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ResuMEN: Aun antes de que se hablara del fenémeno de la
globalizacion las entidades estatales, diferentes a las del mismo
Estado (municipios, cantones, Estados o provincias, etcétera),
realizaban y realizan acuerdos con sus pares a nivel internacional.
Esta practica se ha incrementado en los tltimos anos, en virtud de
la globalizacién y los fenémenos de integraciéon y posteriormente
es retomada por la nueva Constitucién de la Ciudad de México
(CGCM) que entrd en vigor el 17 de septiembre de 2018. La CCM
forma parte de esa corriente globalizadora e introduce el marco ju-
ridico para que las instancias locales puedan relacionarse y celebrar
acuerdos con su entorno internacional. Eso es un gran hito en el
constitucionalismo local que aqui comentamos.
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ABsTRACT: Even before the phenomenon of globalization was dis-
cussed, state entities, different from those of the same State (mu-
nicipalities, cantons, States or provinces, etc.), made and make
agreements with their peers at an international level. By virtue of
globalization and the phenomena of integration, this practice has
increased in recent years, and is subsequently taken up by the new
Constitution of Mexico City (CCM), which entered into force on
September 17, 2018. The CCM is part of this globalizing trend and
introduces the legal framework so that local authorities can relate
and celebrate agreements with their peers in the international are-
na. That is a great milestone in the local constitutionalism and that
we discuss here.
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1. INTRODUCCION

un antes de que se hablara del fenémeno de la globali-

zacién las entidades estatales, diferentes a las del mismo

Estado (municipios, cantones, Estados o provincias, etcé-

tera), realizaban y realizan acuerdos con sus pares a nivel inter-
nacional. Tradicionalmente por necesidades de su situaciéon geo-
grafica, por ejemplo, las entidades fronterizas tenian que realizar
acuerdos con sus pares del otro lado de la frontera sobre cuestiones
de transito comercial, vehicular, medio ambiente y demas asuntos,
necesarios para la convivencia vecinal. En México a esos acuerdos
se les denominaba convenios ejecutivos®.

Por otra parte, en un momento en que en que nuestro pais in-
tentaba insertarse en el fenémeno de la globalizacion, cuando ya se
negociaba el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, fue
aprobado por el legislativo, la Ley de Celebracion de Tratados de
1992 (LCT), a esos acuerdos se les denominé acuerdos interinstitucio-
nales (Al).

En la doctrina de derecho internacional los Al son objeto de
cierta polémica pues algunos consideran, con mucha razoéon, que
estos fendmenos juridicos no estan regulados por el derecho inter-
nacional pues sus sujetos no estan reconocidos por la subjetividad

internacional. Sin embargo, se considera que son actos necesarios.

P . . .
Véase: Bernal, Carlos, “Los convenios ejecutivos ante el derecho constitucional e
internacional”, Juridica; México, nam. 12, 1980.
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En los ultimos anos, fundamentalmente dos fenémenos han in-
fluido al auge de estos Al celebrados por las instancias diferentes
a las estatales: La globalizacion y fenémenos de integracién han
intensificado la actividad de las instancias no estatales a nivel in-
ternacional: acuerdos internacionales con sus pares e inclusive con
Organismos Internacionales (OIs)°.

La nueva Constituciéon de la Ciudad de México que entr6 en
vigor el 17 de septiembre de 2018 forma parte de esa corriente
globalizadora e introduce el marco juridico para que las instancias
locales puedan relacionarse y celebrar acuerdos con su entorno in-
ternacional. Eso es un gran hito en el constitucionalismo local que
aqui comentamos.

Otra cuestion interesante, que comentaremos es la resolucion de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) en relacién con

los acuerdos que el gobierno de la ciudad de México puede realizar.
Il. AUGE DE LOS Al

En las altimas décadas, como ya mencionamos, la llamada globa-
lizaciéon y después la integraciéon, son los dos fendémenos que ha
intensificado la actividad de las instancias no estatales a nivel inter-
nacional con acuerdos internacionales con sus pares e inclusive con
Organismos Internacionales (Ols). Los estudiosos del tema ya han
observado como con estos Al, se rompe el paradigma del Estado
como unico titular de la subjetividad estatal, aunque la conservado-
ra doctrina de derecho internacional no se pronuncia por recono-
cer que este tipo de acuerdos soy ya una nueva fuente de derecho
internacional.

Por su parte, desde la disciplina de las relaciones internacionales,
Paulino Arellanes estudioso de estos fenomenos locales que se pro-

* Arellanes Jiménez, Paulino, Los gobiernos locales de Europa y sus relaciones internaciona-
les, Gernika, México, 2014, pp.8-11.
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yectan a nivel internacional, cita 5 causas del auge o incremento de
las relaciones internacionales de los gobiernos locales, a partir de

cambios en el mundo:

“1. Por un lado, el fenémeno de la globalizacién subrayé la impor-
tancia de las interconexiones mundiales y plante6 nuevas relaciones
entre los procesos internacionales y domésticos.

“Las ciudades, como principales noédulos de relacion, intercambio y
produccién, constituyen en la actualidad el lugar donde se asientan
y se desarrollan las economias globalizadas”

2. “...el desarrollo del sistema econémico global requiere de un espa-
cio organizativo y social, capaz de brindar una serie de actividades y
servicios especializados. El ‘lugar/territorio” preferencial para la pro-
duccidn de esos requerimientos de la globalizacién son las ciudades”
3. “las regiones y ciudades ya no tienen un horizonte prefijado, ni
establecido centralmente, sino que deben ser gestoras de su propio
desarrollo. El territorio subnacional-en cualquiera de sus niveles-se
convierte en el nuevo actor del desarrollo.

