables a los tratados internacionales.”>®

En este orden de ideas, parece no haber prohibicion en el &mbito internacional
para que un Estado federado, conceda a sus entidades federativas incluso a

organismos descentralizados personalidad juridica parcial.

De ser posible el reconocimiento internacional de personalidad juridica a estos, se

tiene desde luego, que imponer limites en el derecho interno.

Pero, esta propuesta, ¢Es correcta? ¢Nos ayudaria a reparar el problema? opino
gue no es una medida del todo acertada, puesto que, el inconveniente subsiste y

mMas aun si se piensa que no sigue a la ley primordial por excelencia.

Ya se advertia que las relaciones internacionales estan en manos del Poder
Ejecutivo y parece ser un tema centralista, el afirmar esto sugiere que es el propio
Estado y su legislacion enemigo de un proceso dinAmico que acontece en todas

las partes del mundo a consecuencia de la globalizacion.

En otros términos, considero que otorgar a los gobiernos locales facultad para
celebrar sus propias relaciones internacionales a través de acuerdos
interinstitucionales, es un cambio necesario porque permite la insercion al mundo
globalizado, lo cual, significa algo positivo para instaurar un Estado moderno, pero
se debe, como ya se dijo fundar un sistema de pesos y contrapesos como sucede

con los tratados celebrados por el Poder Ejecutivo.

¥ WALSS AURIOLES, Rodolfo, Los tratados internacionales y su regulacién juridica en el
derecho internacional y el derecho mexicano, Op. Cit., pp. 159-160
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La esfera de los poderes centrales no seré invadida en la medida que exista una
politica exterior unificada, reconocida por la “Constitucién Federal”, reitero que no
se pretende que se reduzcan las facultades del Ejecutivo, al contrario al conceder
autonomia a las entidades federativas producird mayor dinamismo en las

relaciones internacionales y probablemente se fortalecera el federalismo.

3.2.1 ¢Son los acuerdos interinstitucionales fuente de derecho
internacional?

Lo anterior podra resolverse cuando, el Estado conceda a las entidades
federativas de autonomia para celebrar acuerdos con sus pares internacionales y
evitar conflictos, pues debe entenderse que se pretende coadyuvar con el Estado
y no salir del sistema federal, no se trata de invadir ni vulnerar las competencias

sino de complementar las deficiencias de la estructura federal.

Por eso, discutir sobre si los acuerdos interinstitucionales son tratados
internacionales y a su vez fuente de derecho internacional no incluidas en el
articulo 38-1 del “Estatuto de la Corte Internacional de Justicia”, es importante si,

hacemos énfasis en la necesidad de la actualizacion normativa.

Es claro, que, la situacién de la que nos encontramos es irreversible porque, en
primer lugar, las ciudades, estados y municipios no van a dejar de realizar estas
practicas y por otro, aunque se rebasa la estructura tanto politica como
administrativa son rutinas necesarias, asi que, ignorar la usanza empeoraria el

ejercicio de estas.
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Ante esta manifestacion, la clave es crear un marco juridico que respalde las
actividades internacionales, es bien sabido que se inicia por las ciudades pues
reciben un impacto directo pero también se observa una desventaja entre los
diferentes érdenes de gobierno, es decir, no todas las entidades federativas

reciben el mismo apoyo.

Con el establecimiento de estas relaciones y debido a que, en diversas naciones
del globo terraqueo, estos acuerdos se firman y tienen un caracter puramente

politico. Cabe preguntar si ¢ Estos actos son vinculantes o no?

Para explicar esto, durante el 91° periodo ordinario de sesiones del Comité
Juridico Interamericano, celebrado en Rio de Janeiro en agosto de 2017, el relator
Duncan B. Hollis manifestd la existencia de tres formas para celebrar
compromisos internacionales: tratados, contratos y acuerdos politicos. En esta
linea, “Para verificar la naturaleza se debe determinar si se trata de un instrumento

vinculante, y luego en caso afirmativo, determinar si es un tratado o contrato.”®

Dicha naturaleza basicamente se comprueba segun Francisco Orrego Vicufia: “Si
hay intencion juridica y consentimiento, el instrumento producird obligaciones
vinculantes; si no la hay, en el mejor de los casos el instrumento tendra un

significado politico.”*

%% ORGANIZACION DE LOS AMERICANOS, Departamento de Derecho Internacional de la
Secretaria de Asuntos Juridicos de la Secretaria General de la Organizacion de los Estados
Americanos, pag.50, Disponible en : http://www.oas.org/es/sla/cji/docs/DDI-doc-1-18.pdf, fecha
de consulta: 28/01/18

* ORREGO VICUNA, Francisco, “Creacién del derecho en una sociedad global: ¢Importa
todavia el consentimiento?”, en Anuario Hispano-Luso- Americano de derecho internacional,
Madrid Espafia, no.17, 2005, pag. 78
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De igual modo, Duncan B. Hollis ha planteado “En relacion al tema de la
capacidad para celebrar tratados explicO que si bien este es un atributo de la
soberania de los Estados no existe tanta claridad respecto de quien puede

representar al Estado o actuar como su agente en la celebracién de los mismos.

En este sentido, la practica actual indica que el reconocimiento para organismos
gubernamentales se basa en el consentimiento interno del Estado y el

consentimiento externo de la contraparte.

En relacion a agencias municipales cit6 como ejemplo la autorizacion dada a
municipalidades en México para contraer obligaciones. El Relator subrayé como
un problema la practica extendida de acuerdos no autorizados entre organismos

de diferentes paises.”*

En el mismo sentido, el 92 periodo ordinario de sesiones del mismo Comité, se

realizé en la Ciudad de México, entre el 26 de febrero y el 2 de marzo pasado.

“En esta oportunidad, el CJI traté diversos temas de su agenda como el de los
acuerdos vinculantes y no vinculantes, respecto del cual se esta elaborando una

guia practica”*?

Por lo anterior, habria que esperar dicho manual e implementacién en la vida

internacional contemporanea.

4 ORGANIZACION DE LOS AMERICANOS, Disponible en
http://www.oas.org/es/sla/cji/docs/DDI-doc-1-18.pdf, Op.cit., pag. 50

“2 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS, “El Comité Juridico Interamericano
(CJI) 92° periodo ordinario de sesiones”, en Boletin informativo, 9 de marzo 2018, Disponible
enhttp://www.oas.org/es/sla/ddi/boletines_informativos CJI culmina_92 periodo_ordinario_se
siones Mar-2018.html, fecha de consulta: 02/04/18
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http://www.oas.org/es/sla/ddi/boletines_informativos_CJI_culmina_92_periodo_ordinario_sesiones_Mar-2018.html
http://www.oas.org/es/sla/ddi/boletines_informativos_CJI_culmina_92_periodo_ordinario_sesiones_Mar-2018.html

Ahora bien, ¢Las actividades de las entidades federativas, ciudades,
dependencias descentralizadas y municipios en materia internacional pueden

llegar a constituirse como una costumbre internacional?

Si, se aceptan que estos actos son vinculantes y verdaderos tratados la respuesta

es afirmativa.

Lo anterior provoca decir que, si estos actos son tratados, no puede concebirse

gue al mismo tiempo sean acuerdos no vinculantes.

Se debe agregar que, para que se configure una costumbre es necesario contar

con dos elementos: material y subjetivo.

En opinion de varios autores sucede de la siguiente forma, “... El comportamiento
reiterado, constante y duradero de los Estados ante situaciones de relevancia
internacional (precedentes) generaria, en un momento determinado, la conviccién
en los mismos acerca de su obligatoriedad convirtiendo en exigencia normativa tal

pauta de comportamiento.”*

Al reconsiderar los acuerdos vinculantes dice Francisco Orrego, “... existe un
efecto juridico potencial en la medida en que el instrumento pueda estar
expresando un determinado interés en el desarrollo del derecho o en la formacion
o evidencia de opinion juris, pero dichos efectos solo se materializaran

juridicamente en el momento de su maduracién, y no antes.”**

* CASANOVAS, Oriol, et al., Compendio de Derecho Internacional Pablico, Op.cit., pag. 102
* ORREGO VICUNA, Francisco, “Creacién del derecho en una sociedad global: ¢Importa
todavia el consentimiento?”, Op.cit., pag. 83
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Si, se acepta que los acuerdos interinstitucionales son tratados internacionales,
ello representa una via para crear normas Yy obligaciones internacionales. Pues
existe una practica impulsada por la globalizacion, que aunque intenta evitar la
sancion legislativa, no pueden ser simples acuerdos politicos y evadir la

responsabilidad.

3.2.2 Facultades de las entidades federativas en materia internacional

Independientemente de la calidad que tienen las entidades federativas frente al
derecho internacional pretendemos tomar algunos acuerdos interinstitucionales de
la pagina oficial de la Coordinacién Politica de la Secretaria de Relaciones
Exteriores como ejemplos para descifrar si pueden llegar a vulnerar las

competencias atribuidas a la Federacion.

Nos apoyaremos en el siguiente esquema para observar cuales son los tipos de
facultades que existen en nuestro sistema mexicano. Asi mismo, como ya se
mencionod lineas arriba los acuerdos interinstitucionales que ocuparemos nos
servirdn para dilucidar en qué medida se contraviene con lo dispuesto en la

“Constitucion Federal”.
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Federacion Unidos Mexicanos"

— — — |
Facultades atribuidas a la |*Articulo 73 "Constitucion Politica de los Estados >
| 4

FEl articulo 124 senala que todas las facultades

7

las entidades

\

Facultades atribuidas a

gue no estan expresamente atribuidas a los
funcionarios federales se entienden reservadas a

federativas | o5 EstadosProhibiciones a las entidades

federativas: Articulos 117 y 118 Constitucionales

\

rFacuItades prohibidas I-_EI Congreso no puede dictar leyes que establezcan
a la Federacion

N

o prohiban religién alguna.

| 4

( Facultades
prohibidas a
las
entidades
\federativas

~\'Las relativas son actos que en principio estan prohibidas

A autorizacion del Congreso si podrian realizarlas.

a los estados miembros, pero que con autorizacion del
Congreso Federal si los pueden realizar. El articulo 117
determina obligaciones absolutas que en ningin caso los
Estados pueden efectuar. El articulo 118 establece
prohibiciones relativas, pues indica que los Estados con

)

Facultades
coincidentes

Son aquellas que tanto la Federacion como las entidades
federativas pueden realizar, pero existen dos formas para
su realizacion: La amplia y la restringida. La amplia permite
gue tanto la Federacién como los Estados expidan bases
sobre una misma materia sin fijar condicion o limitacion
alguna. En cambio, la restringida concede, ya sea a la
federacion (lo que casi siempre ocurre) a los estados,

—

cierta preeminencia para fijar bases o criterios.

