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NOTA ¥o.140

, 8 de octubre de 1985,

Honorable Legislador
Camilo Gozaine
Presidente de la i
%aanbl.a Iegislativa

- 3- D.

Honorable Sefior Presidente:

Doy respuecta & su atenta comunicacidén /N fechada 26
de septiembre §ltimo y recibida en este despacho el pasado
2, en la que #e eirvié formularme coneulta sobre el procedi
miento de celebracién y aprobacién de los tratadoe y conve-
nioe péblicoe.

De acuerdo con el texto de le comunicacién que contes~
to, le imteresa aclarar el recto sentido de lag normae con-
tenidas en los artfculos 153, numersal 3, ¥y 179, numeral 9,
de la Constitucidn Polftica, en orden al papel que desemps-
fian tanto 1a Honoreble Asamblea legielativa como el Organo
Ejecutivo.

Como es de su conocimiento, en nuestro pafs, al iguasl
que en los restantes a partir del =iglo pasado, la faoultad
de negoclar y celebrar tratados y convenlos internacionales
he correspondido al Organo Ejecutivo, con la obligacidn de
cometerlos ulteriormente a la consideracidn del Organo Le-
gislativo para esu aprobacién o desaprobacifn. Asf lo esta~
blecid el artfculo 73, ord.3, de la Conetitucidn de 1904; el
109, pum.10, de la Conetitucién de 1941} el 144, num.8, de
1a Constitucién de 1946; el 163, num.4, de la Constitucibn
de 1972 {en su versidn originals gnol artficulo 179, num.9,
de 1a Carta Polftioa vigente, segin las reformas introduci-
das por el Acto Constitucional de 1983.

El texto vigente de este dltima norma atribuye al Exce
lentfsimo sefior Presidente de la Repdblice, con la partici-
pacifn del Minietro respectivo, "dirigir las relaclones ex~
teriores; celebrar tratados y convenios pSblicos, los cuales
serdn sometidos a la consideracién del Organo Legislativo.”

De acuerdo con 1la norma vigente, y lo que ha sido la
préctica habitual, es atribucién del Organo Ejecutivo diri-
gir las relaciones exteriores del pafr y negociar y celebrar
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tratado: y convenios pdblioces con otros Estados, a condicién
de que loe mismos se sometan a ulterior aprobacifn del Orga
no Legislative,. -

El Dr. César Quintero al referirss a este tema expresa:

nOtra caracterf{stics universal de los re
g{menes demoliberales e¢ la de que los tra
tados pdblicos -los mcuerdos, pactos, con-
vencionee, convenios, arreglos, protecolos,
etc., celebrados entre dos © nie Estados~
sean regularmente iniciados y negociados
por el Ejecutivo, Tan pronto el texto del
tratado ha sido slaborado y definitivamente
redactado, lo firsa el Ejecutivo, a través
del Miniztro de Relacioner Exteriores o de
los plenipotencisrios del caso.. Una vez
firmedo, el Ejecutivo envia el tratado a la
Acamblea para que ésta lo apruebe o dese-
pruebe,.” (Derecho Conutitucional, Tomo I,
19.61, pdg. 529).

- -

Por su parte el Dr. Linares expone lo que & seguidae
coplo:

"ig firma un tratado cuando los represen
tantes de loe kstados negociadores ponen su
nombre y apellido con su rébRica acostumbra
da, escritos de mano prepia, en la fdltima
pégina del tratado. La firma produce el e
fecto jurfdico de dar autenticidad el tex%o
del tratado y por dicho acto tal texto adw
quiere, adenfs, cardcter definitivo (art.10).

En los tiempos en que lor tretados eran
negociados y susoritos por loe monarcas ab
solutos, la firme tenfa el efecto de mani-
festar el conzentimiento del Ecstado en obli
garze internacionalmente. Afloe despuée,
cuando 10& monarcae abeolutos delegaron la
facultad de negociar y suscribir tratados
en pjenipotenciarios, queriendo elloe reser
varse 1 potestad de obligar énternacional
mente al Estado, la firme comenzé a ser pues
ta ad referendum, ecto es, sujeta a poete-
rior confirmacifn, o =ub spe rati, es decir,
sujeta a ratificacién ulterior.