4. ...el avance de los procesos de integracion regional hace que las
politicas urbanas no se satisfagan mas con una visiéon de la gestion
limitada a las fronteras locales o nacionales.”

“...existen varios conceptos por medio de los cuales se nombran
los procesos en los que se han involucrado “otros actores” que no
son precisamente los estados-nacién asi tenemos paradiplomacia,
gobiernos subnacionales, cooperacion descentralizada y trabajo en
red; que aunque cada término es utilizado con sus propias carac-
teristicas y a su vez adecuado a cada realidad dentro de los Es-
tados-nacién, consideramos que el concepto de gobiernos locales
engloba a los anteriores, ya que tanto paradiplomacia como coope-
racion descentralizada son mecanismo y estrategias que los gobier-
nos locales utilizan en sus relaciones internacionales”

5. Las agencias-y en particular la UE-comenzaron a tomar con-
ciencia del papel activo que las ciudades y sus comunidades pueden
tener en la cooperacién internacional, no ya como simples benefi-

ciarios sino como actores protagbénicos de las iniciativas™

* Ibidem.
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De acuerdo con lo senialado por Paulino Arellanes nos hace pen-
sar que al volcarse las entidades no estatales a la arena internacio-
nal hay un impacto en el diseno de las instituciones del Estados,
como, por ejemplo, surge la necesidad de crear una para-diploma-
cla y una estructura administrativa necesarias para su gestion; in-
dependientemente de la urgencia en adecuar el derecho, para crear
un sistema de pesos y contrapesos y una revision de la relaciéon con

el ente estatal al que pertenecen.
1. MARCO CONSTITUCIONAL-LEGAL MEXICANO

Ahora bien, ;en donde estan situadas las actividades internaciona-
les de estos “gobiernos locales”? En principio, analizando desde el
mas alto ordenamiento legal mexicano, la Constitucién de 1917,
siguiendo a sus similares, toma a los tratados como el centro de su
sistema de recepcion del derecho internacional. En efecto, la Cons-

titucion es muy clara cuando establece:

Articulo 117. Los Estados no pueden, en ningan caso:
I. Celebrar alianza, tratado o coalicién con otro Estado ni con las
Potencias extranjeras;

Esta es una regla contundente, pues el sistema adoptado por
la Constitucién consiste en darle al poder ejecutivo la facultad de
realizar tratados internacionales, con el contrapeso de la Camara
de Senadores. Ahora bien, este principio se complementa con la
formula de recepcion del derecho internacional, contenida en el
articulo 133 de la Constituciéon de 1917° De esta manera, la Cons-

* Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen
de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se
celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley
Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Consti-
tucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en
las Constituciones o leyes de los Estados. D.O.F. 15-05-2019, Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917.
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titucion establece un sistema de celebracion de los tratados inter-
nacionales, en donde hay un sistema de pesos y contrapesos con la
participacién de los tres poderes de la federacion.®

Ademas, el Presidente tiene facultades para dirigir la politica ex-
terior que debe cenirse a los principios que senala la Constitucion
en su articulo 89-X y celebrar tratados internacionales, asi como
terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reser-
vas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos. Para
nuestro tema, uno de los principios de la politica exterior es “la
cooperacién internacional para el desarrollo”. El contrapeso, como
vimos, se encuentra en el Senado que debe de aprobar a los tratados
internacionales’. El control que ejerce el poder judicial esta conte-
nido en varios articulos de la Constitucion (articulo 104-11; 105-11
107 fraccién VIII) y en forma sobresaliente en el articulo 133.

Ahora bien, el marco de la Constitucién mexicana se completa
con lo dispuesto en su articulo 40 que remite a la soberania popular,
“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, laica y federal, compuesta por Estados

libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior,

¢ Concretamente, los contrapesos son: que los tratados estén de acuerdo con la
Constitucion; que se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del
Senado. Esta camara del poder legislativo se erige como un 6rgano del Estados con
la gran facultad, y que implica responsabilidad, de servir como un contrapeso a la fa-
cultad del ejecutivo de celebrar tratados, en otras palabras, de comprometer a México
en asuntos internacionales. Ademas, otra vigilancia esta en el articulo 15 de la misma
Constitucion que establece un control sobre el contenido de los tratados en materia
de derechos humanos: “No se autoriza la celebraciéon de tratados para la extradicion
de reos politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden comin que hayan te-
nido en el pais donde cometieron el delito, la condicion de esclavos; ni de convenios
o tratados en virtud de los que se alteren los derechos humanos reconocidos por esta
Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea par-
te. D.O.F. 15-05-2019, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

” De conformidad con la fraccién I del articulo 76 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, los tratados deberan ser aprobados por el Senado, lo que
reitera la disposicion del articulo 133 de la propia Constitucion. D.O.F. 15-05-2019,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.
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y por la Ciudad de México, unidos en una federaciéon establecida
segun los principios de esta ley fundamental”. Y en ese sentido, de
acuerdo con su articulo 41 “El pueblo ejerce su soberania por me-
dio de los Poderes de la Unién, en los casos de la competencia de
éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México, en lo que toca
a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente estable-
cidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de cada
Estado y de la Ciudad de México, las que en ningtn caso podran
contravenir las estipulaciones del Pacto Federal”.

