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Introduccién

1. El Relator Especial dedicé sus informes tercero'’
y cuarto? al problema de la sucesién de Estados en
materia de bienes ptiblicos. El presente estudio tiene
por objeto en primer lugar recordar brevemente el
contenido de esos informes para facilitar su primer
examen en la Comisién de Derecho Internacional en
su 24.° periodo de sesiones. También aporta algunos
cambios al proyecto de quince articulos® que habia
sido propuesto inicialmente como intento de abarcar
todo el tema de los bienes piblicos en un enfoque sin-
tético e independientemente del tipo de sucesidn.

I.—Presentacién pragmitica del problema

2. Al abordar en sus informes el examen de la suce-
sién de Estados en materia de bienes piblicos, el Rela-
tor Especial no quiso situarse en el plano doctrinal sino
que se limité a tratar de enunciar normas pragmaéticas
inspiradas en la practica de los Estados. Por ese motivo

1 Anuario de la Comision de Derecho Internacional, 1970,
vol. II, p4g. 141, documento A/CN.4/226.

2 Ibid., 1971, vol. 1I (primera parte), pag. 169, documento
A/CN.4/247 y Add.1.

3 Ibid., pég. 171.
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prescindié voluntariamente de la cuestién previa de si
la transmisién de los bienes piiblicos formaba realmen-
te parte del derecho internacional de la sucesién de
Estados.

Cabria sostener, en efecto, que la sucesién de Esta-
dos, al sustituir una soberania por otra sobre un ter-
ritorio, entrafia autom4ticamente la caducidad de la
base material de la soberania anterior y, por ende, la
sustitucién ipso jure del Estado predecesor por el Estado
sucesor en el derecho a la propiedad pdblica. El dere-
cho a los bienes ptblicos apareceria asi como un efecto
del nacimiento o la existencia de un nuevo sujeto de
derecho internacional en el territorio considerado y no
como un resultado de la sucesién de Estados propia-
mente dicha.

3. Desde este punto de vista, la teoria de la sucesién
de Estados no se aplicaria a los derechos y obligaciones
del Estado en materia de bienes publicos. El derecho
internacional reconocia la validez del nuevo ordena-
miento juridico, lo que implicaba un derecho del Estado
sucesor sobre la propiedad pudblica estatal. Mds exac-
tamente, el derecho internacional se limitaria a reco-
nocer la validez del nuevo ordenamiento juridico esta-
tal que se exteriorizaba mediante una legislacién interna
en cuyo contexto se efectuaba la sustitucién automadtica
en el derecho a la propiedad piiblica.
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4. Con este enfoque, la soberania queda reducida a
un fenémeno que no podria concebirse sin una serie
de atributos operacionales y materiales, por ejemplo
los bienes ptiblicos, mediante los cuales el Estado contri-
buye a satisfacer determinadas necesidades esenciales de
la poblacién del territorio. Pero, sobre todo, se podria
hacer a este enfoque una objecién bastante grave. Si
el Estado sucesor adquiere automdticamente la propie-
dad pidblica por el mero hecho de su soberania y poder
propios, {cémo se explica que los bienes situados fuera
del territorio afectado por el cambio, es decir, fuera
de la esfera de competencia territorial del Estado suce-
sor, puedan entrar en su patrimonio?

5. El Relator Especial, por consiguiente, renunciando
a un examen puramente tedrico de este problema, asi
como de otros problemas que puede plantear la suce-
sién de Estados en materia de bienes publicos, se limitd
a redactar unos proyectos de articulos lo més concretos
posible. En todo su trabajo, el Relator Especial pro-
curé tener siempre presente una consideracion que
puede sintetizarse en estas tres preguntas :

a) (Qué se entiende por bienes publicos? (proble-
mas de definicién y determinacién de dichos bienes);

b) ¢Qué se entiende por bienes ptblicos transmi-
sibles? (¢ Todos los bienes pablicos, o los de los orga-
nismos ptblicos, o solamente los bienes del Estado?
¢ Todos los bienes del Estado o solamente los que se
derivan de la soberahia?);

¢) ¢Se transmite la propiedad de los bienes (lo que
interesa a la sucesién en los bienes en sentido estricto)
o s6lo se colocan éstos bajo el imperio del nuevo orde-
namiento juridico (lo que afecta también al capitulo
de la sucesién en la legislacién)?

II.—Resumen del tercer informe

6. Basindose en esta consideracién, el Relator Espe-
cial emprendié para el 22.° periodo de sesiones y pro-
siguié para el 23.° periodo de sesiones de la Comisién,
un estudio, presentado en forma de proyecto de articu-
los, sobre la sucesién de Estados en materia de bienes
publicos. Para el 22.° periodo de sesiones habia prepa-
rado un proyecto de cuatro articulos acompafiados de
comentarios y observaciones *.

7. En una primera disposicién se ofrecia una defini-
cién al mismo tiempo que los métodos para la deter-
minacién de los bienes piiblicos. Estos se definieron
como los bienes que poseen un cardcter «ptblico» por
su pertenencia al Estado, a una colectividad piblica
territorial, a una corporacién o a un establecimiento
de derecho ptblico. Los comentarios del Relator Espe-
cial subrayaron el triple hecho de que:

a) No era posible aplicar una concepcién puramente
internacionalista a la nocidén de bienes ptblicos, ya que
en derecho internacional no existia un criterio indepen-
diente para determinar qué debia entenderse por bienes
ptblicos ;

b) La determinacién de los bienes ptblicos mediante
acuerdo o por la jurisprudencia internacional era intrin-

4 Ibid., 1970, vol. 11, pdg. 141, documento A/CN.4/226.

secamente limitada y no solucionaba todos los proble-
mas; y

¢) En definitiva parecia inevitable recurtir al dere-
cho interno a los efectos de esa determinacién, pues
lo esencial era saber a qué ordenamiento juridico —el
del Estado predecesor, el del Estado sucesor o el del
territorio afectado por el cambie de soberanfa— proce-
dia acudir.