En la actualidad, elconsentimiento del
Eetado en obligarse par un tratado no =e
manifiesta generalmente mediante la firwe




de su representante, a menos que -permitién
dolo el derecho interno de los ketados com
tratentee- el tratado dispongs lo contrarly,
o con:te de cualquier otra forma gue loe EB
tedos negociadores han scordado en obligar
ge por la sola firma, 0 la intencifn de @&
1l0c hubiere rido la de dar ese efecto a Ja
firme de sus representantes, siempre que eca
intencidn se infiers de loe plenoe poderes
& égtor conferidos o e hublere manifestado
en la etapa de negociacidn (art. 12).

Loe tratadoe gque obligan internacional-
mente & loz Estadoe negocliadores mediante
la firma se¢ suelen denominar ‘acuerdo: en
fom&&&implificada’ P (mABED, Julio E.,
Derecho Internacional P8blico, Tomo II, E~
ggggrial Univereitaris, Panama. 1977, pég.

- - -

De todo lo anterior se colige que corresponde al Orga-
no Ejecutivo diriglr las relaclones internacionales, & la
ve:z que negociar y celebrar loe tratados y couvenios piblig
cos, sujetdndoce tal facultad a la consideracidn poeterior

el Organo Legitlativo, ein la cual no ec dable al primero
otorgar la ratificacién de loz mi=mmos.

A Bu vez, corresponde al Or o Legislativo, conforme
al artfculo 153,de la Conetitucidn, “aprobar: o desaprobar,
antes de su ratificacién, lo: tratadoe y loe convenios in-
ternacionaler que celebre el Organoc Ejecutivo.".

A mi juicio, pera interpretar eztas norma er preciso ha
cer referencia & cu evolucién desde la primera gue adoptamos
en nueitre vida republicana. En sfecto, yu el artfculo 65
de la Constitucidn de 1904 disponia, en su pnumeral 4, que g
ra funcidn leslslativa de la Asamblea Nacional "aprobsr o
improbar los tratadoe piblicoz que celebre el Poder Ejecuti
vo, requieito sin el cuel no podrdn cer ratificados ni can-
Jeados".

Esta norma dictinguid entre el acto de aprobacién y el
de ratificacifdn, atribuyendo al Organo legislativo la facul
tad de aprobar o improbar loe tratados sometidos a =u consl
deracifn. No lo facultd pare modificarlo:.

La @onetitucidn de 1941 en usu articulo 88, num.3, man-
tuve como atribucifn legislativa de la Asamblea Nacional la
de "aprobar o improbar los Tratados Pblicos que celebre el
Poder Ejecutivo, requisito sin el cual no tendrén valor ni
efecto alguno®. Aunque en este artfculo no de hace referen
cia & la ratificacidn o canje de loz tratados, sancioné con




4-"’

su invalides e ineficacia el tratado que no fuese aprobado
por el Organo Legislativo. Tampoco faculté a la .isambles pa
ra introducir modificaciones en tales pacto.

. La Conetitucidn de 1946 en su artf{culo 118, mum.5, su-
primié la parte final del citado numeral de la Constitucién

‘de 1941, oe limitd a disgoner que ers atribucidn legislati

_ va de la Asamblea Naciomal "aprobar o improbar los tratados
piblicos que celebrs el Ejecutivo", De:zde luego que sin tal

aprobacién lor tratado: no sze perfeccionaban, dado que ce

trataba de un presupuesto exigido por la propia Constitucidn.