Como vimos, parte de las prohibiciones las encontramos en el
mencionado articulo 117 en donde se encuentra clara la prohibi-
cion para los Estado de la Federacion mexicana de celebrar tratados
internacionales. Eso significa que la soberania popular ha queri-
do establecer que solo el Estado puede realizar tratados. En conse-
cuencia, de acuerdo con la Constitucion, los acuerdos interinstitu-
cionales no seran ni deberan ser tratados internacionales, sera otra
figura juridica a nivel interno.

Por otra parte, también la Constitucion, en su articulo 122, se
refiere a la Ciudad de México, estableciéndose que “es una entidad
federativa que goza de autonomia en todo lo concerniente a su régi-
men interior y a su organizacion politica y administrativa”. En cuan-
to a sus facultades, y aqui entenderiamos las facultades de la Ciudad
de México para celebrar acuerdos interinstitucionales, son de carac-
ter “remanentes” de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 124°

Sin embargo, y volviendo con el tema de los acuerdos interins-
titucionales, el nivel de acuerdos que celebran las instancias no
estatales no cae en la categoria de tratados, sino de otro tipo de

acuerdo, como dijimos anteriormente, regulados por la Ley Sobre

® Articulo 124 de la Constitucion. Las facultades que no estan expresamente con-
cedidas 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.
D.O.F. 15-05-2019, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.
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la Celebraciéon de Tratados de 1992 (LSCT). Para plantear el tema,
vemos que dice la ley sobe los acuerdos interinstitucionales; en prin-

cipio, la LSCT] establece:

Articulo 20.- Para los efectos de la presente Ley se entendera por:

IT.- “Acuerdo Interinstitucional”: el convenio regido por el
derecho internacional publico, celebrado por escrito entre
cualquier dependencia u organismo descentralizado de la
Administracion Puablica Federal, Estatal o Municipal y uno o
varios 6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones
internacionales, cualquiera que sea su denominacion, sea que
derive o no de un tratado previamente aprobado. El ambito
material de los acuerdos interinstitucionales debera circuns-
cribirse exclusivamente a las atribuciones propias de las de-
pendencias y organismos descentralizados de los niveles de
gobierno mencionados que los suscriben.

Esta figura de Al es muy criticada en la doctrina, por su falta de
fundamento constitucional.” Sin embargo, actualmente pareceria
que ella es la tnica que le podria dar sostén juridico a los innu-
merables acuerdos internacionales que celebra el gobierno de la
Ciudad de México. Ahora bien, surge la pregunta tedrica-técnica
constitucional: si los Al que la federaciéon reconoce no tiene un so-
porte constitucional, (insistimos, segun una parte importante de la
doctrina); ;es posible insertarlos en la Constituciéon de la CDMEX?.

La respuesta a esta cuestion seria que si, pues la Constitucion
federal toma como regla para la distribucion de las competencias
entre la federacion y los Estados que la componen: “la competencia
residual”, es decir todo aquello que no esté expresamente concedi-

® Véase: Cruz Miramontes, “El tratado de Libre Comercio de América del Norte
y las Denominadas ‘Cartas paralelas’, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, México,
vol. I, 2001; Méndez Silva, Ricardo, “La celebracion de los tratados genealogia y ac-
tualidad constitucional”, Anuario Mexicano de Derecho Internacional, México, vol. 1, 2001;
Becerra Ramirez, Manuel, La recepcion del derecho internacional en derecho interno, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, segunda edicion.
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da a la Federacion corresponde a los Estados'.

Ahora bien, independientemente de su actividad de gestion na-
tural y de su impulso a realizar actos internacionales por su inser-
ciéon en la globalizacién, la Ciudad de México, tiene la obligacion
de cumplir con una serie de compromisos internacionales derivados
de su pertenencia al Estado mexicano. En efecto, esos compromisos

tienen que ver, entre otros, con:

e El cumplimiento de tratados en los limites de su competencia;

e El cumplimiento de sentencias internacionales; por ejemplo, a la
CDMEX le toca una parte de obligaciones en las sentencias que
dicte la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Es mas, el
control de convencionalidad es una obligacién que llega hasta los
tribunales locales;

e El cumplimiento de las obligaciones internacionales derivadas de
otras fuentes del derecho internacional (costumbre, resolucion de
los organismos internacionales, por ejemplo).

En ese sentido, es necesario tener un esquema de recepcion del
derecho internacional adecuado para lo que es una entidad no es-
tatal estrictamente hablando. Sabemos que el sistema de recepcion
del derecho internacional de la Constitucion mexicana de 1917 es
incompleto''. Por eso, era una muy buena oportunidad para que
la Constitucién de la CDMEX pudiera subsanar la deficiencia del
sistema mexicano de recepcién, con normas que, con un sistema de
pesos y contrapesos, pueda permitirle a la ciudad su sano y normal
contacto internacional. En tal virtud, era interesante ver cual era el
resultado del constituyente local cuando se diseni6 la Constitucion
de la Ciudad de México. A eso nos referimos mas adelante.