8. Como el Relator Especial estimaba que la practica
y la jurisprudencia eran bastante contradictorias, habria
propuesto que la determinacién de los bienes publicos
se hiciese por remisién al derecho interno vigente en
el territorio considerado «salvo en caso de contrapo-
sicién grave al orden ptblico del Estado sucesor». El
Relator Especial explicé su actitud en los pérrafos 9
a 13 de los comentarios al articulo 1; pero, desde
luego, tan pronto como el derecho interno del Estado
predecesor o del territorio afectado por el cambio de
soberanfa ha cumplido su funcién de determinacién de
los bienes publicos, se eclipsa ante el orden juridico
del Estado sucesor. Este Estado, una vez calificados los
bienes a los efectos de la transmisién, recobra su poder
soberano de modificar, si lo desea, la situacién juridica
de los bienes que le han sido transmitidos.

Sin embargo, con ese texto del proyecto de articulo 1,
el Relator Especial dio pie al debate sobre este pro-
blema al proponer provisionalmente una solucién que
permitfa renunciar a la aplicacién del ordenamiento
juridico del Estado predecesor y regirse por la legis-
lacién del Estado sucesor si la solucién opuesta podia
estar en grave contradiccidn con el orden piblico.

9. No obstante, con ese proyecto de definicién e
Relator Especial no abrigaba otra ambicién que definir
los bienes piiblicos, pertenecieran al Estado, a una colec
tividad territorial o a una empresa publica. Otro pro-
blema era determinar si todos esos bienes ptblicos eran
transmisibles al Estado sucesor. Ese era incluso el
unico problema que habfa que resolver en los articulos
siguientes del proyecto. Asi la definicidén y la determi-
nacién de los bienes ptiblicos debian dar lugar a la
distincién entre la transmisién efectiva de los bienes
estatales y la mera colocacién de la propiedad piblica
bajo el imperio del ordenamiento juridico del Estado
sucesor °.

10. Teniendo en cuenta que ni la doctrina ni la juris-
prudencia habfan llegado a una conclusién acerca de
si los bienes del dominio privado del Estado son trans-
misibles ipso jure de modo andlogo a los que forman
parte de su dominio piblico, el Relator Especial habia
tratado de superar esta distincién ®, que por lo demds

5 Ibid., 1971, vol. II (primera parte), pag. 187, documento
A/CN.4/247 y Add.1, pdrrs. 2 a 5 del comentario al articulo 5.

6 En su informe a la Asamblea General en su vigésimo sexto
periodo de sesiones, la Sexta Comisién indica que «al invocar
el principio nemo plus juris transferre potest quam ipse habet,
se expresé un desacuerdo con el intento del Relator Espacial
de dividir los bienes del Estado en dominio privado y en
dominio ptblico». (Documentos Oficiales de la Asamblea Gene-
ral, vigésimo sexto periodo de sesiones, Anexos, tema 88 del
programa, documento A/8537, parr. 136.) Debié haberse desli-
zado un error, pues es manifiesto que, por el contrario, todos
los esfuerzos del Relator Especial tuvieron por objetivo superar
esa distincién no universal.
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era desconocida en ciertas legislaciones nacionales, y
habia sometido en su tercer informe a la consideracién
de la Comisién un proyecto de articulo 2, en virtud
del cual el principio general de la transmisién inmediata
y sin compensacién sélo podia aplicarse a los «bienes
sujetos a soberanias. Por tal expresién el Relator Espe-
cial entendia los bienes que, segin la legislacién del
Estado predecesor, servian para atender el interés gene-
ral y por medio de los cuales el Estado manifestaba
su soberania sobre el territorio. La composicién de estos
bienes varia segtin los Estados e incluso segln los regi-
menes politicos. Ello es inevitable. Todos los bienes
que siguen intimamente el destino juridico del territo-
rio y que son necesarios para la actividad piblica o
para la expresién de la soberania del Estado son trans-
misibles. Seglin la férmula empleada en un escrito del
Ministro francés de la Guerra al Consejo de Estado’
se trata «del atributo inseparable de la soberania», que
«se desplaza con la soberania misma sin que haga falta
una estipulacién especial para transmitir las ventajas
y las obligaciones que le son inherentes».

11. En el contexto del articulo 2, el Relator Especial
subray6 la diferencia que existia entre los bienes esta-
tales, sujetos a la soberania, que son transmisibles, y
los bienes propios del territorio cedido, que permane-
cen en el patrimonio de dicho territorio. Si bien parece
evidente que tales bienes no deben transmitirse al
Estado sucesor y deben seguir siendo propiedad del
territorio, salvo en caso de absorcién total del Estado
predecesor, es decir, cuando por hipdtesis no existen
bienes propios del territorio distintos de los del Estado
desaparecido, pues el territorio cedido coincide con el
desaparecido, no es menos evidente que ello no signi-
fica el mantenimiento del statu quo ante. El Relator
Especial puntualiz6 que los bienes pidblicos propios del
territorio cedido siguen perteneciendo a éste pero deben,
como es natural, seguir el destino juridico y politico
del territorio que pasa a estar bajo otra soberania. Por
ello, dichos bienes se regirdn en adelante por la legis-
lacién del Estado sucesor. En resumen, el cambio de
soberania no afecta a su propiedad, pero los bienes
entran en el ordenamiento juridico del Estado sucesor.

12. Un tercer proyecto de articulo concernia al des-
tino de los archivos piiblicos, las obras de arte, los
museos y las bibliotecas publicas. El Relator Especial
destac6 que esta materia, al menos en los casos deno-
minados de sucesion cldsica, habia sido objeto de una
reglamentacién convencional bastante desarrollada. El
Relator Especial opinaba que el principio de la trans-
misién de los archivos al Estado sucesor habia de ser
afirmado cualquiera que fuese la naturaleza de dichos
documentos. No se habia dejado de tener presente el
vinculo existente entre los archivos y el territorio, puesto
que el texto propuesto enunciaba el principio de la
entrega de los archivos que estén vinculados directa-
mente o que pertenezcan al territorio.

En cuanto al problema de los archivos situados fuera
del territorio, por haber sido trasladados o constituidos

7 Francia, Conseil d’Etat, 28 de abril de 1876, Ministre de
la Guerre ¢. Hallet et Cie, Recueil des arréts du Conseil d’Etat,
Paris, Marchal, Billard, 1876, 2.* serie, t. 46, p4dg. 398, nota.

fuera de éste, a juicio del Relator Especial, la prictica
autoriza su transmisién al Estado sucesor. Pero todo
ello va acompafiado de contrapartidas y obligaciones
de ese Estado, el cual asume sobre todo la obligacién
de facilitar copias de tales archivos al Estado prede-
cesor, asi como a todo tercer Estado interesado, en la
medida en que esa operacién no afecte a la seguridad
ni a la soberania del nuevo duefio de los archivos
ptblicos.