FLas fracciones XVIy XVII del articulo 73 de

Facultad

coexistentes significa que sera competencia de los estados

Y "Constitucion” conceden la facultad a la
Federacion para legislar sobre salubridad general y
es sobre vias generales de comunicacion, lo que

legislar sobre salubridad local y vias locales de
y comunicacion.

Facultades

de auxilio * Facultades que emanan de la
Jurisprudencia.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Jorge Carpizo
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Ahora bien, de la péagina de registro de acuerdos interinstitucionales de la
Direccion General de Coordinacion Politica de la Secretaria de Relaciones
Exteriores se aprecia que, los acuerdos mas recurridos corresponden a temas
como: delincuencia organizada, narcotrafico, lavado de dinero y procuracion de

justicia.

Actualmente el combate a las drogas es un asunto de caracter nacional y
demanda la intervencion de todos los niveles de gobierno, sin embargo: “Bajo la
premisa de que la seguridad nacional es competencia exclusiva del Estado, el
Gobierno mexicano asume la responsabilidad de la formulacién, aplicacion y
conduccion de la politica de seguridad nacional. Especificamente, compete al
titular del Ejecutivo Federal el establecimiento de los alcances y limites de esta
politica, quien a su vez es apoyado por el Gabinete de Seguridad Nacional y las

areas pertinentes de la administracion.”*

Como se advierte, esta materia dentro del régimen juridico se encuentra en los

articulos 73 y 89, fraccion VI de la “Constitucion Federal”.

Cabe mencionar que: “La conduccion de la seguridad nacional en México, tiene

objetivos generales y particulares:

A. Objetivos Generales:
Preservar los valores nacionales, la soberania, la integridad territorial y

el control de los recursos naturales;

4> VVIZARRETEA ROSALES, Emilio, Poder vy sequridad nacional, Instituto de Estudios Criticos
CESNAYV, Fundacién Democracia y Desarrollo, México, 2013, pag. 465
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Apoyar el desarrollo econdémico, politico y social de Meéxico,
manteniendo la vigencia del Estado de Derecho
Proteger los derechos e intereses de los mexicanos en el exterior; y
reafirmar la identidad y presencia cultural del pais en el extranjero.
Contribuir a establecer y mantener las condiciones que tornan viable el
Proyecto Nacional.

B. Objetivos particulares
Detectar oportunamente los obstaculos internos o externos, reales y
potenciales, que puedan desviar el cumplimiento de los objetivos de

desarrollo del pais.”*®

En este sentido, en 2007 el ex presidente Felipe Calderon y George Bush firmaron
un acuerdo de cooperacion denominado “Iniciativa Mérida” en palabras de Jorge
Chabat este se “... centr6 en el otorgamiento de ayuda para apoyar las labores de
inteligencia y para modernizar el funcionamiento organizativo de las agencias de

seguridad mexicana.”’

En consecuencia, “El gobierno estadounidense adquiere el compromiso de
aumentar las medidas contra el consumo de droga en su territorio, frenar el flujo

de efectivo del narcotrafico, y combatir el trafico de armas y precursores quimicos,

“°\/IZARRETEA ROSALES, Emilio, Poder y seguridad nacional, Op. Cit., pag. 475

“"CHABAT , Jorge, “La iniciativa Mérida y la Relacion México- Estados Unidos: En busca de la
confianza perdida”, en Documentos de trabajo del CIDE, Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas, Divisién de Estudios Internacionales, México, no. 195, Enero, 2010, pag. 6,
Disponible en: http://libreriacide.com/librospdf/DTEI-195.pdf, fecha de consulta: 17/11/17
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y ambos gobiernos buscaran mayor intercambio de informacion e inteligencia

sobre la actividad criminal.”*®

Por otra parte, derivado del Pilar IV de la Iniciativa Mérida se celebro el
Memorando de Entendimiento entre el Ayuntamiento de Guadalupe, del Estado de
Nuevo Leon, de los Estados Unidos Mexicanos, y la Agencia para el desarrollo
Internacional, de los Estados Unidos de América, firmado el 29 de septiembre
2016 donde, “Los participantes comparten los objetivos comunes de mejorar la
seguridad ciudadana y el bienestar en México, a través del fortalecimiento de
capacidades de los distintos niveles de gobierno para disefiar, implementar y
evaluar politicas publicas de prevencion de violencia y crimen basadas en

evidencia.”*®

Ademas, se tiene la intencion de colaborar en el “... disefio de un programa de
asistencia técnica especializada para servidores publicos municipales,

organizaciones de la sociedad civil y diversos actores sociales™°

sin embargo, en
el documento no se menciona ¢,Cuales son las condiciones de este programa? En
particular, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional se

1]

responsabiliza de proveer asistencia técnica especializada con el fin de
incrementar la capacidad de los equipos técnicos del gobierno municipal

vinculados al desarrollo, implementacion y evaluacion de las politicas publicas de

“8 VALVERDE LOYA, Miguel Angel, “; Seguridad regional en la Iniciativa Mérida?”, en Revista
Casa del tiempo, Universidad Auténoma Metropolitana, México, Vol. Il época IV, no.13,
noviembre, 2008, pag. 20

49 COORDINACION POLITICA DE LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES,
Disponible en: https://coordinacionpolitica.sre.gob.mx/index.php/entidades/159-nuevo-leon,
fecha de consulta: 24/01/18

% |bidem
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"1 finalmente es interesante

seguridad, prevencion de violencia y delincuencia
hacer notar que en la fraccion lll, del mismo memorando de entendimiento, se
menciona que este, no constituye una obligacién juridica o acuerdo vinculante

conforme al derecho nacional o internacional ni implica una obligacién de fondos

por parte de alguno de los participantes.

Otro acuerdo de entendimiento es el celebrado entre las procuradurias generales
de los estados de: Morelos, Zacatecas, Oaxaca, Coahuila y Chihuahua de los
Estados Unidos Mexicanos, y la Procuraduria General de Idaho, de los Estados
Unidos de Norteamérica, donde se comprometen a las partes interesadas a
compartir informacion y evaluacion de nuevas tecnologias, software y hardware,
pero, ademas mediante este instrumento, se permite que ministerios publicos de la
Procuraduria General de ldaho imparta capacitaciones en las procuradurias
generales de los estados firmantes en materia de manejo y organizaciéon de casos,
asi como en la manera que se preparan casos para llevarlos a juicio, asimismo, se
permite que ministerios publicos de la Procuraduria General de Idaho lleven a
cabo capacitaciones en las procuradurias generales de Morelos, Zacatecas,
Oaxaca, Coahuila y Chihuahua, enfocadas a preparar casos criminales, técnicas
para conducir interrogativos, contrainterrogativos y conducir apropiadamente
entrevistas forenses, asi como, en preparar a los testigos y victimas para un juicio

oral.

> COORDINACION POLITICA DE LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES,
Disponible en: https://coordinacionpolitica.sre.gob.mx/index.php/entidades/159-nuevo-leon,
fecha de consulta: 24/01/18
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En cuanto a los puntos mencionados, y con base a los tipos de facultades
existentes dentro del sistema juridico mexicano, resulta ser una facultad
concurrente que las entidades federativas puedan participar en materia de
seguridad publica, empero, no implica que se faculte a una procuraduria extranjera
a capacitar a las procuradurias mexicanas. Entonces, ¢Es una facultad extralegal
que se concede a otros Estados-Nacion?, ¢Cudl es la verdadera intencion de

firmar estos acuerdos?

Otro ejemplo donde la soberania del Estado Mexicano se pone en incertidumbre
es el caso de Ayotzinapa pues, en opinion de Maria Idalia Gémez directora
Editorial de Eje Central, “La DEA oculté la verdadera noche de Iguala”, explicé que
“‘las autoridades estadounidenses nunca le informaron al gobierno mexicano que
mantenian interceptados por lo menos 11 numeros celulares de los lideres de
“Guerreros Unidos”, como parte de una investigacién sobre narcotrafico”?
entonces ¢Quién autorizo a la administracion para el control de drogas para
infiltrarse en los teléfonos moviles? Recordemos que en la legislacion mexicana se

autoriza como Unica persona para vigilar una comunicaciéon privada a un juez

federal siempre y cuando quien lo solicite demuestre una razoén valida.

Conviene sefalar que en el nuevo contexto mundial, el desarrollo de la innovacion
tecnoldgica representa un factor de riesgo nacional, pues la “Ley de seguridad

nacional” en lo conducente establece:

2 Disponible en: https:/aristeguinoticias.com/2004/mexico/la-dea-oculto-informacion-al-

gobierno-mexicano-sobre-caso-ayotzinapa-maria-idalia-gomez/, fecha de consulta: 22/04/18
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“Articulo 5.- Para los efectos de la presente Ley, son amenazas a la Seguridad

Nacional:

[ll. Actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia

organizada;

... V. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear operaciones militares o navales

contra la delincuencia organizada;

... XI. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear actividades de inteligencia o

contrainteligencia.”

En este sentido, un riesgo para la seguridad nacional mexicana es todo aquello
que atente contra el proyecto nacional, las politicas publicas y los intereses de la
Nacion. Por lo que, si la administracion para el control de drogas no proporciona
toda la informacién concerniente al caso Ayotzinapa, impide que las autoridades

actuen contra la delincuencia organizada.