10 Véase el articulo 124 de la Constitucion. D.O.FE. 15-05-2019, Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

"' Véase Beccerra Ramirez, Manuel, La recepcion del derecho internacional en derecho
interno, Op. cit.
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Iv. LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL. EL cAsO DE LA CONSTI-

TUCION DE BUENOS AIRES

En América Latina, el otorgamiento constitucional a las entidades
estrictamente no estatales es una corriente importante'?. Aqui trae-
mos a colacién dos ejemplos. En principio, la Constitucién Ecuato-
riana de 2008, hace una divisiéon en materia de competencia, entre
las que le son atribuidas al Estado central ' y la que le son atribui-
das, en principio a los gobiernos regionales autonomos y después
a los gobiernos provinciales y municipales, a los cuales se les otorga,
entre otras, la competencia para “gestionar la cooperacion inter-

1 e inclusive

nacional para el cumplimiento de sus competencias”
también esa facultad se le otorga a los gobiernos parroquiales ru-
rales 1°

El otro ejemplo es la Constituciéon de Buenos Aires, y en forma
concreta la Ciudad de Buenos Aires que tiene gran similitud, en
términos de organizacion, con la Ciudad de México. Ambas ciuda-
des son sedes del gobierno federal al ser la capital de su propio pais,
por lo que las relaciones entre ambos niveles de gobierno varian
dependiendo de la materia. Por esta razén muchas de sus funcio-
nes son realizadas en cooperaciéon con las autoridades federales, o
incluso éstas pueden llegar a sustituir a los 6rganos de las ciudades
autbnomas.

De la misma manera que la Ciudad de México, la Ciudad Auto-
noma de Buenos Aires, tiene una autonomia politica, administrati-

va y econdémica; sus competencias son residuales de aquellas que la

12 Véase: Sanchez, Reyes, Wendy, ¢Los acuerdos interinstitucionales, constituyen
una fuerte de derecho intérnacional en el siglo XXI?, Tesis de hcenc1atura Facultad
de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico, México, 2018.

'* Constitucién Ecuatoriana articulo 261.
'* Constitucion Ecuatoriana, articulos 262-9; 263-8; 264-14.
'3 Constitucién Ecuatoriana, Articulo 267-7.
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Constitucion Nacional confiere al Gobierno Federal y algunas de
ellas son concurrentes: derechos humanos, seguridad publica, etc.
Pero al parecer se mantiene la preeminencia en las competencias de
lo federal sobre lo local, igualmente que en México se trata de un
federalismo centralizado.

En materia internacional la Constitucion Nacional de Argentina
prohibe que la Ciudad de Buenos Aires, asi como las provincias,
celebren cualquier tratado de caracter politico;'® sin embargo, estan
plenamente facultadas para celebrar tratados parciales en materia
de administraciéon de justicia, intereses economicos y trabajos de
utilidad comun, siempre y cuando tengan el aval del Congreso Na-
cional'’. Es en materia de desarrollo econémico y social donde las
provincias adquieren mayor capacidad internacional ya que “po-
dran también celebrar convenios internacionales en tanto no sean
incompatibles con la politica exterior de la Nacion y no afecten las
facultades delegadas al Gobierno Federal o el crédito pablico de la
Nacion; con conocimiento del Congreso Nacional”'®.

La propia constitucion local confirma la capacidad de la Ciudad
de Buenos Aires para realizar acuerdos internacionales en materia
de “ingresos” entre otros, especificando que éstos pueden celebrarse
con la propia Nacién, las Provincias, las regiones o las municipali-
dades, pero sobre todo con los Estados extranjeros y los organismos
internacionales.

La Constituciéon de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires (CCA-
BA) fue aprobada por la Convenciéon Constituyente de la Ciudad de
Buenos Aires, el primero de octubre del ano de 1996. En principio,
parte de fuertes facultades de autodeterminacion local e inclusive

a nivel internacional. Aunque su disefio es de una division de po-

'¢ Articulo 126 de la Constitucion Politica de la Naciéon Argentina.
7 Articulo 125 de la Constitucion Politica de la Naciéon Argentina.
'® Articulo 124 de la Constitucion Politica de la Naciéon Argentina.
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deres que funcionan contrapesandose ente ellos, las facultades mas
importantes en asuntos internacionales estan en el ejecutivo local.

Dentro de un régimen federal, la CCABA le da una fuerte au-
todeterminacion local a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
(CABA). A tal grado que supeditan las obligaciones contraidas por
la federacion a la conformidad con la constitucion local:

“Las obligaciones contraidas por una intervencion federal solo
obligan a la Ciudad cuando su fuente sean actos juridicos conforme
a esta Constitucion y a las leyes de la Ciudad™".

Aunque no se menciona, se entenderia que en la expresion “Las
obligaciones contraidas por una intervencion federal”, se compren-
de, por su amplitud, también a los tratados internacionales.

En lo que se refiere a la recepciéon del derecho internacional, la
CCABA hace varias referencias al derecho internacional (DI), lo
que es adecuado en cuanto que el concepto “derecho internacio-
nal” es amplio incluye todas las fuentes de esa disciplina juridica.
Como se ve a continuacion:

e Asi se refiere al DI cuando se trata de los limites territoriales de la
CABA?;

e O bien en materia de seguridad se remite a lo dispuesto por la
ONU?,;

' En efecto, se establece en el: Capitulo primero. Principios. Articulo 5.- Las obli-
gaciones contraidas por una intervencion federal solo obligan a la Ciudad cuando su
fuente sean actos juridicos conforme a esta Constitucion y a las leyes de la Ciudad.
Los magistrados, funcionarios y empleados nombrados por una intervencion federal,
cesan automaticamente a los sesenta dias de asumir las autoridades electas, salvo con-
firmacién o nuevo nombramiento de estas.