Por 8ltimg la Constitucién de 1972 en su texto ofiginal
mantulo en lo medular idéntioca norma a la de 1946, conm la d
nica diferencia que atribuyf & la Asamblea Nacional de Repre
sentantec de Corregimientos la facultad de "aprobar o impro
bar loa tratados internacionales gue celebre sl Ejecutivo".
Una excepcidn a esta regla fue introducide por el articulo
274 de aguella Carte Polftica, mediante la cual e diuspuso
gue loe tratado: "sobre el Canal de esclusas, su zona adya~
cente y la proteccifn de dicho Canal, lo miemo que para la
conetruccidn de un nuevo canzl s pivel del mar o de un ter-
cer jueygo de ezclusss, se cometerdn a plebiscito nacional®.
Eata Gltime norme fue la que d18 orizen a gue loz Tratacoc
Torrijoa-Carter se aprobasen en esa forma.

Puede concluirse, entonces, que todas nuestras Cartas
Polfticas que ln regido durante nuestra vida republicema,
han facultado al Organo Legislativo Unicamente para aprobar
o improbar los tratados previamente negociados y celebrados
por el Orgesno Ljecutivo. Fl acto de ratificacién, al que
ge han :referido la Comustitucién de 1904 y la que actualmen
te nos rige, es potterior al de aprobacidn y ya no concierne
& la Honorable Asamblea Legislativa.

1a Convencidn de Yienu sobre el Derechio de los Tratados
define la "ratificacién" como "el acto intersacional asf de
nomimado, por el cual un Letado hace constar en @l &nbito
internacional su conseutimiento en obligarse por un tratado".
(Ver Ley 17 de 1979 de la Asamblea Nacional de Representantes
de Correglmientos'.

El Dr. Linaree, al hacer la distincién entire aubos ac-
tos y refiriéndose a nuestra Constitucidn de 1972, expresa:

"La ratificacidn, pars concluir, no debe
ser confundida con la aprobacifn previa del
parlamento o de otro Srgano del kstado, gue
el derecho intermo de muchosppafises exige
para que todos los tratados o algunos de €
llos puedan ser ratificadoz. Ya hemos vig
t0, V.g«, Que de acuerdo coun el art. 14,
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ord.10., de la Constitucidn de la Repdblica
de Panamf ez funcidn legislativa de la Azam .
blea Nacional de Representante:s de Corregl
miento: la de aprobar 9 improbar lor trata
does internacinnales que celebre el Ejecuti
vo, Y no debe cer confandida, porque como
bien ha dicho la Comisidn de Derecho Inter
nacional de lar Naciones Unidae; 'La ratiTi
cacifn o aprobacidn pgrlamentaria cde un tra
tado conforme al derecho interno estd rela
cionada con la ratificavifn en el plano in
ternacional, toda ves gue sin ella sze ocars
cerfa de la atorigacion constitucional necg
sarle para ejecutar el acto internacional de
ratificacidn. .in embarge, la ratificacidn
internacional y la ratificacidén constitucip
nal son actos de Pprocedimientos enteramente
diztinto: que se llevan a cabo en dos eufe
ras diferentez'. 11L& constitucional, agre-
gemoe nocotroe, se lleva a cabo en la esfera
interna o doméatica, mientras que la inter
nacional en la externa o interestatal. Ia
constitucional, ademés, procede del parla-
mento u Srgzano del FEstado al cuel el dere~
cho intermo hubiere atribufdo tal potestad,
mientras que la imternacional es por lo 5%
neral un acto del Jefe de Estado." (V. ob.
cit,., p‘go 257)0

se trats, puez, de dos actos diferentesa, a caber: la apro
bacidn de lo: tratades y convenioz internaciomales, que es
funcifn de esa HonorableaAsamblea legizlativa; y el acto de
ratificacidn, que es un acto de carécter internacional, me-
diante el cual el £jecutivo hacer constar que el tratado ©
el apnvenio debe entrar en vigencia, Este criterio coincide
con lo que expone también el "Dicclonario de Relaciones In-
ternacionalez" en torno al acto de ratificacidn:

"ul acto mediante el cual un Hstado con-
firme y aprusba oficialmente los términos
de un tratado. Aungue normalmente ea un
acto ejecutivo, 1a matificaciép se lleva a
cabo por omda sigpatario de un tratado de
acuerdo conm sue procesou conetitucionales”
(iack C. Plano,y Roy Oltom, ob. cit., Mé-
xico, 1975’ pﬁg. 311)0

Debemo: agsregar yue, con arxeglo al tenor literal del
num.3, del art?culo 153 de la Carta Polftica vigente, la Ho-
norable Asamblea Legiclativae solamente ectd facultada para
aprobar o desaprober los cltadoz pactos internacionales, pe
ro no para introducirle modificacionec. Y esque esa NOrEA
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no la faculte en tal centido, eiendo que el principio de le
galided dispone que en Derecho Piblico los funcionarioc u
organismos ectatales $lo pueden hacer zquello que la ley es
tablece (artfculo 18 de la Conﬁtitucidn?. -

El texto de la norma conetitucional fltimemente analica
da, contracta con lo establecido enm el ordinal 1 del propio
artfculo 153 y en el artfculo 264 de le micwa Constitucidn,
segdn los cusle: correrponde al Orgeno Legielativo "expedir,
wodificer, reformar, o deroger los C6digos Necionzlea® ¥,
Teéspecto del Proyecto de Ley de Freupuecto General del He-
tado, "cu examenS modificacifn, rechazo o aprobacién. (El

subrageso ec mfo

Mientrat que en el caso de los tratades y convenioe pd
blicoc la Conctitucién dnicamente faculta a la Honorable A=
cambles Legislativa para aprobarloc o de berlos, respec
to de loc proyector deé loc C6digor Fecioneler y del Presu~
puesto General del Estado ce le fsculta tembién para modifi
carloe. Esto pone en evidencis, a mi juiclo, gue la inten-
cién del Conctiituyente hz rido en el primer caso facultar al
Organo Legielativo dnicamente para aprobar o desaprobar loe
tratados o convenios internacionalec.

Adends de la rasfn Jurfdica gue se acabs de exponer, la
préctica internacional parece indicar gue los tratados dess
puds de ser firmados por los reprecentantes de los Estador
partes, no pueden cer modificados. KOROVIK y OTROS, en cu
"Derecho Internacional Pdblice"™, expresan:

"Cuando todae las partec llegan & un acuey
do sobre todoe los puntos, el tratado suels
ser firmado. No obstante, y por diversas
razones, l&e firma puede cer demorada.

En tales casos se puede proceder a la ru
bricacifn preliminayr de¢ las injcisles de
loe representantes de las partss en el trs
tado, patentirando de este modo su aproba-
cifn al texto. La rubricacifn con iniclag
les puede referirsze tanto al conjunto del
tratado como a pattes o artfculos del mismo,

Un tratado no puede cer alterado después
de la apocicifn de lae imiciales. Lo gque
desde luego no impide le presentacién por ca
da uno de loc goblernoe interecados, después
de poikerior situdio, de enmlendar o0 articu
loe cuplementarioc”, (Traduccifn al espafiol
de Juan Villelba, México, F.F., 1963, pdy.266).

Y addante, loc miswo:r autore: exprecan:

"No e permiten enmlendas entre la firma

U
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de un tratado y au ratificacidn, si la rati
ficacidn ec exigida por la ley o estipulada
por ei proplo tratado.

la ratificacifn no pusde en modo alguno
ser parcial o condicional. Las recervas re
feridaz a uno=z artfculos determinados sf son
1fcitas, especialmente en lor casoc:s de adhe
sién posterior a un compromiso, =

La negativa a ratificar un tratado no ze
considera como un acts antijurfdico en dere
¢ho internaclonal. Ho ron diffciles de ha~
llar caszos de ésto: en la prdetica jurfdica
internacional; podemor de erte modo repor-
tarnor & la negativa de loz Estados Unidos
a ratificar al tratado de pas de Versalles
de 1919"., (pdg. 269).