13. El reparto de los documentos publicos entre varios
Estados sucesores plantea problemas mdis complejos,
pero no insolubles, habida cuenta de los progresos de
las técnicas de reproduccién. En la medida en que esos
documentos sean divisibles, cada uno de los Estados
sucesores recibe aquellos archivos que estdn situados
en el territorio sobre el que pasa a ejercer su soberania,
En cuanto a los archivos centrales, si son indivisibles
se confian al Estado al que md&s conciernen, el cual
queda obligado a reproducirlos para los demds.

El Relator Especial expuso asimismo la préctica rela-
tiva a la transmisidn gratuita de los archivos y las
bibliotecas, asi como la concerniente a los plazos de
entrega de los archivos.

14. El destino de los bienes ptblicos pertenecientes
al territorio cedido y situado fuera de éste era objeto
de un cuarto articulo [art. 8]. Sin perjuicio de la apli-
cacién de las normas relativas al reconocimiento, esos
bienes publicos propios no entran en el patrimonio sino
en el ordenamiento juridico del Estado sucesor. La
propiedad efectiva de tales bienes sélo se transmite a
cste dltimo en los casos de absorcién total y de desco-
lonizacién, es decir, cuando el territorio afectado por
el cambio de soberania deja de poseer una personalidad
o condicién juridica distinta (caso de absorcién) o
adquiere una nueva (caso de descolonizacidn).

El Relator Especial examiné por separado el caso
de los bienes del territorio transferido situados en el
Estado predecesor, cuando éste no ha desaparecido, y

el caso en que los bienes estdn situados en terceros
Estados.

III.—Resumen del cuarto informe

15. En su cuarto informe?®, el Relator Especial com-
pletd para el 23.° periodo de sesiones de la Comisién
los cuatro articulos mencionados con otras disposicio-
nes, en primer término con las que habia anunciado
en su tercer informe y que se referian a :

a) Los bienes y derechos incorporales (moneda y
privilegio de emisidn, tesoro y fondos pablicos, créditos
publicos, derechos de potencia concedente);

b) Los bienes del Estado en empresas o colectivi-
dades territoriales (bienes de empresas y bienes provin-
ciales y municipales);

¢) Los bienes de las fundaciones.

16. Se consagrd un articulo 7 a la moneda y al privi-
legio de emisién. El problema de la moneda, técnica-

8 Anuario de la Comisién de Derecho Internacional, 1971,
vol. I (primera parte), pdg. 169, documento A/CN.4/247 y
Add.1.
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mente complejo, concierne a la vez a la sucesién en los
bienes piiblicos y a la sucesién en las deudas publicas.
E} papel moneda representa en efecto teéricamente una
deuda del instituto de emisién respecto del portador
de esa moneda fiduciaria.

En lo que se refiere al privilegic de emisién, el
Estado predecesor pierde el suyo en el territorio trans-
mitido, y pasa a tenerlo el Estado sucesor. En el at-
ticulo propuesto se precisa que ese privilegio «corres-
ponderd * al nuevo soberano» y que no «se trata de
un privilegio heredado *» °.

En cuanto al conjunto de los instrumentos moneta-
rios propios del territorio transmitido (en el marco de
una autonomia monetaria anterior, como es €l caso de
antiguas colonias), pasa a estar bajo el control del
Estado sucesor.

Por otra parte, las hipétesis de desmembracién o de
pluralidad de Estados sucesores han sido previstas en
un parrafo particular del proyecto de articulo. No
obstante, en la fase alcanzada por su examen de la
cuestién el Relator Especial no estimé atn posible
proponer una norma general de reparto de la moneda
que tenga en cuenta todos los pardmetros (tamafio de
las poblaciones respectivas, riqueza del territorio, con-
tribucién pasada a la constitucién de las reservas mone-
tarias centrales, porcentaje de papel moneda en circu-
lacién en el territorio, etc.).

17. En su proyecto de articulo 8, el Relator Especial
tratd los problemas del Tesoro y fondos ptiblicos. Estos,
cuando son de la propiedad del territorio transmitido ',
deben pasar bajo el imperio del nuevo ordenamiento
juridico.

En cuanto al resto, es decir, al tesoro del Estado, una
vez hecho el balance en los libros piiblicos, el Estado
sucesor recibe los activos y asume las cargas corres-
pondientes, asi como los déficit presupuestarios o de
tesoreria. También se hace cargo del pasivo en las con-
diciones y segin las normas relativas a la sucesién en
la deuda pdblica, que se estudiard mds adelante.

El Relator Especial indicé en su informe quel el ar-
ticulo propuesto no contenia una disposicién particular
para el caso de pluralidad de Estados sucesores!'. La
prictica indica que en esos casos, los fondos pidblicos
se reparten equitativamente. Pero la observacién atenta
de esta prictica permite subrayar la extrema comple-
jidad técnica y la variedad de las soluciones adoptadas,
que, en opinién del Relator Especial, impiden por el
momento ir més lejos en el enunciado de una norma
completa y precisa.

18. La cuestién de los créditos publicos, a la que el
Relator Especial consagré un proyecto de articulo 9,
plantea en primer lugar el problema de la distincién
entre los créditos del Estado y los créditos del territo-
rio. El Relator Especial puso de relieve la dificultad
de enunciar sistematicamente una norma general que

9 Ibid., pag. 193, documento A/CN.4/247 y Add.1, pérr. 4
del comentario al articulo 7.

10 Ibid,, pag. 196, pérr. 1 del comentario al artfculo 8.
It Ibid., pég. 197, péarr. 3 del comentario al articulo 8.

regulase toda la cuestién de los créditos piblicos y que
fuese valida para todos los casos de sucesidn.