20 Capitulo Segundo. Limites y recursos. Articulo 8.- Los limites territoriales de la
Ciudad de Buenos Aires son los que historicamente y por derecho le corresponden.
Todo ello sin perjuicio de las normas de derecho internacional aplicables al Rio de la
Plata y con los alcances del Articulo 129 de la Constitucién Nacional .

! Capitulo Octavo. Seguridad. Articulo 34.- La seguridad ptblica es un deber
propio e irrenunciable del Estado y es ofrecido con equidad a todos los habitantes.
“El servicio estara a cargo de una policia de seguridad dependiente del Poder Ejecuti-
vo, cuya organizacion se ajusta a los siguientes principios:

“El comportamiento del personal policial debe responder a las reglas éticas para fun-
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e O en materia de derecho de los trabajadores se remite a los tratados

internacionales y a las recomendaciones de la OIT #?

Por otra parte, la CCABA establece un sistema clasico de divi-
sion de poderes y de balance entre los tres poderes: legislativo, ju-
dicial y ejecutivo®. En donde el poder ejecutivo, es decir el Jefe de
Gobierno, es el que tiene facultades muy claras y amplias. Con par-
ticipacion de los dos poderes restantes que sirven como contrapeso.

En lo que se refiere a las facultades del Jefe de Gobierno en asun-
tos internacionales, el Articulo 104 de la CCABA establece sus atri-

buciones y facultades:

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

e También puede celebrar convenios con entes publicos naciona-
les, provinciales, municipales y extranjeros y con organismos in-
ternacionales, y acuerdos para formar regiones con las Provincias
y Municipios, en especial con la Provincia de Buenos Aires y sus
municipios respecto del area metropolitana, en todos los casos con
aprobacién de la Legislatura.

e Fomenta la instalaciéon de sedes y delegaciones de organismos del
Mercosur e internacionales en la Ciudad.

e Designa a los representantes de la Ciudad ante los organismos fe-
derales, ante todos los entes interjurisdiccionales y de regulacién 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...”

cionarios encargados de hacer cumplir la ley, establecidas por la Organizacion de las
Naciones Unidas (el énfasis es nuestro).

2 Capitulo Decimocuarto. Trabajo Y Seguridad Social. Articulo 43.- La Ciudad
protege el trabajo en todas sus formas. Asegura al trabajador los derechos estableci-
dos en la Constituciéon Nacional y se atiene a los convenios ratificados y considera las
recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo. La Ciudad provee a
la formacion profesional y cultural de los trabajadores y procura la observancia de su
derecho a la informacién y consulta.

# “Articulo 1290.- La Ciudad de Buenos Aires tendra un régimen de gobierno au-
tonomo, con facultades propias de legislacion y Jurisdiccion, y su jefe de gobierno sera
elegido directamente por el pueblo de la ciudad...” Ademas véase articulos 68, 95 y 106.



REVISTA DEL POSGRADO EN DERECHO DE LA UNAM
32 NUEVA EPOCA, ANO 6, NUM. 11, JULIO-DICIEMBRE 2019

La CCABA permite allegarse de recursos extranjeros via “acuer-
dos”, su articulo 9 establece:

“Son recursos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

113

“11. Los ingresos provenientes de los acuerdos celebrados con la Nacion
las Provincias, las regiones, las municipalidades, los estados extranjeros
y los organismos internacionales”.

Ademas, en el articulo 53 de la misma CCABA se establece que:

“Los poderes ptblicos sélo pueden contraer obligaciones y realizar gas-
tos de acuerdo con la ley de presupuesto y las especificas que a tal efecto
se dicten.

“Toda operacion de crédito publico, interno o externo es autorizada
por ley con determinacién concreta de su objetivo.”

“Todos los actos que impliquen administracién de recursos son publicos
y se difunden sin restriccion. No hay gastos reservados, secretos o analo-
gos, cualquiera sea su denominaciéon”.

Es decir, se autoriza a la CABA a realizar empréstitos internacio-
nales en el marco de la ley.

Ahora bien, como medida de control o contrapeso, se le da al Jefe
de Gobierno el deber de: “8. Acordar el arreglo de la deuda de la
Ciudad y remitir el acuerdo a la Legislatura para su aprobacion™ (Ar-
ticulo 105 de la CCABA). Ademas, se pueden ver contrapesos a las
facultades internacionales. En principio, el poder legislativo®* (la le-
gislatura de la ciudad), articulo 80-8 de la CCABA): aprueba o recha-
za los tratados, convenios y acuerdo celebrados por el Gobernador.

Y en lo que toca al poder judicial:

“Corresponde al Poder Judicial de la Ciudad el conocimiento y decision
de todas las causas que versen sobre puntos regidos por esta Constitu-

** Articulo 68.- El Poder Legislativo es ejercido por una Legislatura compuesta
por sesenta diputados o diputadas, cuyo nimero puede aumentarse en proporcion
al crecimiento de la poblacién y por ley aprobada por dos tercios de sus miembros,
vigente a partir de los dos afios de su sancion.
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cion, 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

3995

competencia, sin perjuicio del juicio por jurados que la ley establezca

Por dltimo, es interesante notar que como parte de los derechos
ciudadanos, la CCABA otorga derecho de voto a los extranjeros y
a la ciudadania en general concede la facultad de referéndum res-
pecto de “reforma o derogaciéon de una norma de alcance general”.
Pero se excluye del referéndum “las materias excluidas del derecho
de iniciativa, los “tratados interjurisdiccionales” y las que requieran
mayorias especiales para su aprobacién”. Como se nota solo estos
tratados estan excluidos, eso significa que los demas tratados si pue-

den ser sometidos a referéndum?®.
v. LA coNnsTITUCION DE LA Ciubabp bE MEXICO Y SU ARTicUuLo 20

El 30 de enero de 2017, fue aprobada la Constitucién Politica de la
Ciudad de México, después de haber sido redactada y discutida por
la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México y entr6 en vigor
el 17 de septiembre del afio de 2018%.Con este hito, la ciudad deja
de ser Distrito Federal.