De tal manera que, en México la cuestion de defensa nacional es reconocida en
el ambito gubernamental y es dependiente directo de uno de los poderes de la
Federacion: el Ejecutivo; es decir, es el Presidente de la Republica, quien

establece las caracteristicas, alcances y limites de las acciones referentes al tema.

En relacion al conflicto entre las facultades de las entidades federativas y la
Federacion en materias como seguridad publica, transparencia y procuracion de

justicia, entre otras, vemos que estos temas se “centralizan”.
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Y se observa que, “Las entidades federativas ven adelgazar sus ambitos de
actuacion. Su debilidad juridica es enorme a la par que su debilidad presupuestal y
fiscal que estd controlada desde hace décadas por la Federacion. La mayoria de
las entidades federativas dependen de las participaciones y aportaciones

federales en mas de un 90%.">°

Para solucionar el conflicto, en seguida se nombran dos modelos:

e “El modelo cooperativo mantiene que el poder central y el estatal son partes
mutuamente complementarias de un Unico mecanismo de gobierno, todos
los poderes intervienen simultineamente por medio de funcionarios
centrales, regionales y locales. Los funcionarios de los distintos niveles no
trabajan entre si, como rivales sino como socios.

¢ El modelo competitivo, sugiere que la competencia entre poderes (y entre
funcionarios gubernamentales) es el mecanismo adecuado para asegurar la
democracia a través de la defensa y promocién de intereses rivales y

opuestos.”™*

Personalmente creo que, el modelo cooperativo funcionaria siempre y cuando
exista un sistema de pesos y contrapesos que controle la actividad de los

diferentes 6rdenes de gobierno.

%3 CARDENAS GRACIA, Jaime, La constitucion de la Ciudad de México. Andlisis critico, I1J-
UNAM, México, 2018, pag. 18
> |bidem, pag. 28
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Al reflexionar sobre lo antes expuesto, resulta necesario normar dichas
actividades, pues, son actos impostergables, cuya situacibn genera inquietud,

respecto a su constitucionalidad.

Para Carlos Bernal, la constitucionalidad de los tratados y convenios ejecutivos
ahora conocidos como acuerdos interinstitucionales puede estudiarse desde dos
puntos de vista: “Desde el punto de vista formal, que consiste en conocer si el
acuerdo internacional contiene los elementos formales de su formacion o bien los
procesos de su creacidén, a saber. que hayan sido aprobados por el Senado
cuando asi se requiera. ElI segundo punto de vista, es material, consistente en
saber si el acuerdo internacional contiene en su clausulado disposiciones

contrarias a la Constitucion.”®

Es incuestionable que, en cualquiera de los dos casos, es el Poder Judicial
Federal, quien desde una perspectiva formal debe analizar si la creacion del
acuerdo viola los articulos 76, fraccion |y 89, fraccion X de la “Constitucion” y en
cuanto al punto de vista material, independientemente de si fue aprobado o no por

el Senado es contrario a la “Constitucion” en los términos de su articulo 133.%°

En sintesis, existen acuerdos que son verdaderos tratados, pues representan
importantes compromisos. Baste, como muestra, la iniciativa Mérida, que quizas
escapo de la revision senatorial, puesto que, de manera abusiva el Poder

Ejecutivo invadio el sistema de contrapesos. Parece arriesgado decir que solo

% BERNAL, Carlos, “Los convenios ejecutivos ante el derecho constitucional e internacional”,
Op.Cit., pag. 53

% Cfr. BERNAL, Carlos, “Los convenios ejecutivos ante el derecho constitucional e
internacional”, Op.Cit., pag. 54
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porque la “Constitucion” no hace referencia a un acuerdo interinstitucional este sea

considerado un instrumento atipico.

Por lo anterior, es conveniente afiadir que constitucionalmente cualquier acuerdo
internacional que se celebre, independientemente del nombre con que se
denomine, debe ser sometido a la aprobacién del Senado antes de la ratificacion

presidencial.

3.2.3 Tipos de acuerdos interinstitucionales celebrados en México

Algunas preguntas a destacar son: ¢ Por qué los gobiernos locales salen a buscar
apoyo interinstitucional con sus homélogos? ¢ Por qué es relevante la inclusion de
los gobiernos locales en materia internacional dentro de la “Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos”?

La primera pregunta facilmente se contesta, debido a que usualmente, el
presupuesto publico federal asignado a las entidades federativas no es suficiente
para cubrir necesidades como educacion, seguridad, salud y en aras de su propio
desarrollo los gobiernos locales se relacionan internacionalmente con sus
homologos, por ejemplo, instituciones puablicas en materia de salubridad, cultural y

educativa.

Es asi que, el sistema de relaciones descentralizadas fue impulsado por la
globalizacion y principalmente se inici6 en la zona fronteriza como via de

cooperacion entre autoridades publicas.

En la medida que los conflictos sociales, culturales, econdmicos y principalmente

urbanos, subsisten e intensifican los gobiernos locales, pretenden conservar una
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interrelacion con sus homélogos internacionales como las instituciones publicas,
organismos publicos, organizaciones multinacionales, entre otros; para enfrentar
problemas migratorios, comercio internacional, crimen organizado, desastres

naturales y cambio climético, entre otros.

En cuanto a la segunda cuestion: “Se puede identificar tres tipos de funciones de

los gobiernos locales dentro del sistema politico internacional:

e Participacién en programas de organizaciones internacionales;

e Representacion formal en la toma de decisiones y, por lo tanto, en el
funcionamiento de las organizaciones internacionales;

e Gestion autonoma de los programas a través de sus estructuras de

asociacion.”’

Ademas rescato, lo sefialado en 2015 por Alain Le Saux, ex Secretario General de
la Asociacibn Mundial de las Grandes Metrépolis: “El futuro se disefiara y se
decidira en las ciudades; el protagonismo de las autoridades locales es indiscutible

y su actuar es imprescindible para el progreso mundial.

Por ello, hoy es indispensable continuar la labor iniciada hace més de un siglo por

los fundadores de la Unién Internacional de Ciudades.”*®

> PAPISCA, Antonio, “El Derecho internacional y los derechos humanos como fundamento
legal para la participacion en internacional de los gobiernos locales”, en Diplomacia de las
ciudades, el papel de los gobiernos locales en la prevencién de conflictos, la consolidacién de
la paz y la reconstruccién post conflicto, La Haya, VNGInternational, 2008, pag.35, Disponible
en www.vnginternational.nl/wp.../CityDiplomacyRole of Local GovermentsSpaans.pdf, fecha
de consulta: 25/08/17

 LE SAUX, Alain, “Un siglo de internacionalizacién de los gobiernos locales” en Revista
Mexicana de Politica Exterior, México, no. 104, mayo-agosto, 2015, pag. 32
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Adicionalmente, las entidades federativas también celebran acuerdos con las
organizaciones internacionales, recordemos que estas Ultimas para efectos de la
materia internacional son consideradas sujetos de derecho internacional por las

siguientes caracteristicas:

“Son creadas por medio de un tratado internacional; pueden participar en la
creacion de una nueva organizacion internacional; una vez creadas se diferencian
de los Estados que les dieron origen, esto es, tienen una voluntad propia,
independiente; su &mbito de competencia no es territorial sino funcional, es decir,
su competencia se refiere a ciertas materias (econémicas, culturales, politicas,
etcétera); poseen un derecho interno propio que regula el funcionamiento de sus
organos internos y su personal; en su actividad exterior estan reguladas por el

derecho internacional.”®

Para observar el desarrollo en las relaciones internacionales de los sujetos
subnacionales, se elaboraron estas tablas que incluyen los ultimos acuerdos
interinstitucionales registrados en la pagina oficial de acuerdos interinstitucionales
de la Direccion General de Coordinacion Politica de la Secretaria de Relaciones

Exteriores, celebrados del 25 de enero de 2017 al 18 de abril del mismo afio.

Se aprecia que son 13 entidades federativas entre ellas Chiapas, Chihuahua,
Colima, Distrito Federal ahora Ciudad de México, Durango, Guanajuato, Jalisco,
Nayarit, Nuevo Leon, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo y Sonora y el instrumento

mas utilizado son los hermanamientos.

* BECERRA RAMIREZ, Manuel, Derecho Internacional Publico, Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 1991, pag. 21
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CHIAPAS

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Hermanamiento 7
Acuerdo de Cooperacion 1
Convenio General de Cooperacién 2
Convenio Marco de Cooperacion 1
Acuerdo Marco de Colaboracion Académica 1
TOTAL 12
CHIHUAHUA
Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero
Acuerdo de Cooperacion 1
Acuerdo 1
TOTAL 2
COLIMA

Nombre de Acuerdos interinstitucionales

Convenio General de Cooperacion 1

TOTAL 1
DISTRITO

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Acuerdo Marco de Cooperacion 1

Memorandum de Entendimiento 1

TOTAL 2
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DURANGO

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Hermanamiento 1
TOTAL 1
GUANAJUATO
Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero
Hermanamiento 1
TOTAL 1
JALISCO

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Acuerdo de Colaboracién

Carta Intencion

Acuerdo de Cooperacion

Hermanamiento

TOTAL

N = =™

NAYARIT
Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero
Convenio Especifico de Cooperacion 1
TOTAL 1

NUEVO LEON

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Convenio de Colaboracién y Cooperacion 1
TOTAL 1




OAXACA

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Hermanamiento

1

TOTAL

1

PUEBLA

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Acuerdo General de Colaboracién 1
Convenio de Hermanamiento 1
TOTAL 2

QUINTANA ROO

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Acuerdo de Cooperacion 2
Memorandum de Entendimiento 1
TOTAL 3

SONORA

Nombre de Acuerdos interinstitucionales Numero

Hermanamiento

1

TOTAL

1
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Estos registros son publicos y pueden consultarse en la pagina de registro de

acuerdos interinstitucionales de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Con base a la informacion anterior, a continuacion se representa con esta grafica,
el nimero de acuerdos clasificandolos por el nombre con el que fueron

denominados.