Si se exceptda el caso muy claro de la absorcién
total, que lleva consigo la desaparicién del Estado pre-
decesor y justifica que su sucesor se subrogue en todos
los créditos y en todos los derechos de aquél, se puede
afirmar, a juicio del Relator Especial, que los créditos
propios del territorio transmitido cuyo deudor, titulo
o prenda eventual pueden localizarse, ya en el terri-
torio, ya fuera de sus limites geograficos, contindan en
el patrimonio de ese territorio sea cual fuese el tipo
de sucesién y no quedan afectados por el cambio de
soberania. Si cambian de titular o de estatuto no sera
como consecuencia de la sucesién de Estados sino por
la voluntad del nuevo Estado, a titulo no de sucesor
sino de nuevo soberano del territorio.

En cuanto a los créditos de toda indole del Estado,
tan pronto como son pagaderos al Estado predecesor
por su actividad o por su soberania en el marco del
territorio transmitido, deben beneficiar al Estado suce-
sor. En su comentario, el Relator Especial insistié en
la importancia y la variedad de esos créditos, que com-
prendian también los créditos fiscales 2.

El caso siempre complejo de pluralidad de Estados
sucesores se resuelve generalmente por acuerdos expre-
sos que llegan al detalle de los problemas técnicos y
financieros, en particular por conducto de comisiones
de expertos.

19. El Relator Especial consagré un articulo 10 a los
derechos de Potencia concedente. El Estado sucesor
queda subrogado en los derechos de propiedad que
tiene el Estado predecesor en calidad de Potencia con-
cedente respecto de los recursos naturales del territorio
transmitido y, en general, de todos los bienes publicos
objeto de concesién.

Esta disposicién expresa la preocupacién, aprobada
por las Naciones Unidas, de reconocer los derechos de
las naciones sobre sus recursos naturales. Implica la
extincidén, tan pronto como se realiza la mutacién terri-
torial, de las competencias y de las prerrogativas de
la antigua Potencia concedente y su sustitucién por las
prerrogativas de la nueva, encarnada en adelante por
el Estado sucesor.

El problema no se consideré en el proyecto de
articulo desde el punto de vista de los derechos mineros
que poseen los particulares o las sociedades. El proyecto
de articulo se ocupa mds bien de los derechos ejercidos
por la Potencia concedente.

20. Un provecto de articulo 11 determinaba en sus
cuatro pérrafos la suerte de los bienes del Estado en
las empresas, establecimientos y corporaciones de dere-
cho piiblico.

Aqui también se trazd una distincién entre los bienes
del Estado predecesor (en sus empresas, establecimien-
tos, etc.) y los que pertenecen al territorio transmitido,
ya que los primeros pasaran al Estado sucesor, que se
encuentra subrogado en los derechos y en las cargas

12 Tbid., pags, 200 a 203, parrs. 8 a 23, seccs. B y C, del
comentario al articulo 9.



Sucesion de Estados 69

y obligaciones correspondientes, mientras que los segun-
dos no serdn afectados por el cambio de soberania.

En cuanto al caso en que los bienes de empresas o
de establecimientos pertenecientes al territorio o al
Estado se encuentran en partes del territorio que
depende de soberanos diferentes, el Relator Especial
propuso que se repartiesen equitativamente entre dichas
pattes, teniendo debidamente en cuenta la viabilidad
de éstas y la situacién geografica y el origen de los
bienes, y, en su caso, previo pago de las correspon-
dientes compensaciones.

21. Los bienes provinciales y municipales eran objeto
de un proyecto de articulo 12 basado en las cuatro pro-
posiciones siguientes :

a) Normalmente, el cambio de soberania dejaria sub-
sistir totalmente los bienes, derechos e intereses patri-
moniales de las provincias y los municipios transmiti-
dos. Ello no corresponderia en rigor a la sucesién de
Estados si no fuera porque tales bienes, derechos e inte-
reses deben regirse en lo sucesivo por el ordenamiento
juridico del Estado sucesor, al igual que las colectivi-
dades que son sus propietarios.

b) En el caso de que el cambio de soberania entrafie
la escisién de una provincia o de un municipio por atri-
bucién de sus diversas partes a dos o mas Estados suce-
sores, los bienes, derechos e intereses de la primera
colectividad son repartidos equitativamente entre las
nuevas colectividades territoriales habida cuenta de la
viabilidad de éstas y de la situacidén geografica y el
origen de esos bienes y, llegado el caso, previo pago
de las correspondientes compensaciones.

¢) El Estado sucesor queda subrogado en los dere-
chos y las obligaciones de su predecesor por la parte
de éste en los bienes, derechos e intereses de las pro-
vincias y los municipios.

d) En caso de pluralidad de Estados sucesores, esa
parte del Estado predecesor se reparte entre ellos segiin
los criterios de equidad, de viabilidad, etc.

22. Un proyecto de articulo 13 trataba del destino de
las fundaciones pias, caritativas o culturales, cuya con-
dicién juridica, salvo conflicto grave con el orden
publico del Estado sucesor, no queda afectada por el
cambio territorial.

IV.—Disposiciones preliminares que figuran
en el cuarto informe

23. Después de haber terminado la primera redaccién
de los proyectos de articulos mencionados, el Relator
Especial consideré 1til anteponerles diversas disposi-
ciones preliminares contenidas en su cuarto informe.
Formul$ cuatro disposiciones de esa indole :

E] articulo 1 plantea el problema previo del destino
de los bienes en caso de adquisicién irregular de terri-
torio.

En su articulo 2, el Relator Especial traté de ela-
borar una norma relativa a la transmisién del territorio
y de los bienes piiblicos en el estado en que se encuen-
tran, es decir, por una parte imponiendo al Estado
sucesor el deber de asumir las cargas y obligaciones
correlativas a sus derechos de sucesion sobre los bienes

publicos, y por otra, imponiendo al Estado predecesor
la obligacién de conservar de buena fe los bienes pibli-
cos hasta la fecha efectiva de la transmisién, estando
todo determinado por referencia al derecho interno apli-
cado hasta entonces en el territorio transmitido.

El articulo 3 concierne a la fecha de la transmision
de los bienes, que en la prictica no siempre corres-
ponde a la de la transmisién del territorio mismo.

El articulo 4 se refiere a las limitaciones convencio-
nales al principio general de la transmisién de los bienes
publicos del Estado.