En lo que respecta a los asuntos internacionales, en su articulo
20, bajo el titulo de “Ciudad Global”?® la nueva Constitucién es
bastante revolucionaria, pero como vimos no novedosa, se suma a
la tendencia internacional.

Con el articulo 20 de la CCM se reconoce a la Ciudad de México

una vocacién internacional, al reconocer sus obligaciones derivadas

25 Articulo 106 de la CCABA.
26 Articulo 65 de la CCABA.
2” DOF 5 de febrero del afio 2017.

28 El articulo 20 de la Constituciéon Politica de la Ciudad de México, denomi-
nado “Ciudad Global”, establece:
“l. La Ciudad de México reafirma su historica vocacion pacifista, solidaria, hos-
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pitalaria y de asilo.

“2. 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, establecera 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 solucion de los problemas de la humanidad,
bajo los principios que rigen la politica exterior.

“3. Las autoridades adoptaran medidas y programas para contribuir al respeto y
proteccion de los derechos, la cultura y la identidad de las personas originarias de
la Ciudad y de sus familias en el exterior. Asimismo, estableceran los mecanismos
institucionales para garantizar dicha proteccién, en los ambitos de su competen-
cia, y para el apoyo en los tramites respectivos. Las autoridades de la Ciudad de
México y de las alcaldias, adoptaran las medidas necesarias para prevenir la mi-
gracion forzosa de las y los habitantes de la Ciudad de México.

“4. El Congreso de la CGiudad de México armonizara su legislaciéon con los trata-
dos de derechos humanos celebrados por el Estado mexicano y la jurisprudencia
de los tribunales y 6rganos internacionales para su cumplimiento.

“5. El Gobierno de la Ciudad de México y todas las autoridades locales, en el
ambito de sus competencias, deberan promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de las personas migrantes, ya sea que se encuentren en tran-
sito, retornen a la Ciudad de México o que éste sea su destino, asi como aquellas
personas a las que les hubiera reconocido la condicién de refugiados u otorgado
asilo politico o proteccion complementaria, con especial énfasis en niflas, ninos y
adolescentes, de conformidad con lo establecido en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, los tratados internacionales y las leyes federales en la
materia. El Gobierno de la Ciudad de México, en coordinacién con las alcaldias,
instrumentara politicas de acogida a favor de las personas migrantes, asi como de
aquéllas que busquen y reciban asilo y proteccién internacional en México.

“6. El Gobierno de la Ciudad generard los mecanismos necesarios para reconocer
como victimas de desplazamiento forzado interno a aquellas personas o grupos de
personas forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o de su lugar de resi-
dencia, como resultado de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de
derechos humanos o de catastrofes naturales o provocadas por el ser humano, sin
que ello implique que crucen una frontera estatal internacionalmente reconocida.
Las autoridades de la Ciudad de México deberan promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos de todas las personas a quienes se les reconozca
como victimas de desplazamiento forzado interno.

“7. Los poderes publicos, organismos auténomos y alcaldias podran celebrar
acuerdos interinstitucionales con entidades gubernamentales equivalentes de
otras naciones y con organizaciones multinacionales, que favorezcan la coopera-
cién 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 infor-
maran 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. El Gobierno de la Ciudad establecera un érgano coordinador de asuntos in-
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de los tratados internacionales y dar la posibilidad, en los dmbitos
de su competencia, que realice acuerdos internacionales, a partir de
los que podemos considerar sus principios en materia internacional:
“La ciudad de México tiene ...vocacion pacifista, solidaria, hospi-
talaria y de asilo”. Esto es importante pues se retoma una vocacion
del asilo y refugio a los extranjeros perseguidos que tenia la politica
exterior de México y que se manifesto en el caso de los espanoles con
la Guerra Civil espanola y los perseguidos por las dictaduras suda-
mericanas en las décadas de los 70s.-80s. del siglo pasado. Ademas,
hay una relacién directa y natural con los principios de la politica
exterior contenidos en el articulo 89-X de la Constituciéon de 1917.

En el punto 3 se establece una especie de proteccion diplomatica
(“Las autoridades adoptaran medidas y programas para contribuir
al respeto y proteccion de los derechos, la cultura y la identidad de
las personas originarias de la Ciudad y de sus familias en el exte-
rior”), aunque no es nada claro como se puede llevar a la practica,
pues es una obligaciéon que corre a cargo de los consulados y como
sabemos cae en la competencia federal.

Lo mismo sucede con la obligaciéon de prevenir, la migracién
forzosa de los habitantes de la Ciudad de México. ;Coémo se puede
prevenir? Esta misma preocupacion de los desplazados internos se
retoma en el numeral 6; aun cuando los desplazados no traspasen
las fronteras estatales.