Refiriéndose al sistema nuestru, el Ur. quinierc -sobre
la pozibilidad de gue la Asaublea introduzeca modificaciones-
expreesal

"El acto por sl cual la Aeamblea agruoba °
desaprueba un tratado ha de ser cimple y to
tal, ezto s, lo aprueba o deeaprueba en su
totalidad. A diferencia del proyecto de pre
gupuecto o del de obras plblicas, la Azamblea
no puedue introducir wmodificeciones en el tex
to de un tratado en viaz de ratificacién.

Ni siquiera puede devolverlo con obzervacip
nes. Tal devolucién, con observeciones o

gin ellas, entraflu un rechazo del tratedo.

21 la Asamblea aprueba el tratado & tra
vér del procedimiento legislativo de los Tres
debates, lo para al Ejecutivo, como cualguier
proyecto de ley. Entonces el Ejecutivo, al
sancionarlo, o eea, al firmerlo, la reatifica,
y ordena su promulgecién. Una vez,promulys
do y canjeado con la otra perte, pasze a rer
ley de le Repdblica. De ah{ gque todo trata
do piblico, una vez perfeccionade, pusa &
ver ley formal con numeracidn del afio respeg
tivo.

Como hemop indicado, es el Ejecutivo quien
retifice lot tratados, no is Atamblea como
comurmente te éice. Pero sin la aprobacién
de la Lcamblea, el tratado no puede uer re
tificeéo ni canjeado". (Ob. cit., pa. 52%)

¥l criterio que he exprecado respecto de la interpreta
cifn del num? del artfcule 15% de la Carta FPolftica vigents,
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el igual que 15 cel Dr. Quintero gue se &csba de reproducir,
encuentran &poyo en las normes legales anterioree que rigie
ror. el procesc ce aprebacifn ae lo: tratadoe y convenios
internacionales, como parte del Reylamento lnterno ael Or

no legisletivo. &n efecto, loe artfculos 239 y 241 de la
ley %& de 1967, al fzgual gue loe artfculoe 1¢> y 120 de le
Ley 14 de 1979, emitics evts (ltima por la Aramblea Nacional
de Fepresentantes de Corregimientos, establecieron clarsmen
te que le Arambles no podfa introducir modificaciones al tex
to de dichou pacto: internaclonalet y jue, cuando uns cldury
la de @stor fuere improbada, €l acto en su totalidad se coa
sideraba rechazaco.

En la actusl idad se plentea €l problesme de gue la ley
49 de 1984, por 1= cuel se dictS el "Reglumento Urgfmico del
Régimen Internc de la Asamblea Legirlativa®, no contiene nor
m &8 evpecieler zobre este meteria eepecifica, comc ef lo ha
ce para el procecimiento gue debe eeguir le Coumicifn de ¥re
supuesto cusndo le da conciderscidp al proyecto respectivo.

Eeta situacidn, en el aspecto formal, podria conducir
a la conclusifn de gue sl proyecto de ley mediante el cual
ze propone la aprobacidn de un tratado o convenio interna-
ciopal, debe regirse en el cefio de la Honorable Acambles 1@
Zziulativa por les normas generale: aplicablec a las leyes
orzdnicas, ya que cegfin el artfculo 158 de la Conetitucién
tienre tal naturaleza.

sin embargo, considero que le interpretacifén nistésica
de e8tas normas iegales no debern conducir & une aplicacidén

que pugne con el texto y el espfritu del nup.3 del artfcule
153 de ia Carte Polftica, porque ello no re amoldarisa temp

co & lo establecido en el numt del artfculo 157 de la prop

Carxta.

Pienso, en consecuencia, qQue las normag de la Ley 49 de
1984 deben aplicarse en forma cvongruente con el texto y el
eepfritu del numi del nrtfoule 157 de la Constitucidn vigen
te y con lo que ha sido nuestra tragicidn y préctica parlam
mentaria cdurante nuestra vida republicana. &=n bawe a lo an
terior, estimo que eea Honorable Asamblea ertf facultada -
nicaments para aprobar o desaprobar los treawmdoe y convenios
plblicos pero no pare introducirle mocificacionee.