24. Esos proyectos de normas presentados como dis-
posiciones preliminares no conciernen, por supuesto,
Unicamente a la sucesién de Estados en materias dis-
tintas de los tratados. Se refieren atn menos, a titulo
exclusivo, a la sucesién en materia de bienes piblicos.
El Relator Especial habia querido subrayarlo clara-
mente en su cuarto informe . Presents, pues, los
proyectos de normas con esa reserva puesto que se
trataba de disposiciones comunes a varios capitulos
de la sucesién de Estados, algunos de los cuales eran
de la competencia de otros relatores especiales.

Corresponderd a la Comisién decidir si finalmente
seria preferible prever el examen de esos articulos, y
quizd de otros, en una fase ulterior de sus trabajos,
una vez que la exploracién esté suficientemente avan-
zada en los diversos capitulos de la sucesién de Estados.

25. En lo que atafie muy particularmente a la dispo-
sicién preliminar relativa al problema de la adquisicién
irregular de territorio, podrian hacerse las mismas
observaciones, con la diferencia de que, si bien meto-
dol6gicamente se impondria aplazar su examen, desde
el punto de vista 1égico esa disposicién constituye por
el contrario un problema previo a toda sucesién. Cierto
es que el estudio de la sucesién de Estados, como cual-
quier otro estudio, obliga a dar por sentadas desde un
principio cierto nimero de normas y a considerar como
cumplidas desde el primer momento ciertas condiciones
que corresponden a otros diversos capitulos del derecho
internacional general. Sin embargo, el Relator Especial
estimé que convenia incluir en ese marco previo, incluso
si fuera necesario diferir su examen o modificar su
redaccién en funcién de los ulteriores trabajos, una
disposicién presentada como «excepcién de no suce-
sién» en caso de transmisiones irregulares de territorios.

26. Se plantes, por ejemplo, un problema sensible-
mente analogo en el derecho de los tratados cuando el
Relator Especial encargado de esa materia, que querfa
estudiar la influencia del derecho de la guerra en el
derecho de los tratados, pensd en consagrar una dispo-
sicién al efecto de las hostilidades sobre los tratados.
Es cierto que hubo de renunciar a ello.

V.—Nuevas modificaciones parciales propuestas para
los informes tercero y cuarto

27. El Relator Especial no desea extraer de la actua-
lidad politica inmediata justificaciones suplementarias

1B 1bid., p4g. 173, pérr. 3 ; pag. 179, pérr. 2 del comentario al
artfculo 2 ; y pdg. 182, parr. 1 del comentario al articulo 3.



70 Anuario de la Comisién de Derecho Internacional, 1972, vol. II

para mantener su proyecto de articulo relativo a la
«excepeién de no sucesién» por el hecho de una adqui-
sicién irregular del territorio. Sin embargo, recordando
haber evocado, a titulo de simple ejemplo histérico,
entre otros, el caso de la creacién del Manchukuo ¥,
el Relator Especial no puede resistir la tentacién de
sefialar el mérito y realismo excepcionales de la reciente
declaracién del Sr. Takeo Fukuda, Ministro de Rela-
ciones Exteriores del Japén. Dirigiéndose a una comi-
sién de la Dieta, el 29 de febrero de 1972, el jefe de
la diplomacia nipona consideré que el Jap6én debia
reconocer francamente las faltas cometidas en el pasado
y presentar excusas a China, especialmente con respecto
a la ocupacién de Manchuria. «Esta admisién de los
hechos —dijo el Sr. Fukuda— deberia permitir la ini-
ciacién de una normalizacién de las relaciones. Debe-
mos presentar a China nuestra autocritica y nuestras
excusas» ®. Sin embargo, el Relator Especial renuncia
a presentar formalmente a la Comisién el proyecto de
articulo 1.

28. Propone que se reemplace por una formulacién
mas indirecta que podria figurar en algin lugar, por
ejemplo, en sustitucién del articulo 1 o en un nuevo
pérrafo final del articulo 2, y que en algiin momento
examinarfa la Comisién.

Esta formulaciéon podria ser la siguiente :

Entre las condiciones de la sucesién deberan figurar
el respeto por el derecho internacional general y las dis-
posiciones de la Carta de las Naciones Unidas sobre la
integridad territorial de los Estados y el derecho de los
pueblos a la libre determinacién.

29. Volviendo a la definicién de los bienes piblicos,
el Relator Especial recuerda que habia propuesto una
definicién de estos bienes y un método para su deter-
minacién !*. Los problemas planteados se articulan,
como ha demostrado el comentario, en torno a tres
aspectos : la definicién de los bienes piblicos, su deter-
minacién y su transmisibilidad.

30. Después de haber reflexionado nuevamente sobre
la estructura del articulo 5 y de la variante 5 bis, con-
sagrados a la definicién, el Relator Especial propone
a la Comisién que mantenga solamente la variante.
En efecto, a pesar de la extensién dada a la esfera
de aplicacién del articulo 5, la definicién que se ofrece
no abarca el conjunto de los bienes piblicos. El Relator
Especial teme haber dejado fuera de la esfera del
articulo 5 las categorias de bienes de caracter indiscu-
tiblemente piblico tales como los que corresponden a
la nocién de «propiedad socialista». Asi, por ejemplo,
los bienes en autogestion no pueden ser contemplados
en el articulo 5 propuesto, ya que por naturaleza no

14 Ibid,, pég. 174, parrs. 8 y 9 del comentario al articulo
primero.

15 R. Guillain, «Faisant son autocritique, le Japon se déclare
prét i reconnaitre la Chine populaire», Le Monde, 1.° de marzo
de 1972, pég. 1.

16 Anuario de la Comisién de Derecho Internacional, 1970,
vol. II, pdgs. 143 a 154, documento A/CN.4/226, art. 1 y
comentario ; e ibid., 1971, vol. 11 (primera parte), pégs. 186
a 189, documento A/CN.4/247 y Add.l, arts. 5 y 5bis y
comentario.

pertenecen ni al Estado ni a «una de sus colectividades
territoriales», ni, finalmente, a «un organismo de caréc-
ter publico».