Mas adelante, en los numerales 4 y 5 de la Constitucién se hace

referencia a la armonizaciéon de la legislacion con los tratados de

ternacionales con la participacién de actores publicos, privados, organizaciones de
la sociedad civil y ciudadania que mantengan vinculos con el exterior. 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 emba-
jadas, 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. Constitucion Politica de la Ciudad de México.
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derechos humanos y a la protecciéon de los derechos humanos, in-
clusive de las personas migrantes. Lo cual es reiteraciéon de una
obligacién que se tiene en virtud de lo dispuesto en el articulo 133
de la Constitucion de 1917.

Los numerales 7 y 8 se refieren a la celebracion de los acuerdos
interinstitucionales, como una facultad del Gobierno de la Ciudad
y se establece como contrapeso la obligacién de informar semestral-
mente al Congreso de la Ciudad de México y a “las y los ciudada-
nos”’; esa obligacion también implica “evaluar, cuantitativa y cuali-
tativamente, por el gobierno y el Congreso las ventajas y beneficios
de los acuerdos de caréacter internacional de la Ciudad”. Lo que no
dice la CCM es si el Congreso y/o los ciudadanos tienen derecho
de veto, lo que seria correcto, si no, estamos hablando de un control
inocuo. Por eso podemos observar que no cuenta con un sistema de
control o de contrapeso claro y es cuestion de ver la ley reglamenta-
ria si repara esta deficiencia.

Mas adelante, en el numeral 9, la CCM establece la obligacion
de crear un 6rgano coordinador de asuntos internacionales (OCAI),
el cual tendra una composicion variada. Toca a la ley reglamentaria
establecer sus facultades concretas, su manera de funcionamiento.
Asi, como esta expresado, es sumamente vago.

Por otra parte, la facultad contenida en el numeral 10 de man-
tener relaciones de colaboraciones con entes extranjeros (con las
embajadas, consulados, representaciones de organismos internacio-
nales, camaras de la industria o del comercio e institutos cultura-
les extranjeros...), es normal, lo interesante y trascendente para el
derecho es cuando se adquiera algin compromiso. En este caso,
¢Quién es el responsable, la Ciudad de México o el Estado como
tal?

En realidad, respecto de todos los compromisos internacionales

que contraiga la Ciudad de México se puede plantear la pregunta,
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en caso de incumplimiento, ;quién es el responsable? El actual de-
recho internacional habla de responsabilidad indivisible del Estado,
ademas de que no reconoce la subjetividad de los 6rganos internos.
Seria impensable que la Corte Internacional de Justicia conociera
de una demanda en contra de un Estado de la federacién o una

provincia de un Estado.

Vi. LA IMPUGNACION DEL ARTICULO 20 DE LA CCM Y LA SEN-

TENCIA DE LA SCJN

La Procuraduria General de la Reptblica (PGR) impugné ante la
SCJN este articulo 20 de la CCM, porque segun ella trasgrede la
Constitucion en varios de sus articulos (89, fraccion X, y 76, frac-
cion I, en relacion con el 117, fraccion I) que tienen que ver con
las facultades otorgadas al Presidente y al Senado para conducir la
politica exterior y realizar tratados internacionales. La PGR alega
que la CCM concede facultades a las autoridades de la Ciudad de
México que estan originalmente, de acuerdo con el Constituyente
de 1917 reservadas al Presidente y al Senado (véase los parrafos 313
al 315).

Después de analizar los argumentos de la PGR y el marco nor-
mativo para la celebracion de los tratados llega al meollo de la con-
tradiccion y establece la cuestion a resolver: si los acuerdos a que
se refiere la CCM en su articulo 20-7 y 8 constituyen o no tratados;
en caso afirmativo si se trasgrede la Constitucion. Sin embargo, la
SCJN no los considera asi. Contundentemente afirma que no son
tratados internacionales los acuerdos a que se refiere el articulo 20
en su numerales 7 y 8.

Ahora bien, ;qué sony cudl es su fundamento juridico? En forma
interesante, no se basa en la Constituciéon para encontrar la funda-

mentaciéon de la naturaleza de esos acuerdos interinstitucionales,
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sino que se remite a la Ley sobre la Celebracion de Tratados que
establece el fundamento legal®.

La SCJN, en dos parrafos (330 y 331) que nos parecen interesan-
tisimos establece su postura frente a lo que se ha llamado la globali-
zacién de las relaciones entre entidades no estatales, como se ve en

el parrafo 330 que aqui transcribimos:

“330. Sostener que la reserva federal para celebracion de tratados inter-
nacionales impide que las entidades federativas regulen la posibilidad de
celebrar acuerdos de caracter cooperativo y técnico a través de 6rganos
u organismos en particular, seria tanto como desconocer la insercion del
México contemporanco en un mundo globalizado.

Decimos que es interesantisimo porque la Corte se refiere a lo
que ella llama “reserva federal para celebracion de tratados inter-
nacionales”, contenida entre otros articulos en el 117 Constitucio-
nal, que, subrayemos, es una Constituciéon del principio del Siglo
XX. Bien, ahora la SCJN la interpreta en términos de los fenéme-
nos del siglo XXI. Con eso el mas alto tribunal hace una interpre-
tacion progresiva de la Constituciéon, tomandola como una norma
viva que se adectia al momento actual.