Como se nota, los hermanamientos son de primer orden porque llevan el mando
con 12 instrumentos firmados de los cuales 7 registrados por Chiapas, le siguen
los acuerdos de cooperacidon con 5 y le precede el convenio general de

cooperacién con 3.
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Acuerdos interinstitucionales en México
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En vista de que, se ha dicho que para el derecho internacional, carece de
importancia el nombre como sean llamados los acuerdos, pues al final de cuentas,

la responsabilidad recaera en el gobierno central.

Para comprender mejor, estudiaremos y entenderemos posteriormente, porque los

hermanamientos son los acuerdos mas utilizados.

3.2.4 Responsabilidad internacional

Reiteramos que por la estructura constitucional, corresponde al gobierno federal la
facultad de establecer relaciones exteriores y vincularse con otras naciones por
medio de tratados, sin embargo, también existe la posibilidad de relacionarse

internacionalmente mediante un acuerdo interinstitucional.

Pero, ¢Qué sucede si estos acuerdos interinstitucionales no son simples pactos
sino que su esencia corresponde a una obligacion que el Estado tiene que

garantizar?

En particular temas como seguridad nacional, procuracion de justicia y combate a

la delincuencia, sin duda son obligaciones ineludibles del Estado mexicano.

La pregunta que se impone frente a este panorama es qué sucede con los

acuerdos celebrados por el Poder Ejecutivo sin aprobacion del Senado.

Desde 1979 Carlos Bernal ya expresaba que: “El no cumplir ni siquiera con el

formalismo constitucional llega a situar al Presidente dentro de la ya antigua
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concepcion de que la politica exterior de un Estado es un asunto de los principes y

no de los pueblos.”®®

Por lo tanto, los problemas sobre seguridad y defensa nacional, no pueden ser
reducidos tal como ocurre en la iniciativa Mérida a un simple acuerdo politico,
debido, a que es el poder central quien debe garantizar la seguridad de la Nacién

mexicana.

Hacemos hincapié sobre la responsabilidad que adquiere el Estado Mexicano al
incumplir con alguno de los acuerdos, pues asi lo disponen el 27 y 46 de la

“Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados de 1969”.

“Articulo 27.Una parte no podra invocar las disposiciones de su derecho interno

como justificacion del incumplimiento de un tratado.”

Al respecto el articulo 46 que a la letra dice:

“El hecho de que el consentimiento de un Estado en obligarse por un tratado haya
sido manifiesto en violacién 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 gque esa violacion sea manifiesta y

afecte a una norma de importancia fundamental de su derecho interno.”

El hecho generador a que se refiere el articulo anterior, recae directamente sobre
la responsabilidad internacional pues se genera a partir de la existencia de un

hecho ilicito.

% BERNAL, Carlos, “Los convenios ejecutivos ante el derecho constitucional e internacional”,
Op. Cit., pag. 53

69



Segun lo establecido en el articulo 2 del Proyecto de Responsabilidad
Internacional, adoptado por la Comision de Derecho Internacional en sus 53
periodo de sesion y anexado por la Asamblea General en su resolucion 56/83, del
12 de diciembre de 2001; para que se configure el hecho ilicito, deberan concurrir

un elemento subjetivo y otro objetivo.

“El primero se refiere a la atribucion de la conducta a un Estado, ya sea por accion
u omision; mientras que el segundo, a la violaciobn de una obligacion

internacional.”®*

De conformidad, con el articulo 4 del Proyecto de Responsabilidad Internacional,

se considera hecho del Estado:

“

. el comportamiento de todo 6rgano del Estado, ya sea que ejerza
funciones legislativas, ejecutivas, judiciales o de otra indole, cualquiera que
sea su posicidon en la organizacién del Estado y tanto si pertenece al

gobierno central como a una division territorial del Estado.

... Se entendera que 6rgano incluye toda persona o entidad que tenga esa

condicién segun el derecho interno del Estado.”

Elizabeth Salomo6n explica con mayor detalle: “El comportamiento de todo érgano
del Estado cualquiera que sea su posicion en la organizacion estatal, ya sea que
pertenezca al gobierno central o a su divisién territorial. La referencia al “6rgano

del Estado” abarca a todas las entidades individuales o colectivas que conforman

. Asamblea General de las Naciones Unidas. Responsabilidad del Estado por hecho
internacionalmente ilicitos (AG/56/83), 85a sesion plenaria del 12 de diciembre de 2001,
Disponible en: https://www.dipublico.org/4076/responsabilidad-del-estado-por-hechos-
internacionalmente-ilicitos-ag5683/, fecha de consulta:; 19/11/17
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la organizacién del Estado y actian en su nombre. Esta referencia debe ser
entendida en el sentido mas amplio; no se limita a los 6rganos del gobierno
central, oficiales de alto rango o personas con responsabilidades vinculadas a las
relaciones exteriores del Estado, sino que se extiende a cualquier funcionario,

incluso regional o local.”®?

Por lo que, el hecho de que exista un conflicto entre las competencias dentro de
un Estado Federal, no implica que el Estado Mexicano no sea responsable y que
no deba cumplir. Acertadamente dispone el articulo 5 del Proyecto de
Responsabilidad Internacional, “... Comportamiento de una persona o entidad que
ejerce atribuciones del poder publico. Se considerard hecho del Estado segun el
derecho internacional el comportamiento de una persona o entidad que no sea
organo del Estado segun el articulo 4, pero esté facultada por el derecho de ese
Estado para ejercer atribuciones del poder publico, siempre que, en el caso de que

se trate, la persona o entidad actlie en esa capacidad.”®

Ademas, en el articulo 32 del Proyecto de Responsabilidad Internacional, se
precisa la irrelevancia del derecho interno, pues indica: “El Estado responsable no
puede invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacién del
incumplimiento de las obligaciones que le incumben en virtud de la presente

parte.”

%2 SALOMON, Elizabeth, Curso de derecho internacional publico, Fondo Editorial de la
Pontificia Universidad Catodlica del Peru, Pera, 2014, pag. 292

®8 Asamblea General de las Naciones Unidas. Responsabilidad del Estado por hecho
internacionalmente ilicitos (AG/56/83), 85a sesion plenaria del 12 de diciembre de 2001,
Disponible en: https://www.dipublico.org/4076/responsabilidad-del-estado-por-hechos-
internacionalmente-ilicitos-ag5683/, fecha de consulta: 19/11/17
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En consecuencia de acuerdo con Jorge Palacios Trevifio, “...si una dependencia u
organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal, Estatal o
Municipal firman un acuerdo interinstitucional, incluso limitado “ a las atribuciones
propias de las dependencias u organismos descentralizados de los niveles de
gobierno mencionados que los suscriben”, el Estado mexicano sera responsable
de este acuerdo en el ambito internacional, independientemente de cualquier
repercusion que en el ambito interno tenga sobre la institucion que lo haya

celebrado.”®*

Deseo subrayar, al seguir el principio de unidad del Estado, son considerados
como actos y omisiones del Estado, todos aquellos actos u omisiones que realicen

sus Organos.

Asimismo, tal como plantea la Corte Permanente de Justicia Internacional en el
caso Intercambio de las Poblaciones Griegas y Turcas, un "Estado que ha
contraido validamente obligaciones internacionales esta obligado a introducir en
su legislacién las modificaciones que sean necesarias para asegurar la ejecucion

de los compromisos asumidos"®

Consideremos ahora, el acuerdo de entendimiento celebrado entre las
Procuradurias Generales de los Estados de: Morelos, Zacatecas, Oaxaca,
Coahuila y Chihuahua y la Procuraduria General de Idaho, de los Estados Unidos

de Norteamérica, cuyo, objetivo es combatir la delincuencia mediante la

% palacios Trevifio, Jorge, Tratados: Legislacién y practica en México, Op. Cit., pag. 96

% ANDALUZ, Horacio, “El derecho internacional en el sistema de fuentes: propuesta de
articulos para la nueva constituciéon de Bolivia”, Op. Cit., pag. 81
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capacitaciéon de los funcionarios de esas dependencias, salta a la vista que el
problema que afecta a estos Estados es el narcotréafico, entonces seguramente los
firmantes estan conscientes de la deficiencia de las instituciones y para hacer

frente a la delincuencia firman este acuerdo.

En este orden de ideas, ¢lInvolucrar a las entidades federativas como
protagonistas internacionales permitiria beneficios a la ciudadana? considero que
la insercion de las entidades federativas dentro de los procesos globales permitiria
gue los gobiernos locales se conduzcan en una sociedad global y si, se vincula a
la ciudadania se lograra el desarrollo local, pero siempre deben existir contrapesos

en las funciones que las entidades federativas pretendan realizar.

En materia ambiental sucede algo similar, en relacibn a los acuerdos
interinstitucionales celebrados con dependencias extranjeras, pues se pretende
gue exista un trato desigual en comparacion a, un tratado, de ahi que, en el afio
2002 existié un proyecto entre el gobierno de Veracruz y la Agencia de Proteccion
Ambiental de los Estados Unidos, el propdsito era evaluar la situacién ecoldgica
del Golfo en las costas de Veracruz, por otro lado en la Ciudad de México la
agencia de proteccion ambiental de los Estados Unidos, colabora con las
autoridades locales y estatales para mejorar la calidad del aire en la zona
metropolitana, ademas el cambio climéatico es otro tema que se ha manejado
mediante la celebracion de acuerdos interinstitucionales. Por mencionar un

ejemplo, el memorando de entendimiento entre la Secretaria de Medio Ambiente y
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Recursos naturales de los Estados Unidos Mexicanos y el Ministerio de Medio

Ambiente del Reino de Espafia.®

3.3 Etapas de operacibn para la celebracion de acuerdos
interinstitucionales

Para comprender como funciona la celebracién de un acuerdo interinstitucional

estudiaremos sus etapas.

Como referencia nos apoyaremos de la pagina de Coordinacion Politica de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, que explica a las autoridades locales

mexicanas el procedimiento aplicable:

1) “Las Partes interesadas en suscribir un Acuerdo Interinstitucional negocian
el contenido del documento, estableciendo las areas y modalidades de
cooperacion a desarrollar en el marco del instrumento;

2) El gobierno local mexicano informa a la SRE, a través de la Direccion
General de Coordinacion Politica (DGCP), sobre la negociacion del
instrumento;

3) Las autoridades locales solicitan a la Secretaria de Relaciones Exteriores el
dictamen correspondiente acerca de la procedencia de suscribirlo (La
solicitud de dictamen se efectia con un minimo de dos semanas de
anticipacion a la fecha prevista para la vista del acuerdo);

4) La Consultoria Juridica de la Secretaria, revisa el proyecto emitiendo las

observaciones y/o dictamen de procedencia.