31. El problema de la legislacién que debe servir de
referencia para la determinacién de los bienes pdblicos
ha sido objeto de largos comentarios sobre los cuales
el Relator Especial no volverd a insistir. Después de
examinar muchos precedentes, quedé de manifiesto
que no siempre se toma en consideracién la legislacién
del Estado predecesor. Con frecuencia ocurre que el
Estado sucesor define é1 mismo, soberanamente, los
bienes publicos que, a su juicio, deben integrar su
patrimonio. Por ese motivo, en la variante propuesta
(articulo 5 bis), la referencia a la legislacién del Estado
predecesor, por no estar siempre de acuerdo con una
practica por lo demds muy diversificada, deberia ser
modificada de manera que tuviese en cuenta esta reali-
dad en una forma m4s apropiada.

32. En consecuencia, el Relator Especial propone una
nueva redaccidén, que podria ser la siguiente :

A los efectos de los presentes articulos, la expresién
«bienes piiblicos» designard todos los bienes, derechos
e intereses que, en la fecha del cambio de soberania no
hayan sido objeto, en relacién con la legislacién del
Estado predecesor, de apropiacién privada en el territorio
por ese Estado o que sean necesarios para el ejercicio de
la soberania del Estado sucesor en ese territorio.

33. De este modo, al tiempo que se permite que el
derecho interno del Estado sucesor ocupe un cierto
lugar en la determinacién de los bienes pdblicos, se
evita igualmente la referencia siempre ambigua y peli-
grosa al «orden publico del Estado sucesor» que figura
en el parrafo 2 del proyecto original de articulo 5.

34. No es superfluo recordar que en la sucesién de
Estado hay una operacién de transmisién de bienes
que, por tanto, dejan de pertenecer a un patrimonio
de Estado para pasar a formar parte de otro. De esta
manera, el problema de la transmisibilidad de los bienes
al Estado es distinto del problema de la transmisibi-
lidad a colectividades o grupos distintos del Estado.
Este dltimo aspecto no deberia ser objeto de la sucesién
de Estados propiamente dicho. Sin embargo, no cabe
eliminarlo por completo por dos razones. La primera
es que los bienes no comprendidos en el patrimonio
del Estado sucesor estdn sometidos al menos a su «orden
juridico» o esfera interna de competencia. La segunda
es que la transmisién no siempre se efectia de unos
organismos pudblicos a los organismos correspondientes,
sino que hace intervenir procedimientos y reglas con-
vencionales o de otra fndole que la mayoria de las
veces ponen frente a frente a dos sujetos de derecho
internacional.

35. Por ello, este doble problema de la transmisibi-
lidad de los bienes del Estado, por un lado, y de la
posibilidad de que los otros bienes piblicos estén some-
tidos al orden juridico del Estado sucesor, por otro,
deberia ser objeto de una disposicién especial, que
podria redactarse de la siguiente manera :

1. Estarin comprendidos en el patrimonio del Estado
sucesor los bienes piblicos o privados del Estado prede-
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cesor, siempre que se cumplan todas las demds condi-
ciones del caso.

2, Estaran sometidos al orden juridico del Estado
sucesor los bienes de colectividades u 6rganos distintos
de los estatales, siempre que se c¢umplan todas las
demas condiciones del caso.

36. Una disposicién semejante tiene por objeto acla-
rar el problema aun cuando se convenga en que la
situacién contemplada en el segundo parrafo depende
solamente del derecho piiblico interno de cada Estado.

37. El principio general de la transmisién del con-
junto de los bienes piblicos de Estado ha sido objeto
de un articulo titulado «Bienes sujetos a soberania»
que figuraba en los informes tercero y cuarto con la
siguiente redaccién :

1. Los bienes que estén sujetos a la soberania sobre el terri-
torio corresponderdn al Estado sucesor, por pleno derecho y
sin compensacién.

2. Los bienes propios de este territorio pasardn a depender
del ordenamiento juridico del Estado sucesor.

38. Después de haber reexaminado este proyecto de
articulo, el Relator Especial teme que en su presenta-
cién actual tenga un inconveniente que somete a la
consideracién de la Comisién. El parrafo 1 puede dar
la impresién, ajena a las intenciones del Relator Espe-
cial, de que la soberania del Estado sucesor seria de
alguna manera la continuacién de la soberania del
Estado predecesor, lo cual tendria consecuencias muy
importantes sobre las deudas piblicas y el pasivo en
general, sobre la suerte de los tratados, de los derechos
adquiridos, etc. El Relator Especial ya se ha explicado
sobre el particular V. Este inconveniente se suma al
otro, muy real, de no poder disponer de un criterio
seguro para la determinacién de los «bienes sujetos
a soberania».

39. Por lo tanto, el Relator Especial propone que se
haga referencia a los bienes necesarios para el ejercicio
de la soberania mds bien que a los bienes sujetos a
soberanfa. El texto del parrafo seria el siguiente :

1. Los bienes necesarios para el ejercicio de la sobe-
rania sobre el territorio corresponderdn al Estado suce-
sor, por pleno derecho y sin compensacién.

40. Sin duda, tal formulacién plantea siempre el pro-
blema, no dilucidado en el parrafo que se examina,
de saber : @) cuéles son los bienes necesarios para el
ejercicio de la soberania y b) qué autoridad posee la
facultad de determinarlos. En el derecho internacional
contempordneo no existe una respuesta precisa a estas
preguntas. No se podrd evitar recurrir al derecho
pablico interno, al igual que serd dificil eliminar del
todo y para siempre la aplicacién del derecho piblico
del Estado sucesor.

Por este motivo, la formulacién del pdrrafo pro-
puesto es neutra, No se indica cuél Estado, el prede-
cesor o el sucesor, sirve de referencia para la determi-
nacién de los «bienes necesarios para el ejercicio de
la soberania» sobre el territorio.

