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CAPITULO CUARTO

PROBLEMAS EN LA APLICACION DEL DERECHO PUBLICO
EN LA REESTRUCTURACION Y FORTALECIMIENTO
DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO

I. PROLIFERACION, CONTRADICCION, LAGUNAS Y AMBIGUEDADES
NORMATIVAS EN EL DERECHO PUBLICO DEL ESTADO FEDERAL MEXICANO

El sistema juridico del Estado federal mexicano ha crecido desordenadamente
por la inclusién inmoderada de instrumentos de toda indole (leyes, reglamentos,
decretos, convenios, etcétera) que llevan a la duplicidad, contradiccion, omision
y/o imprecision normativas, de consecuencias negativas para la seguridad del
Estado de derecho.

Asi, el conflicto de normas propio de todo sistema juridico, se ve agravado
por ello. La cuestion del rango normativo y jerarquico de las leyes es de una
importancia extrema en cualquier ordenamiento juridico. Ya el doctor Mario de
la Cueva advertia la posibilidad de colisién o contradiccion entre distintas leyes
federales, y proponia resolver el problema en atencidn al caracter material de una
ley con respecto a la Constitucion.

De manera enunciativa, pues la aplicacion cotidiana de las diversas normas
del derecho pablico pudiera ofrecernos un catilogo indefinido de casos, se
presentan a continuacion algunos ejemplos de estos fendmenos:

Primero. El tratadista Jacinto Faya, al abordar el tema de la legislacién en los
estados, apunta que actualmente en la mayoria de éstos se da un grave vacio de
legislacion local. Asi, para el caso de declararse desaparecido un ayuntamiento
o por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, es indispensable
la existencia de una ley local que regule estos supuestos, sin que hasta ahora
exista algiun estado que haya legislado en la materia. Lo mismo ocurre en los
casos de suspension de ayuntamientos o de suspension o revocacion del mandato
de alguno de sus miembros. '

196 Faya Viesca, Jacinto, £ federalismo mexicano. Régimen constitucional del sistema fede-
ral, México, INAP, 1988, p. 197.
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Segundo. Faltan las leyes que establezcan las bases normativas aludidas por
la fraccion I del articulo 115 (relativas a las condiciones sobre las cuales los
ayuntamientos expediran bandos, reglamentos, etcétera); existe una deficiente
regulacion de los servicios publicos municipales; ausencia de leyes en materia
de coordinacién y asociacion entre municipios de un estado, zonificacion y
desarrolle urbano municipal; hay omisiones en cuanto a la normatividad regula-
dora de las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores; tampoco
existen disposiciones que normen la incorporacidn de la representacion propor-
cional en la eleccion de ayuntamientos; etcétera. Ejemplos como éstos hay
muchos mas, que revelan una gravisima carencia legislativa estatal, que podria
evitarse, o al menos minimizarse, si se enumeraran y definieran en las Constitu-
ciones locales las materias de necesaria legislacion estatal. Enumeradas y defini-
das, se convertirian en compromisos ineludibles para los congresos locales, en
vinculos entre las Constituciones y los poderes piblicos de los estados, en compro-
misos forzosos para las instituciones estatales, por efecto del principio de supre-
macia constitucional y por mandato de la soberania popular expresado en las
Constituciones de los estados.'?’

Tercero. El tratadista Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, critico de la division del
derecho en publico y privado, considera que el repudio de los juristas del derecho
publico a las instituciones del derecho civil ha perjudicado al sistema juridico del
Estado mexicano, pues bajo el pretexto de que el derecho privado es insuficiente
para atender los asuntos del Estado, han forzado la invencidn de figuras juridicas
heterodoxas que chocan con la mejor técnica juridico-constitucional, ademas de
propiciar el incremento desmedido de preceptos intiles e incongruentes.'?®

En este sentido, el autor sostiene algunos aspectos interesantes:

a) Muchas de las figuras del derecho civil son perfectamente aplicables a la
regulacién de la conducta del Estado;

b) Bajo el argumento de que el Estado es de naturaleza distinta a la de los otros
sujetos de derecho, se han generado diversas instituciones juridicas de *‘derecho
publico-administrativo™ que duplican las figuras ya existentes en el dere-
cho privado, las tergiversan y desnaturalizan, propiciando un exceso de normas
que lejos de favorecer al Estado de derecho lo obstaculizan y complican;

¢) Para evitar esto, el derecho administrativo deberia retomar las instituciones
juridicas del derecho privado y solo matizarlas en los casos en que la indole de
los asuntos de Estado asi lo exija.