%  Disponible en http://www.mapama.gob.es/es/cambio-climatico/temas/mecanismos-de-

flexibilidad-y-sumideros/mou_esp mexico tcm30-177820.pdf, fecha de consulta: 14/12/17
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a.

5)

6)

En la practica asegura Jorge Schiavon

En caso de ser observaciones que impliquen la reformulacion del proyecto
para ajustarlo a los lineamientos seguidos en la practica del derecho
internacional, las autoridades locales mexicanas deberan revisar el
contenido y ponerlo nuevamente a consideracion de la contraparte
extranjera, a fin de acordar cual sera el documento final que suscribiran. El
documento final negociado debera ser enviado por segunda ocasion a la
SRE para su dictamen. b. Si se emite el dictamen, las autoridades pueden
proceder a suscribirlo.

Una vez suscrito el acuerdo, los gobiernos locales deberan remitir copia del
acuerdo debidamente firmado por las partes involucradas, en todos los
idiomas en que se hubiera formalizado, para que, en su caso, se inscriba en
el Registro de Acuerdos Interinstitucionales.

La Consultoria Juridica realiza la inscripcion de instrumento y la DGCP

informa con comunicado oficial a las autoridades.”®’

...muchos de los convenios que son

firmados por los estados y otras instancias de los diferentes niveles de la

administracion publica no cuentan con el dictamen de ley de la SRE vy, por lo tanto,

no existe un registro preciso de estos instrumentos juridicos.
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A continuacién se muestra el diagrama de flujo del procedimiento legal aplicable:

” COORDINACION POLITICA DE LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES,
Disponible en: https://coordinacionpolitica.sre.gob.mx/images/documentos/Guia.pdf, fecha de
consulta: 03/01/18

% SCHIAVON, Jorge, “Una década de accidon internacional de los gobiernos locales
mexicanos (2005-2015)” en Revista Mexicana de Politica Exterior, no. 104, mayo-agosto,
2015, pag.115
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Proyecto de acuerdo El gobierno local
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Guia de Recomendaciones de la Secretaria de

Relaciones Exteriores para la Accion Internacional de Estados y Municipios de México.



Capitulo V. La accion exterior y cooperacion descentralizada de los

gobiernos locales mexicanos

4.1 La descentralizacion vy el principio de autonomia local
Los primeros trabajos sobre la relacion de internacionalizacion de los gobiernos

locales, surgieron en Europa, Estados Unidos y Canada.

Cabe decir que, “El fendbmeno de descentralizacion institucional, que se ha
desarrollado progresivamente en Europea y América Latina se ha traducido en la
transferencia de determinadas competencias desde el Estado central hacia las

instituciones subnacionales.”®®

En este sentido, es comun que las relaciones internacionales de los gobiernos
locales sean nombradas de distintas formas, un ejemplo, es cooperacion
descentralizada, que como apunta Paulino Arellanes consiste en: “Un nuevo
enfoque en las relaciones de cooperacion que busca establecer vinculos directos
con los 6rganos de representacion local y estimular sus propias capacidades de
proyectar y llevar a cabo iniciativas de desarrollo con la participacion directa de los
grupos de poblacion interesados, tomando en consideracion sus intereses y sus

puntos de vista sobre el desarrollo.””

El mismo autor, inquiere que la principal razén que hizo factible Ila

internacionalizacion de los gobiernos locales es el fenbmeno de la globalizacion.

% PIERE MALE, Jean, “Marco legal e institucional para la accion internacional para la accién
internacional de las ciudades. Diagndstico y prospectiva euro-latinoamericana”, Op.cit., pag.
39

" ARELLANES JIMENEZ, Ernesto Paulino, Los gobiernos locales de Europa y sus relaciones
internacionales, Op. Cit., pag. 11
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Ello, abrid la puerta para competir econdmicamente y crear alianzas juridico-
politicas entre los poderes publicos internos de Estados con el exterior para su
beneficio, sin que ello, signifique la desaparicion del Estado-Nacion o vulneracion

a la soberania.

En resumen, es interesante, notar que el progreso de las relaciones
internacionales procedentes de los diversos 6rdenes de gobierno de nuestro pais,
dependera directamente de la interaccién de los habitantes y sus opiniones para

transformar su entorno.

4.2 La Ciudad de México en el escenario internacional

En aras de su propio desarrollo la Ciudad de Meéxico utiliza la cooperacion
descentralizada para internacionalizarse, pues en la actualidad el rol de las
ciudades es fundamental porque, “... priorizan y establecen relaciones de
complementariedad con otras ciudades para la promocién conjunta, para la
actuacion ante los gobiernos nacionales y/o organismos internacionales y para

influir en decisiones de su interés que no son de su propia competencia”’*

Es por ello, que las relaciones internacionales son un espacio de oportunidad para
las ciudades que sirven como paradigma por ejemplo: “... en el articulo 10 de la
Carta Europea de Autonomia Local, se reconoce a las ciudades la capacidad de
asociarse con entidades homoélogas. La conferencia Norte-Sur del afio 92, aprobé
la Carta de Berlin, en la que se declara el compromiso de emprender acciones

conjuntas para un desarrollo sostenible y, finalmente, la primera Asamblea

T ARELLANES JIMENEZ, Ernesto Paulino, Los gobiernos locales de Europa y sus relaciones
internacionales, Op.Cit., pag. 28
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Mundial de Ciudades y Autoridades Locales (AMCAL), convocada por N.N.UU. en
Estambul (1996), tomd el compromiso de hacer jugar un papel activo a las
ciudades ante los retos a los que se enfrenta la humanidad tales como la pobreza,

la ignorancia, la intolerancia , la discriminacién y la exclusién.””?

Sin embargo, volvemos a insistir que en particular la Ciudad de México no es
reconocida como sujeto de derecho internacional y por lo tanto, la accion

internacional que realiza esta desprotegida a nivel normativo.

No obstante proyectos como AL- LAs, “Alianza  euro-latinoamericana de
Cooperacion entre Ciudades” involucra a la Ciudad de México dentro del proceso

de integracion con otras ciudades latinoamericanas.

Anteriormente hemos sefialado que, mostrar indiferencia ante la actuacion
internacional de los gobiernos locales y en especifico de la Ciudad de México no
es la solucion; seria mejor estudiar e incorporar estas acciones dentro de la Ley
Suprema pues de hacerlo no se modifica la esencia ni se vulneran los principios

de la politica exterior.

Si bien es cierto, aunque, no existe un marco constitucional para regular dichos
actos, si hay un contexto global, es por ello que también es importante sefalar
algunos de los factores internos y externos que permitieron la participacién de la
Ciudad de México en la dinamica internacional, tal como advierte Davila Consuelo
“Como resultado del aumento de la globalizacién econémica y de la creciente

interdependencia mundial de finales del siglo XX, sumada al proceso de

2 ARELLANES JIMENEZ, Ernesto Paulino, Los gobiernos locales de Europa y sus relaciones
internacionales, Op.Cit., pag. 21
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democratizacion, descentralizacion y reforma estructural en México en la década
de 1990, los gobernadores empezaron a tener incentivos para participar

activamente en asuntos internacionales.”’®

En palabras de Blank existen 4 manifestaciones de la globalizacion en las
ciudades: “a) la inversion extranjera, directa o indirecta, en las ciudades; b) la
presencia e influencia de trabajadores extranjeros en las ciudades, debido a
fendmenos migratorios; c) las relaciones comerciales y financieras entre ciudades
de distintos Estados; y d) la penetracion de ideas, simbolos e imagenes

extranjeras.””

En vista de los factores internos y externos, se deberia considerar otorgar
autonomia bajo el principio de cooperacion que como explica Maria del Carmen

Ainaga Vargas: “...Autonomia no quiere decir autarquia e individualismo. Se
complementa con la cooperacion y la accién coordinada y global: “todos
dependemos de todos”. Autonomia no significa soberania, sino libertad limitada

por la necesidad que las personas y comunidades tienen de los deméas.””

En la actualidad, es evidente que esta diferencia entre autonomia y soberania es
acertada, porque introduce la necesidad que todos los individuos de determinada
comunidad tienen y tal como se indicaba anteriormente la cooperacion

descentralizada se complementa con la coordinacion y vinculo entre una localidad

3 DAVILA Consuelo et al, “La paradiplomacia de las entidades federativas en México”, Op.cit.,
pag. 2

74 BLANK, Yishai, "Localism in the New Legal Order” ,citado por BELTRAN DE FELIPE,
Miguel, “La internacionalizacion de las ciudades (y del régimen municipal)’ en Revista de
Estudios de la Administracion local y autondmica , Madrid, no.305, septiembre-Diciembre,
2007, pag. 61

> AINAGA VARGAS, Maria del Carmen, Acercamiento al federalismo y regionalismo en
México(Redisefio institucional), Cultura de VeracruZ, México, 2005, pag.55
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y sus opiniones, siempre, cuando exista control de las atribuciones que se

otorguen.

Es decir, dentro de la division interna y territorial del Estado no se puede conducir
una politica exterior propia e independiente en cada entidad federativa, sino que,

se debe trabajar en conjunto y lograr unificar todos los intereses.

Aunque se observa que los conceptos tradicionales en la actualidad son
superados dia con dia en la practica, es una obligacion inexcusable respetar la

estructura politica y las competencias delegadas a cada poder publico.

4.3 Los hermanamientos son practicas de derecho consuetudinario
internacional

En América Latina, se han disefiado algunas normas que tratan de proteger las
actividades de los gobiernos locales hacia el exterior, sobre todo se observa que

es mas notable la legislacion en las ciudades.