17 Tbid., 1969, vol. 11, pégs. 79 y 80, documento A/CN.4/216/
Rev.1, parrs. 29 a 34.

41. Se podria aducir el argumento de que el orden
juridico del Estado predecesor deberia imponerse por
pleno derecho para la determinacién de los bienes nece-
sarios para el ejercicio de la soberania. Si este ejercicio
llegara a ser entendido por el sucesor en un sentido
mas laxo hasta el punto de exigir la integracién en su
patrimonio de los bienes hasta ahora considerados
superfluos o no determinantes, la 1égica mas aparente
obligaria a que no se hiciera pagar al Estado predecesor
el precio de la realizacién de un régimen politico e
ideolégico o de un modelo institucional diferente.
Corresponde al Estado sucesor pagar semejante precio
para hacer valer su«Weltanschauung», su propia «visién
de las cosas», e integrar, en este caso con compensacién
o por otros medios, bienes distintos de los que servian
para el ejercicio o la expresién de la soberania del
Estado predecesor sobre el territorio transmitido.

42, Cabe seflalar una cierta duda en mantener el
parrafo 2 del articulo 6 en su redaccién actual. Dicho
pérrafo respondia al deseo de buscar una férmula que
abarcara todos los casos de sucesién. El territorio trans-
mitido puede ser el de un Estado que se fusiona con
otros, una parcela de territorio fronterizo separada de
un Estado e integrada en otro, una regién vecina cons-
tituida por varios municipios, una provincia de ultra-
mar o una colonia que ha logrado la independencia,
una parte de un Estado desmembrado cuyos compo-
nentes se han incorporado a diversos Estados, etc.

Este territorio transmitido, o afectado por el cambio
de soberania, puede tener sobre su suelo bienes ptibli-
cos de Estado que pasen al sucesor, pero también otros
bienes pablicos : bienes municipales, particularmente
(pero no exclusivamente) cuando el territorio transmi-
tido estd representado por uno o varios municipios,
bienes provinciales, bienes de servicios o establecimien-
tos publicos, bienes de organismos dependientes de
diversas colectividades. La colonia o la provincia de
ultramar puede haber poseido bienes propios en calidad
de persona juridica de derecho publico interno. El Rela-
tor Especial ha contemplado todas estas situaciones
utilizando la férmula «bienes propios» del territorio
transmitido, aun cuando en los casos de creacidn de
Estado (por descolonizacién, secesién, desmembra-
miento, particién o escisién o de cualquier otra manera)
estos mismos «bienes propios» cambian de estatuto por
el cambio ocurrido y se vuelven bienes estatales que
pertenecen al nuevo sujeto de derecho internacional
recién creado.

43, En realidad, estos «bienes propios» del territorio
sufren de todos modos, en lo que respecta a su esta-
tuto, una mutacién juridica. Sélo una parte de este
fenémeno puede regirse por el derecho internacional
de la sucesidén, quedando sometido el resto al derecho
publico interno del Estado sucesor. Todo lo que se
puede decir en una sintesis que ambicione abarcar todas
las situaciones es que estos bienes estdn comprendidos
en el «dominio juridico» o en la esfera interna de com-
petencia juridica del nuevo Estado, lo cual también
puede —o deberfa— significar que o bien siguen siendo
«bienes propios» del territorio transmitido, o bien se
convierten en bienes del Estado; ocurre esto dltimo
ya sea por la constitucién del territorio en Estado, ya
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sea por ¢l hecho del cambio de estatuto de esos bienes
por una voluntad expresada en la esfera interna por
el nuevo soberano. Por este caso se comprende c6mo
la formulacién sintética de una norma corre el riesgo
de abarcar situaciones que pueden estar regidas ora
por el derecho internacional, ora por el derecho interno,
segin el tipo de sucesién considerado (sucesién por
creacién de Estado o no).

44. (Justifican estas consideraciones la supresién del
parrafo 2 del articulo 6 propuesto? Una de dos: o
bien después del cambio de soberania los bienes siguen
siendo propios del territorio y no se ven afectados
radicalmente por el cambio ocurrido ; se trataria enton-
ces de un caso que no se encuentra dentro del alcance
de la sucesién de Estados. O bien se convierten en
bienes de Estado; pero entonces ello seria resultado
ya sea de la creacién de un Estado o de una decisién
interna posterior al cambio de soberano, tomada por
el Estado sucesor ; se trataria igualmente de un caso
que no estaria sometido a la sucesién de Estados, pues
uno de los fenémenos se produce exactamente antes
del cambio de soberania y el otro exactamente después.

45. Ante todo, el parrafo 2 que se examina tiene por
objeto insistir en el hecho de que los bienes en cuestién
no pueden quedar de ninguna manera en manos del
Estado predecesor. Esa es su unica virtud. E] Relator
Especial no sabe si es suficiente para justificar que se
conserve el parrafo. La Comisién lo dira.

VI.—Complementos a los comentarios que figuran
en el tercer informe

46. En cuanto al articulo 14 relativo a los archivos
y bibliotecas publicas, se ruega a la Comisién que se
remita a los comentarios que figuran en el proyecto
de articulo 7 del tercer informe . El Relator Especial
aporta a ellos los siguientes complementos informa-
tivos :

En virtud del articulo 245 del Tratado de Versalles,
se obligaba a Alemania a restituir a Francia los «tro-
feos, archivos, recuerdos histéricos u obras de arte [...]
[y los] papeles politicos» llevados de un castillo y per-
tenecientes a un ministro francés. Del mismo modo.
en el articulo 246 se preveia la restitucién por parte
de Alemania al Rey del Hedjaz del «Corén original que
pertenecié al Califa Osmdn y se llevaron de Medina
las autoridades turcas para ofrecérselo al ex Empera-
dor Guillermo II» ¥,

Por su parte, sobre la base del articulo 247 de dicho
tratado y por cuenta de la Universidad de Lovaina,
Bélgica obtuvo los «manuscritos, incunables, libros

18 Jbid., 1970, vol. 11, p4gs. 163 a 174, documento A/CN.4/226,
comentario al articulo 7 [el articulo 7 pasa a ser el 14 en el
cuarto informe].

19 El mismo articulo decia lo siguiente (que nada tiene que
ver con los archivos, pero concierne a los objetos histéricos) :
«el craneo del Sultdn Mackuaua que, sacado del Protectorado
alemdn del Africa oriental ha sido transportado a Alemania,
deberd ésta remitirlo en el mismo plazo al Gobierno de
S.M. Britanica». Véase G.F. de Martens, ed., Nouveau Recueil
général de traités, Leipzig, Weicher, 1923, 3.* serie, tomo XI,
pags. 514 y 515.

impresos, papeles y objetos de colecciones, correspon-
dientes en nimero y valor a los efectos andlogos des-
truidos en el incendio por Alemania de la Biblioteca
de Lovaina» %, Se trata en este caso de una compensa-
cién y no de una restitucién.