Este criterio encuenira apoyo, ademés eu 1o estublecldo
e los artfculos 9, 10, 39, 40,y 47 de la Convencién de Vie
na, aprobada por Ley 17 de 1979 de la Asamblea Nacional de
Representantes de Corrvegimientos en nuaziro pafs y, sexfin
informacién del Minieterio de Relucione: Lxteriores, aquélls
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ectualmente en vigenciz. FEn loeddoz primeros dispone:

rartfculo 9: ADOPCION DEL TEXTO

10. la adopcifn del texto de un tratado ce
efectuarf por consentimiento de todos lor
Eetadoe participantes en su elaboracién,
zalvo lo diepuecto en el pirrafo 2,

2, Ia adopcién del texto de un tratado en
una conferencia internacional e efectuard
por mayorfa de dos tercios de loez Eztades
presentes y votantes, & menos que euoe Esta
do: decidan por igual mayorfa aplicar une
regle diferente'.

"Artfculo 10: AUTENTICACION Dbi TEXTO

El texto de un tratado quedard ertableci
do como suténtico y definitivo:

a) Mediante el.procediniento que se prercri
b= en 41 o gue convengam loc ketados que ha
yan participado en su elaboracidn; o

b) & falta de tal procedimiento, mediente
la firma, la firme AD REFERENDUM o ls rﬁb:i
ca puesta por loe representantes de esoeg EE
tados en el texto del tratado o en el acta
finel ce la conferencia en la gue figura el
texto".,

Y loe tres Sltimos artfculoz mencionados regulan un pro
cedimiento bastante rfgido pars la modificacifn 0 enmienda
de lot tratados, que parte de la regla gensral, para que e-
1lo tea vizble, del 'ncuerdo entre les partes™ que lo hen ce
lebrado. Esto ce explica, porque se trata de actos bilate-
rales o0 multilaterales, que crean ¢ regulan relaciones in
ternacionales entre dos o varios Zetados, a diferencla de
loes actor jurfcicos gque rigen o ue aplican dnicamente en el
campo interno de uno de ellos. De allf que para molificar
loe primero: deba contarse con el conrentimiento de otros
Estedoe o de uno de ello:.

1o anterior no impide, desde luego, que cuklquier Eats
do pueda formular reservac: "en el momento de firmar, ratifi
car, aceptar o aprobar un tratado o de adherirne al mismo%,
con las limitacionez y condiciones que para ello insFtituyen
loe artfculos 19, 20 ¥ =¢. de la Convencifn de Viena, ya men
cionada. Debo aclarar, sin embargo, que conforme al artfcu
lo 4, lite:al b), ce dicha Convencifn, se entliende "por *ratl
ficacién', 'aprobacifn' y (adhecién', segin el cano, el acto
internacional a2sf denominado por el cual un Extedo hace cong
tar en el £mbito internacional su concentimiento en obliger
se en un tratado". Por tanto, la aprobecifin & 1z que se re

e e it
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fiere dicha convencifn no es la que lleva & cabo ia honora-
ble Acamblea Leziszlativa en el campo interno, sino la gue
1leva a cabo el zetadn en 8l campo internacional.

Por fdltimo, debo sefialar gque lo gue e ha aexpresado es
sin perjuicio de lo establecido en el artfculo 51C de la
Constituecidn, que exige -ademde de loz requisitos generales
ys axpresado:s~ que log tratados o convenios internacionales
sobre el Canal, zu zosa adyacente y la protecclién de éste,
al 1zual que su: enmiendaz O reservac y contratoa para la
construccibdn de unccanal a nivel del mar o de un tercer jue
g0 de esclusar, <o :sometan a referendum nacional,

Aprovecho la oportunidad para reiterarle al Honorable
sefior Presidente mi aprecio y conegideracidn dictinguida,.

Atentamente,

Clmedo Sanjur G.
PROCURADOR TE TA ADMINISTRACION

/oder,