Una de las figuras mas reconocidas son los hermanamientos, “Se entiende por
hermanamiento a los intercambios y vinculos que desarrollan ciudades de igual o
distinta nacionalidad; tiene como objetivo estrechar lazos amistosos y/o de

cooperacion.”’®

En el ambito internacional, el 16 de diciembre de 1965, la XX Asamblea General

de la Organizacion de las Naciones Unidas aprobé la “Resolucién 2058”, en la que

® LOZANO GONZALEZ, Raquel Corazdn, “Los gobiernos locales mexicanos y su actividad
internacional: de la centralizacién a la construccion de relaciones descentralizadas”, en
Encrucijada Revista electrénica del centro de estudios en administracion publica, México, No.
11, Mayo-Agosto, 2012, pag.2, Disponible en:
http://www.revistas.unam.mx/index.php/encrucijada/article/download/58433/51687., fecha de
consulta; 17/10/17
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reconocia el hermanamiento de ciudades como uno de los medios de cooperacion
que la Organizacion de las Naciones Unidas debia fomentar de manera

permanente.

El tema fue retomado en la asamblea general XXVI de la Organizacion de las
Naciones Unidas y se establecio : “El hermanamiento de ciudades o estados es un
mecanismo de cooperacion de un valor excepcional, toda vez que pone en
contacto a una nacion con otra, no soélo a los dirigentes locales sino a poblaciones
enteras” y destaca que la “cooperacion internacional de las actividades locales
puede desempefar una funcion importante en la unién de los pueblos”
considerando asi a la “cooperacion intermunicipal mundial como un complemento
natural de la cooperacion de los estados y de las organizaciones

intergubernamentales.””’

De hecho, en nuestro pais estd postura es visible, ya que, durante el periodo
comprendido del 25 de enero de 2017 a 18 de abril del mismo afio, se inscribieron
en el registro de acuerdos interinstitucionales de la Secretaria de Relaciones
Exteriores doce instrumentos con este nombre, cabe resaltar que son el principal

medio de vinculacion que utilizan las entidades federativas.

Por consiguiente, puede afirmarse que los hermanamientos son manifestaciones y
constituyen una prueba de la practica internacional que puede llegar a ser

costumbre, es mas, ya lo es, porque también tiene la opinio iuris.

" ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Resolucién 2861 de la 26 Asamblea
General de las Naciones Unidas, adoptada el 20 de diciembre de 1971,”El hermanamiento de
ciudades como medio de cooperacion internacional”, Disponible en:
www.un.org/documents/ga/res/26/ares26.htm., fecha de consulta: 07/01/18
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4.4 Un anédlisis comparado y el caso la Ciudad de México en el escenario
internacional

“El territorio subnacional —en cualquiera de sus niveles- se convierte en el nuevo
actor del desarrollo.””® Antes ya se escribié que el marco juridico que respalda las
relaciones internacionales locales no pretenden usurpar las funciones del Estado-
Nacioén por el contrario con este cambio busca beneficiar el interior de cada

gobierno local y no dejar de lado al Estado—Nacion.

Para entrar en materia recordemos, el rol politico, econémico y social que
desempefia la Ciudad de México, lo anterior, le permite tener peso internacional,
es por ello, que requiere instrumentos juridicos que sustenten sus actividades

internacionales.

A partir del 29 de enero de 2010 fue publicado el decreto por el que se reformaron
y derogaron disposiciones de la “Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos” en relaciéon a la Ciudad de México.

De donde resulta que, la Carta Magna reconoce, en el articulo 122, a la Ciudad de
México como una entidad federativa con plena autonomia, la cual adopta un

gobierno republicano, representativo, democratico y laico.

Posteriormente, con la reforma politica se cre6 la primera “Constitucion” de la
Ciudad de México, publicada en la gaceta oficial del Distrito Federal el 5 de febrero

de 2017.

" ARELLANES JIMENEZ , Ernesto Paulino, Los gobiernos locales de Europa y sus
relaciones internacionales, Op.cit., pag. 45
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En términos internacionales el articulo 20, numeral 2 de la “Constituciéon Politica

de la Ciudad de México” senala:

“La Ciudad de México promovera su presencia en el mundo y su insercién en el
sistema global y de redes de ciudades y gobiernos locales, establecerd acuerdos
de cooperacién técnica con organismos multilaterales, instituciones extranjeras y
organizaciones internacionales, de conformidad con las leyes en la materia, y
asumira su corresponsabilidad en la solucién de los problemas de la humanidad,

bajo los principios que rigen la politica exterior.”

Por su parte, el precitado articulo numerales 7, 8, 9 y 10 establecen que:

“7. Los poderes publicos, organismos autonomos y alcaldias podran celebrar
acuerdos interinstitucionales con entidades gubernamentales equivalentes de
otras naciones y con organizaciones multinacionales, que favorezcan la
cooperacion internacional y las relaciones de amistad, de conformidad con las

leyes en la materia.

8. Los acuerdos y acciones internacionales del Gobierno de la Ciudad se
informaran semestralmente al Congreso de la Ciudad y a las y los ciudadanos. En
esos informes sera preceptivo evaluar, cuantitativa y cualitativamente, por el
gobierno y el Congreso las ventajas y beneficios de los acuerdos de caracter

internacional de la Ciudad.

9. EIl Gobierno de la Ciudad establecera un érgano coordinador de asuntos
internacionales con la participacién de actores publicos, privados, organizaciones

de la sociedad civil y ciudadania que mantengan vinculos con el exterior.
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Asimismo, promovera la participacion de las organizaciones de la sociedad civil en

el ambito internacional.

10. La Ciudad de México mantendra relaciones de colaboraciéon con las
embajadas, consulados, representaciones de organismos internacionales,
camaras de la industria o del comercio e institutos culturales extranjeros que se
encuentren dentro de su territorio a fin de promover la cooperacion y el

intercambio social y cultural.”

La legislaciéon se pronuncia sobre la finalidad de las alcaldias:

Articulo 53, numeral 2;

“XX. Establecer instrumentos de cooperacion local con las alcaldias y los
municipios de las entidades federativas. Ademas, coordinaran con el Gobierno de
la Ciudad de México y Gobierno Federal, la formulacion de mecanismos de
cooperacion internacional y regional con entidades gubernamentales equivalentes

de otras naciones y organismos internacionales.”

Se puede notar, entonces, que existe fundamento juridico que permite participar a
la Ciudad de México en el ambito exterior mediante acuerdos interinstitucionales y
acuerdos de cooperaciéon técnica, sin que ello viole la “Constitucional Federal”,
pues basado en el reparto competencial la Ciudad de México tiene “competencia
residual” es decir, todo aquello que no esté expresamente concedida a la

Federacion corresponde a los estados.
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Bajo este tenor, la “Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”

reconoce en el numeral 124, la facultad residual en nuestro pais:

“Articulo 124. Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados o

a la Ciudad de México, en los ambitos de sus respectivas competencias.”

Tampoco existe una violacién al articulo 89, fraccion X, pues las dependencias,
autoridades locales, estatales y aun municipales no conducen la politica exterior
del pais. Al contrario se contribuye con el federalismo de conformidad con el Plan
nacional de desarrollo 2013-2018: “... partiendo de la conviccion de que la
fortaleza de la nacidén proviene de sus regiones, estados y municipios. Asimismo,
promueve transversalmente, en todas las politicas publicas, tres estrategias:
Democratizar la Productividad, consolidar un Gobierno Cercano y Moderno, asi

como incorporar la Perspectiva de Género.””

Ahora bien, el problema de los acuerdos interinstitucionales consiste en la falta de
soporte constitucional, recordemos que el articulo 133 constitucional no contempla

a los acuerdos interinstitucionales sélo se habla de tratados.

Incluso se ha llegado a considerar que se altera la nocion tradicional de Estado y
soberania, no obstante, debemos tener en cuenta que en la actualidad, la realidad

esta sujeta a procesos globales que modifican las estructuras tradicionales.

” Diario oficial de la Federacién, Plan nacional de desarrollo 2013-2018, Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299465&fecha=20/05/2013, fecha de
consulta: 12/04/18
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Ello invita a reflexionar: “Todo el sistema de relaciones internacionales actual se
basa en el reconocimiento como actores exclusivos de los Estados-nacion,
representados por sus respectivos gobiernos centrales, y de los organismos
multilaterales u organizaciones internacionales constituidos por ellos. Este
concepto corresponde a una vision absolutamente jerarquizada y excluyente que
delimita de manera estricta y autoritaria el campo de competencia y actuacién de

los diferentes niveles de la administracion.”®®

Después de advertir los factores que permitieron una mayor participacion de las
entidades federativas en la dindmica internacional, en especial de la Ciudad de
México, observamos que los factores externos influyen, pero para que la Ciudad
de México pueda realizar sus relaciones internacionales sin menoscabo del
Estado-Nacion se requiere que exista un marco juridico mas fuerte y quiza la

nueva “Constitucion de la Ciudad de México” pueda ser el pionero de este cambio.

Sin embargo, la cuestion que interesa aun no esta resuelta pues recordemos tres

puntos:

1. La discusion si los acuerdos interinstitucionales son fuente del derecho
Internacional

2. ¢Esta reconocida la subjetividad internacional parcial en México?

3. ¢Tiene autonomia el gobierno local de la Ciudad de México, en materia de

relaciones internacionales?

8 PIERRE MALE Jean, et al., “Las relaciones “internacionales” de las ciudades y los
gobiernos locales: autonomia, especificidad y potencial de cambio”, en Revista Mexicana de
Politica Exterior, México, no.104, mayo-agosto, 2015, pag. 54
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Respecto al primer punto mi respuesta es si como costumbre internacional, pues
ya estudiamos que los acuerdos interinstitucionales son una practica constante
entre entidades de diversos Estados y muchas veces son firmados sin respetar el

procedimiento con el que se lleva a cabo un tratado.

Por consiguiente, a nivel internacional un acuerdo interinstitucional crea derechos
y obligaciones para el Estado Mexicano; y dado que el acuerdo se funda en la
“Ley sobre Celebracion de Tratados” es fuente de derecho mexicano si se celebra
de conformidad con la Ley interna, es decir, que no se invadan facultades de la

Federacion, que solo puede ejercer el gobierno central.