47. Buscando el fundamento de la obligacién de entre-
gar los archivos ptblicos, un autor # escribe :

Todo lo que forma parte del dominio ptblico en el pafs
anexado debe igualmente pasar a formar parte del dominio
publico del Estado anexante. El cardcter de estos bienes es el
de ser imprescriptibles e inalienables y el de estar afectados a
un servicio ptublico. Ahora bien, en Francia y en la mayorfa
de los Estados los archivos ptblicos forman parte del dominio
piblico del Estado, de los departamentos, de los municipios o
de los establecimientos pdblicos de los cuales son propiedad.
En consecuencia, hay que concluir que la anexién de un Estado
implica la entrega de los archivos... 2,

Y agrega més adelante :

Siendo la entrega de los archivos piiblicos de los territorios
cedidos la consecuencia obligatoria de la anexién no hay por
qué asombrarse si en un gran niimero de tratados de anexién
no figura la cldusula relativa a esta obligacién. Esta cldusula
estd sobreentendida : resulta de la «renuncia del Estado
cedido» 1. Titulo a ocupar, a conservar el territorio y a ser
su proprietario, derecho a administrarlo libremente, tal es el
sentido de estas dos palabras, que implican como corolario la
doble obligacién para el Estado desmembrado de dejar al nuevo
occupante los bienes del dominio publico que existen en el te-
rritorio cedido y de poner en sus manos todos los elementos
indispensables o itiles para la administracién de este terri-
torio B,

! Articulo 1 del Tratado de Francfort 2.

Dejando de lado lo anticuado de la terminologfa que
emplea el autor y la justificacién de la anexién, se
retendrd simplemente el principio consuetudinario de
la entrega de todos los archivos publicos como instru-
mentos de «administracién» en el sentido mds amplio,
independientemente de la existencia de un acuerdo
general y, en caso de acuerdo, de la existencia de una
cldusula especial.

48. Desde luego, la entrega de los archivos piiblicos
al Estado sucesor s6lo es posible en tanto este Estado
posea en forma indiscutible la calidad de sucesor. En
caso de anexi6n indebida o de ocupacién militar de

2 Conforme al mismo articulo, Bélgica obtuvo igualmente
las hojas del poliptico El cordero mistico, obra de los hermanos
Van Eyck, que se hallaba entonces en el Museo de Berlin,
asi como el triptico La ditima cena, pintado por Dierick
Bouts. En lo que respecta al triptico de San Ildelfonso, obra
de Rubens, y al Tesoro de la Orden del Toisén de Oro,
véase el articulo 195 del Tratado de Saint-Germain-en-Laye
(G.F. de Martens, ed., op. cit., pdgs. 745 y ss.) y el cuarto
informe del Relator Especial [Anuario de la Comisidn de
Derecho Internacional 1971, vol. 11 (primera parte), pags. 188
y 190, documento A/CN.4/247 y Add.1, parr. 10 del comentario
al articulo 5 y parr. 3 del comentario al articulo 6].

2 1., Jacob, La clause de livraison des archives publiques
dans les traités d’annexion, Paris, Giard et Briére, 1915, [tesis].

2 1bid., pags. 14 y 15.

B Jbid., pag. 17 (los pasajey en cursiva han sido subrayados
por el Relator Especial).
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un territorio, el derecho internacional protege en par-
ticular los archivos ptblicos, como protege en general
todos los bienes culturales y, mas ampliamente adn,
todos los bienes del Estado anexado *.

49. El Relator Especial debe a la amabilidad de su
colega de la Comisién de Derecho Internacional, Pro-
fesor Tammes, algunas nuevas informaciones relativas
a los archivos que reclama Islandia a Dinamarca. Se
recordard ® que esos archivos y pergaminos habian sido
reunidos en Dinamarca por un islandés, profesor de
historia en la Universidad de Copenhague. A pesar de

2 Véanse especialmente los trabajos de la UNESCO sobre
la protecci6bn de los bienes culturales en caso de conflicto
armado y los dos volimenes publicados por la UNESCO :
Informations sur la mise en ceuvre de la Convention de La
Haye [Convencién para la proteccién de los bienes culturales
en caso de conflicto armado firmada en La Haya en 1954]
(SHC/MD/1 y SHC/MD/6). Para los documentos, manus-
critos y tesoros del Monasterio de Santa Catalina del Monte
Sinai actualmente ocupado por la tropas israelies, véase el
documento de la UNESCO B84/EX/8, y en lo que respecta
a otros bienes culturales del Oriente Medio, las adiciones 1 a 7.

5 Véase Anuario de la Comisién de Derecho Internacional,

1970, vol. 11, pdg. 168, documento A/CN.4/226, pérr. 22 del
comentario al articulo 7.

su caricter de propiedad privada debidamente legada
a un establecimiento de ensefianza, y aunque se trataba
de documentos no relacionados con la historia del poder
publico en Islandia, se mantuvo el principio de la res-
titucién de esos archivos por Dinamarca.

Entre las 1.600 piezas y documentos que constituyen
esta coleccidén, llamada de Magnusson, figura un manus-
crito en dos volimenes, el «Flatey Book», escrito en
el siglo x1v por dos monjes de la isla de Flatey, parte
integrante de Islandia, que describe la historia de los
reinos de Noruega. El acuerdo a que se llegd puso fin
a una larga y amarga controversia entre daneses e islan-
deses, ambos ligados a esta coleccién que representa
para esos dos pueblos elevados valores culturales e his-
téricos. El 21 de abril de 1971 las autoridades danesas
entregaron el «Flatey Book» y otras piezas y en los
25 préximos afios todos los documentos pasardn al
Instituto de Reykjavik que custodia los manuscritos de
Islandia. Cuando se celebré la ceremonia de entrega
oficial y los primeros documentos dejaron la Biblioteca
Real cziﬁe Copenhague, ésta puso la bandera a media
asta... .

2% A.E. Pederson, «Scandinavian sagas sail back to Iceland»,
Internacional Herald Tribune, 23 de abril de 1971, pég. 16.