Otro parrafo de la sentencia de la SGJN, que nos parece digno
de comentar es el siguiente:

“333. Se estima necesario precisar que la Secretaria de Relaciones
Exteriores emitié la “Guia para la conclusion de tratados y acuerdos

interinstitucionales en el ambito internacional segin la Ley sobre la
Celebracion de Tratados”235 , que reconoce que los acuerdos inte-

?? “332. Bastan las explicaciones anteriores para evidenciar que, contrario a lo
alegado por la Procuraduria, los acuerdos referidos no son tratados internacionales
en términos de los articulos 76, fraccion I, 89, fraccion X, 117, fraccion I, y 133 de la
Constitucion Federal, sino acuerdos interinstitucionales que las entidades federativas
estan facultadas a suscribir siempre que se apeguen a lo que para tal efecto prevé la
Ley sobre la Celebraciéon de Tratados. En esa medida, no existe la invasiéon de com-
petencias alegada”. ACCION DE INCON STITUCIONALIDAD 15/2017 Y SUS
ACUMULADAS 1672017, 1872017 Y 19/2017 150.
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rinstitucionales no son tratados internacionales, sino que constituyen la
asuncién legal de una costumbre o practica internacional y, para efectos
de nuestra materia de analisis, deja claras las cuestiones que pueden ser
objeto de suscripciéon en un acuerdo...”

La SCJN, con su silogismo en el cual incluye a la Ley de Celebra-
cion de Tratados, esta tomando parte en la discusion sobre la cons-
titucionalidad de los acuerdos interinstitucionales, en dicha ley al
considerarlos con esto como constitucionales. Lo cual es interesan-
te, pero se excede al fundamentar su argumentacion en una “Guia”
que no tiene el pedigri de una ley y no solo eso, sino que hace suya la
afirmacion de: “que reconoce que los acuerdos interinstitucionales
no son tratados internacionales, sino que constituyen la asuncién
legal de una costumbre o practica internacional...”

Técnicamente sabemos que hay una diferencia entre “costum-
bre” y una simple “practica”. Ahora bien, la SCJN asume, sin pro-
barlo, que los acuerdos interinstitucionales son una costumbre, lo
que no habla bien de técnica juridica, pero al final de cuentas es la
postura de la SCJN. En efecto, de conformidad con el articulo 38
del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia la costumbre in-
ternacional es “b. la costumbre internacional como prueba de una
practica generalmente aceptada como derecho”.

Aunque la definicion anterior no es un modelo de redaccioén, la
doctrina reconoce que la costumbre, para que pueda existir, debe
de tener dos elementos; el objetivo (practica general) y el elemen-
to subjetivo, (aceptada como derecho) o bien, como técnicamente
se le conoce como opinio juris. En el caso concreto, a la SCJN no
se preocup6 de probar la existencia de estos elementos, sino que
olimpicamente se basa en una Guia de la Secretaria de Relaciones
Exteriores y los considera como costumbre internacional.

En suma, desde la perspectiva de la SCJN, los acuerdos que pu-
dieran ser celebrados por la ciudad de México, de conformidad con
el articulo 20 de la CCM no son tratados internacionales, en conse-
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cuencia, no violan lo dispuesto en el articulo 117 de la Constituciéon
Federal. En cambio, son acuerdos interinstitucionales, que es una
practica reconocida como costumbre internacional, La fundamen-
tacion de la SCJN esta lejos de ser adecuada o mejor dicho nula,
aunque pudiera ir por el camino adecuado, pero no es posible pro-
bar su afirmacién citando una “Guia de la Secretaria de Relaciones

Exteriores”, que no tiene el rango juridico adecuado.
vil. CONCLUSIONES

No hay duda de la importancia que tienen los acuerdos internacio-
nales entre organizaciones no estatales. La practica internacional es
muy abundante, no es posible soslayarlos y mas con el impulso que
la globalizacion les ha dado. Desde el punto de vista de la doctrina,
la figura de los Al tiene dos retos: el primero su definiciéon en el
derecho interno y la creaciéon de una estructura que permita tener
pesos y contrapesos, controles a una funciéon que puede ser ultra vires
y en donde se comprometa al Estado en su totalidad. El ejemplo de
la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires es interesante y pue-
de ser til y mas en este momento que la CCM carece de normas
reglamentarias. Asi, independientemente de que la SCJN constitu-
cionaliza la facultad de la Ciudad de México para realizar acuer-
dos internacionales, que se insiste, no son tratados internacionales,
también, constitucionaliza a los acuerdos interinstitucionales que
no tienen un soporte constitucional claro.

El segundo reto doctrinal, es la determinacién de la naturaleza
juridica de este tipo de acuerdos. Por ahora es claro que estos acuer-
dos son necesarios, y que son una practica, pero ;podemos afirmar
que son parte de la costumbre internacional? Supongamos que eso
sea claro, desde una simple mirada a la practica de los Estados, que
es copiosa, pero después habria que contestar a una serie de cues-

tiones, como por ejemplo, ¢quién es el responsable, a nivel inter-
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nacional, por supuesto, por violacién de un acuerdo de este tipo?,
ise aplican las normas de los tratados internacionales a este tipo de
acuerdos?, (Quién tiene el derecho de acciéon ante la jurisdiccion
internacional por el incumplimiento de este tipo de acuerdos?, etcé-
tera. Es todavia una zona gris en la doctrina. Pero por ahora el caso

de la CCM es buen ejemplo de la tendencia internacional.
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