En este sentido, es necesario que la Consultoria Juridica encargada de formular el
dictamen de aprobacién de un acuerdo interinstitucional revise adecuadamente la
materia de celebracion, para reconocer cuando exista una facultad extralegal y en

su debido caso se corrija.

Por lo que se refiere a la Ciudad de México, la facultad de celebrar acuerdos
interinstitucionales contenidos en su “Constituciéon” fue tachado de inconstitucional,
por ello, el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en sesion

del dia 23 de agosto de 2018, emiti6 la siguiente sentencia, en la que se resuelven
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la accién de inconstitucionalidad 15/2017 Y SUS ACUMULADAS 16/2017, 18/2017

Y 19/2017, en su parte medular segun nos interesa, “...se reconoce la validez
constitucional del articulo 20, numerales 2, 7 y 10, de la Constitucion de la Ciudad
de México.”® En estos articulos se otorga a la Ciudad de México la facultad de

celebrar acuerdos interinstitucionales en los términos de la “Ley sobre Celebracion

de Tratados.”

Es conveniente recordar que el ambito Internacional puede reconocer la

subjetividad internacional parcial cuando se otorgue en su legislacion interna.

Al respecto, la “Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados”, estima
necesario que uno de los requisitos por los que un Estado se obliga
internacionalmente mediante un tratado es que la persona que manifieste el
consentimiento para obligarse, sea una persona autorizada por un Organo de

representacion competente del propio Estado.

La Ciudad de México como nueva entidad federativa puede ser un sujeto de
derecho internacional parcial porque, el propio derecho interno reconocid esta
condicién al crear la “Ley sobre la Celebracién de Tratados” y sobre todo de

conformidad con el Pleno de la Corte, que reconoce . en el sistema juridico
mexicano es posible que las entidades federativas o autoridades locales celebren

acuerdos interinstitucionales por conducto de su administracion publica siempre

8t SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Disponible en:

https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/proyectos_resolucion_scjn/documento/2018
08/Acci%C3%B3n%20de%?20inconstitucionalidad%2015.2017%20y%20sus%20acumuladas%20DEFINITIVA.

pdf, fecha de consulta: 26/08/2018
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gue cumplan los requisitos que para tal efecto prevé la Ley sobre la Celebraciéon

de Tratados.”®?

Sobre el tercer punto, para responder nos atrevemos a preguntar: ¢Por qué se
debe otorgar autonomia local a la Ciudad de México?, en respuesta Raquel
Lozano dice: “La importancia de las ciudades radica en que concentran poder
politico y recursos (humanos, tecnoldgicos y financieros), lo que ha hecho posible
que puedan atraer la atencion sobre temas globales con incidencia en espacios
locales, tal es el caso del medio ambiente, los derechos humanos, el narcotrafico y

la migracion.”®

Ya en repetidas ocasiones, se han sefialado los mecanismos que reconocen
expresamente a las autoridades locales e incluye a la Ciudad de México la
facultad de celebrar acuerdos interinstitucionales siempre y cuando no excedan
las atribuciones de cada autoridad y se informe de los mismos a las autoridades
federales para surtir los efectos legales, lo cual armoniza dicha legislacién la

clausula federal recogida por el articulo 124 constitucional.

Por ello, es importante examinar si el gobierno local de la Ciudad ejerce la

competencia residual concedida por la “Constitucion Federal”.

82 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Disponible en:
https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/proyectos_resolucion scjn/documento/2018-
08/Acci%C3%B3n%20de%20inconstitucionalidad%2015.2017%20y%20sus%20acumuladas%
20DEFINITIVA.pdf, fecha de consulta: 26/08/2018

8 LOZANO GONZALEZ, Corazén Raquel, “Los gobiernos locales mexicanos y su actividad

internacional: de la centralizacién a la construcciéon de relaciones descentralizadas”, Op. Cit.,
pag.3
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En la sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, antes mencionada,
se estima que la Ciudad de México respeta los principios de la politica exterior
pues, “... se reconocié que la actuacion de las autoridades capitalinas debe
siempre respetar la politica exterior que disefie, dirija y analice, en sus respectivos

ambitos de competencia, el Presidente y el Senado de la Republica.”®

Ademas, el pleno concluyo, “... la Ciudad de México esta facultada para celebrar
acuerdos de cooperacion técnica y acuerdos interinstitucionales en términos de la

legislacion sobre la materia.”®

Por consiguiente la “Constitucion de la Ciudad de México”, lejos de contravenir con
las disposiciones de la “Constitucion Federal” y sus leyes generales, armoniza las
atribuciones constitucionales del Poder Ejecutivo Federal con las facultades de las

autoridades locales para brindar un marco legal acorde con la Norma Suprema.

A proposito, es necesario que observemos lo que otras naciones hacen al
respecto, pongamos por caso a Ecuador, que en la “Constitucion” de 2008 vy el
“Codigo de Organico de Organizacion del Territorio, Autonomia vy
Descentralizacion” reconoce que los gobiernos provinciales y los municipales
tienen facultad exclusiva para cooperar internacionalmente para el cumplimiento
de sus competencias y la “Resolucion de 2011” la accién exterior de los estos

gobiernos tienen caracter de politica publica e incluso crear normas locales.

84 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Disponible en:
https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/proyectos resolucion scjn/documento/2018-
08/Acci%C3%B3n%20de%20inconstitucionalidad%2015.2017%20y%20sus%20acumuladas%
20DEFINITIVA.pdf, fecha de consulta: 26/08/2018

% |bidem
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Por su parte Brasil, en el articulo 18 constitucional establece que los entes
federados tienen autonomia es decir se otorga reconocimiento de facto para la

accion internacional de los gobiernos locales.

La propuesta de enmienda a la “Constitucion” brasilefia PEC 475/2005 propone
en su articulo segundo que tanto los Estados, el Distrito Federal y los Municipios
en el &mbito de sus competencias, podran promover actos y convenir acuerdos o
convenios con entes subnacionales extranjeros mediante previa autorizacion de la

Unioén.

Argentina reconoce en el articulo 124 de la “Constitucion” nacional el derecho de

las provincias a celebrar convenios internacionales.

En Colombia los gobiernos locales si tienen facultad para ejercer actividad
internacional y ademas se trata de adaptar la legislacion con la realidad, por
ejemplo la Ciudad de Medellin y el departamento de Antioquia han implemento
talleres y programas como la “Proyeccién de Ciudad” de la Agencia de
Cooperacion e Inversion de Medellin y el Area Metropolitana, ACI., que tiene el

objetivo de compartir sus experiencias y las de otros gobiernos locales.

En este trabajo utilizaremos como modelo de comparacién a la Ciudad autonoma
de Buenos Aires, pues en términos generales encuentra similitud con la Ciudad de

México en diversas cuestiones tales como:

e “Ambas son sede del gobierno federal
e Ambas son capital de su pais
e Tienen autonomia en areas como politica, administrativa y econémica
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e Se rigen bajo competencias residuales
e Ambas tienen competencias concurrentes en materia de derechos humanos
y seguridad publica

e Se manejan bajo un federalismo centralizado.”®

El marco constitucional de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires®’ regula la
recepcion del derecho internacional a través de los articulos 34 y 43 pues de
acuerdo con ellos se incluye a las distintas areas juridicas relacionadas con el
derecho internacional, por ejemplo: en materia de trabajo la ciudad protege y
asegura los derechos establecidos en la “Constitucion” y los convenios
internacionales ademés tomara en cuenta las recomendaciones de la

Organizacion Internacional del Trabajo.

En cuanto a la divisiéon de poderes que hace en la “Constitucion”, basta mirar el
articulo 129 para entender que le fue conferido un régimen autébnomo con
facultades propias en relacién a la legislacién y jurisdiccion, ¢Qué quiere decir
esto?, que la Ciudad tiene facultad para sancionarse y crear sus propias

instituciones.

Adicionalmente, los ciudadanos eligen directamente a su Jefe de Gobierno no

hay intervencion del Poder Ejecutivo nacional.

% |nstituto de Investigaciones Juridicas, Apuntes para la Ciudad en la que gueremos vivir.
Insumos para la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, México, 11J-UNAM,2016,
pég. 77

% La constitucion de la CABA fue aprobada por la Convencién Constituyente de la Ciudad de
Buenos Aires el 1° de octubre de 1996. En principio, parte de fuertes facultades de
autodeterminacion local e inclusive a nivel internacional. Aungue su disefio es de una division
de poderes que funcionan contrapesandose entre ellos, las facultades mas importantes en
asuntos internacionales se depositan en el Ejecutivo local. idem, pag. 77
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Finalmente, las facultades internacionales del Jefe de Gobierno de la Ciudad de

Buenos Aires Argentina son reconocidas por el articulo 104 y a continuacion

haremos mencion:

“‘Concluye y firma los tratados, convenios y acuerdos internacionales e
interjurisdiccionales.

También puede celebrar convenios con entes publicos nacionales,
provinciales, municipales y extranjeros y con organismos internacionales, y
acuerdos para formar regiones con las Provincias y Municipios, en especial
con la Provincia de Buenos Aires y sus municipios respecto del &rea
metropolitana, en todos los casos con aprobacién de la Legislatura.
Fomenta la instalacibn de sedes y delegaciones de organismos del
Mercosur e internacionales en la Ciudad.

Designa a los representantes de la Ciudad ante los organismos federales,
ante todos los entes interjurisdiccionales y de regulacion y control de los
servicios cuya prestacion se lleva a cabo de manera interjurisdiccional e
interconectada, y ante los internacionales en que participa la Ciudad.
Designa al representante de la Ciudad ante el organismo federal a que se

refiere el articulo 75, inciso 2, de la Constitucion Nacional.”

Por otra parte, respecto a los recursos econdmicos que entran del extranjero a la

Ciudad de Buenos Aires la “Constitucion” sefiala en el articulo 9°, fraccion 11, que

son recursos de la Ciudad,

‘...los ingresos provenientes de los acuerdos

celebrados con la nacidn, las provincias, las regiones, las municipalidades,

Estados extranjeros y los organismos internacionales.”
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Ademas con base al articulo 53, se autoriza a la Ciudad para realizar empréstitos

internacionales.

Por todo lo anterior cabe preguntar ¢Cuales son los contrapesos que tiene la
Ciudad de Buenos Aires y la Ciudad de México para desarrollar su actividad

internacional?

En respuesta al control de las relaciones internacionales de la Ciudad de Buenos

Aires es el Poder Legislativo local quien “... aprueba o rechaza los tratados,

convenios y acuerdos celebrados por el gobernador.”®

Mientras que, corresponde al Poder Judicial conocer y decidir “... todas las causas
que versen sobre puntos regidos por esta Constitucion, por los convenios que
celebre la Ciudad, por los codigos de fondo y por las leyes y normas nacionales y
locales, asi como también organizar la mediacion voluntaria conforme la ley que la
reglamente. Ejerce esta competencia, sin perjuicio del juicio por jurados que la ley

establezca.”®

Por su parte, la “Constitucion de la Ciudad de México” dispone en el articulo 8:
“Los acuerdos y acciones internacionales del Gobierno de la Ciudad se informaran
semestralmente al Congreso de la Ciudad y a las y los ciudadanos. En esos
informes sera preceptivo evaluar, cuantitativa y cualitativamente, por el gobierno y
el Congreso las ventajas y beneficios de los acuerdos de caracter internacional de

la Ciudad.”

8 Articulo 80-8 de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
8 Articulo 106 de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
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También se aprecia, en la misma norma articulo 53, numeral 2, fracciones XX,
que la formulacién de mecanismos de cooperacidn internacional estara, a cargo

tanto del Gobierno de la Ciudad de México y el Gobierno Federal.

Aunado a lo anterior, vale la pena destacar las propuestas que se hicieron cuando

se redactaba la “Constitucion de la Ciudad de México” pues se planteo:

“Las demarcaciones de la Ciudad de México pueden negociar apoyos financieros

con las organizaciones internacionales gubernamentales y no gubernamentales.

La Ciudad de México podra participar activamente en mecanismos de cooperacion
trasnacional con otras ciudades y demdas actores internacionales. Dicha
cooperacion debera respetar el derecho internacional, la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y la Constituciéon de la Ciudad de México, y se

guiara, entre otros, por los siguientes objetivos:

a) El fortalecimiento de los derechos humanos de las y los habitantes
de la Ciudad de México

b) El fortalecimiento del desarrollo sustentable de la Ciudad de México,
con especial consideracion al fomento de un medio ambiente limpio y
seguro para la salud de las y los habitantes de la Ciudad de México,
asi como la promocién de un desarrollo urbano ordenado e
incluyente que tome en cuenta el bien comudn de todas y todos los
habitantes de la Ciudad.

c) La promocion de medidas que contribuyan a la reduccién de la

pobreza y de las desigualdades sociales.
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d) La promocion de la innovacién cientifica, tecnoldgica y cultural en la
Ciudad de México, y de las medidas tendentes a fortalecer la
educacion en todos sus niveles.

e) La promocion de medidas destinadas a garantizar la seguridad

ciudadana de las y los habitantes de la Ciudad de México.

... En materia de celebracién de acuerdos interinstitucionales, con base en la ley
sobre la celebracion de tratados de 1992, se sugiere que se establezca que las
diversas dependencias de gobierno local pueden, a fin de promover la integracion
econOmica necesaria en el marco actual del desarrollo econémico de los pueblos,
ceder determinadas atribuciones a organismos internacionales de los que México

forma parte.

... Todo tratado internacional que se refiera a materias que sean reservadas a la
Ciudad de México como entidad federativa debe ser aprobado por el congreso

local por mayoria calificada por la Ciudad de México.”®

A continuacion, este cuadro comparativo resume y concreta la situacion de ambas

ciudades.

Ciudad de México Ciudad autbnoma de Buenos Aires

Articulo 126 “Constitucién Politica de la
El articulo 117 de la “Constitucién Politica | Nacion de Argentina”

de los Estados Unidos Mexicanos” Prohibe a la Ciudad de Buenos Aires

% |nstituto de Investigaciones Juridicas, Apuntes para la Ciudad en la que queremos vivir.
Insumos para la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México , Op.cit., p.p 83-85
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Prohibe a los estados celebrar: alianza,

tratado o coalicion.

El articulo 2, fraccion Il de la “Ley de

Celebracibn de tratados”, permite
celebrar:

Acuerdos interinstitucionales.

Fuente: Elaboracion propia

como a las provincias la celebracion de
cualquier tratado de carécter politico.
Articulo 125 “Constitucion Politica de la
Nacién de Argentina”

Celebrar tratados parciales en materia de
administracion de justicia, intereses
econdmicos y trabajos de utilidad.
Condicion estar avalados por el congreso
nacional.

Celebrar convenios internacionales que
no contravengan la politica exterior de la
Nacion, no afecten las facultades del
Gobierno Federal o crédito publico de la
Nacion.

Previo conocimiento del Congreso de la

Nacion, articulo 124 de la “Constitucion

Politica de la Nacion de Argentina.”

En este orden de ideas, es “... la crisis del estado que obliga a traspasar funciones

y competencias tanto a los organismos supranacionales como a los entes locales

y territoriales, o las creciente autonomia de los gobiernos locales, que les permite
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tomar iniciativas y posicionarse internacionalmente para un mejor ejercicio de sus

misiones de gestién local y de atencién a la ciudadania.”*

Por lo tanto, algunos autores consideran necesario la creacién del derecho
internacional local y generalmente el reconocimiento del principio de autonomia
internacional de los gobiernos locales que, constituiria la base para el desarrollo

de este nuevo sistema.

Asimismo varios autores han sistematizado las formas en las que se exterioriza el
derecho internacional local. Blank dice que existen cuatro fuentes de surgimiento

del derecho internacional local:

“a) las ciudades como entidades publicas vinculadas por el derecho internacional y
por tanto como recipiendarias de obligaciones (y potestades) internacionales; b)
las ciudades como objeto de regulacidon por entidades transnacionales; c) las
ciudades como actores y aplicadores del derecho internacional; y d) las ciudades

como participantes en la politica internacional.”?

Con mayor precision, el derecho internacional local se delimitaria a la gestion y

organizacién de la vida urbana.

Ademas, tal como enumera Jean Pierre Malé: “Los gobiernos locales deben
también comprometerse a no invadir la esfera de competencias exclusivas del

Estado central, es decir:

L PIERRE MALE, Jean, et al., “Las relaciones “internacionales” de las ciudades y los

gobiernos locales: autonomia, espcificidad y potencial de cambio”,Op. Cit., pag.53
2 BELTRAN DE FELIPE, “La internacionalizacién de las ciudades (y del régimen municipal)”,
Op.cit., pag.69
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1. No establecer acuerdos directos o tratados con gobiernos nacionales;
2. Y de manera general, respetar en todas sus actuaciones la politica

exterior del gobierno nacional.”®®

Por lo que, las ciudades son agentes indispensables, porque representan un
espacio de oportunidad y pueden ser el punto de base para instaurar un sistema
de derecho internacional local, debido a la participacion de la ciudadania
cosmopolita que se refleja en los diversos enfoques de desarrollo en los que
colabora, por ejemplo, medio ambiente, urbanizacién, implementacion de politicas

publicas, entre otras.

Pero, es fundamental crear instituciones bien estructuradas que coordinen no sélo
la Ciudad sino los distintos niveles de gobierno y de este modo, asegurar que
exista una politica externa uUnica que obviamente represente los intereses de los

gobiernos locales, asimismo que represente a México ante el mundo.

% PIERRE MALE, Jean, “Marco legal e institucional para la accién internacional para la accién

internacional de las ciudades. Diagnéstico y prospectiva euro-latinoamericana”, Op.cit., pag.62
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Propuestas

1. Reformar el articulo 117 de la “Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos” y constitucionalizar el derecho que tienen las entidades
federativas, ciudades y municipios a relacionarse internacionalmente en
aras de una mejor localidad.

2. Dejar claro que no esta permitido establecer acuerdos directos o tratados
con naciones extranjeras.

3. Redefinir la politica externa del pais, que involucre y valore los intereses de
las entidades federativas.

4. Reconocer constitucionalmente la figura de acuerdo interinstitucional.

5. Otorgar autonomia constitucional a las entidades federativas y municipios,
con pleno derecho para celebrar acuerdos internacionales.

6. Delimitacién y reparto de competencias bajo la tutela del Estado central

7. Crear un marco juridico que regule y controle las actividades
internacionales de los gobiernos locales.

8. En el caso de la Ciudad de México se debe introducir y depositar en el
ejecutivo local los asuntos internacionales, controlado por el legislativo

local.

101



Conclusiones

1. La actividad internacional de las entidades federativas, dependencias,
municipios y en especifico de la Ciudad de México, no representan un
peligro, por el contrario, contribuye con el compromiso de la
internacionalizacion del Estado Mexicano.

2. Los acuerdos interinstitucionales como son denominados en México de
conformidad con la “Ley sobre Celebracion de Tratados” constituyen una
practica constante entre entidades de diversos Estados por lo que, forman
parte de las fuentes de derecho internacional y en definitiva crean
costumbre internacional.

3. De la complejidad contemporanea quedo claro que un acuerdo
interinstitucional es utilizado por instancias de gobierno, universidades, y
gobiernos locales, en algunos casos no hay discusion que son simples
acuerdos puesto que, cumplen con su funcién, es decir, no representa
ningun problema para la Nacidén, sin embargo existe duda, en el caso
especifico de los acuerdos politicos, pues quienes los celebran intentan
evitar la sancion legislativa y los procesos formales.

4. Evidentemente se requiere armonizar a los acuerdos interinstitucionales
con la norma suprema para que cumplan con los estandares nacionales e
internacionales, debido a que las condiciones que permiten su ejercicio
traspasa funciones y competencias estatales.

5. La legislacion actual constituye un obstaculo juridico para los gobiernos

locales quienes pretenden insertarse en la dinamica global.
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