197 Ibidem, p. 198.
198 Gutiérrez y Gonzalez, Ernesto, Derecho administrativo v derecho administrativo al estilo
mexicano, México, Porria, 1993, pp. 947 y ss.
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d) Los beneficios inmediatos que se obtendrian serfan: simplificar el derecho;
aplicar las instituciones probadas del derecho en su mejor téenica; no duplicar o
desvirtuar el régimen juridico nacional.

Consecuente con lo anterior, realiza un analisis para demostrar que las fuentes
del derecho civil son perfectamente aplicables al derecho administrativo, como
. s€ sintetiza a continuacion:

I. Declaracion unilateral de voluntad. En su modalidad de concurso con
promesa de recompensa, es una figura del derecho civil perfectamente aplicable
a la intencidn plasmada, por ejemplo, en ¢l articulo 134 constitucional, en el que
errdneamente se han improvisado conceptos poco felices para el rigor del jurista,
como licitacion publica, adquisiciones, enajenaciones, adjudicaciones o convo-
catorias.

2. Enriquecimiento ilegitimo y pago de lo indebido. En el ejemplo de un
burocrata que ya renuncié y que por un error ajeno se le sigue radicando su
salario, no hay tipo penal de fraude por dafies al Estado, sino la figura civil que
aqui se comenta. O bien, cuando el Estado cobra y se le pagan errdneamente
impuestos, debera proceder la accion de indemnizacion por pago de lo indebido,
pero nunca un juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.

3. Gestion de negocios. Aunque prohibida expresamente en materia fiscal
(articulo 19 del Codigo Fiscal de la Federacion) no deja de ser una fuente
potencial atil para e! derecho procesal administrativo.

4. Responsabilidad civil del Estado. El articuio 1928 del Cédigo Civil, que
contempla la figura de la responsabilidad objetiva sin culpa o por riesgo creado,
seflala que-*“El Estado tiene obligacion de responder de los daiios causados por
sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estén encomendadas.
Esta responsabilidad es subsidiaria, y sdlo podra hacerse efectiva contra el
Estado cuando el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los
que tenga no sean suficientes para responder del daiio causado™. Sin duda, éste
es un claro ejemplo de como una fuente del derecho privado es perfectamente
aplicable al régimen administrativo sin necesidad de acudir a la invencion de
figuras que duplican y complican al sistema juridico.

5. Contratos. Fuente por excelencia de las obligaciones, deberian aplicarse
con toda su teoria dentro del derecho publico; no hay por qué inventar figuras
juridicas que tergiversan la realidad y complican ta solucién de los conflictos.
De hecho, el Estado puede celebrar todos los contratos nominados.

La regla general, dice Gutiérrez y Gonzélez, es que ¢l Estado puede celebrar
todos los contratos que se regulan en el Codigo Civil, y también muchos otros
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contratos atipicos que se regulan en otras leyes. Asi sucede con los contratos
nominados de promesa, preliminar o precontrato; compraventa; permuta; dona-
cidn; mutuo (empréstito); arrendamiento; comodato; depésito; mandato; presta-
cion de servicios profesionales; obras a precio alzado; transporte; hospedaje;
asociacion civil; sociedad civil; aparceria; juego y abuesta; renta vitalicia; com-
pra de esperanza; fianza; prenda; hipoteca; transaccion. '

Cuarto. El mismo profesrr Gutiérrez y Gonzalez cita el ejemplo de la norma-
tividad en materia ecoldgica, donde se han dictado una gran cantidad de leyes
administrativas sin considerar —sostiene el jurista— al articulo 1932 del Codigo
Civil, que sélo necesitaria su reglamentacion para normar la materia. Luego
entonces, si este articulo del derecho privado prevé las hipétesis que darian
solucion a la problemitica ecolégico-ambiental, ; para qué dictar leyes y decretos
administrativos que s6lo acrecientan ¢l sistema juridico sin resolver la situacion?

Dicho articulo, ubicado dentro del capitulo basico de las obligaciones, sefiala
que

[gualmente responderan los propietarios de los dafios causados:

1. Por la explosion de mdquinas o por la inflamacidn de substancias explosivas;

1. Por el humo o gases que sean nocivos a las personas o a las propiedades;

I1I. Por la caida de sus 4rboles, cuando no sea ocasionada por fuerza mayor;

V. Por las emanaciones de cloacas o depositos de materias infectantes;

V. Por los depodsitos de agua que humedezcan la pared del vecino o derramen sobre
la propiedad de éste;

V1. Por el peso o movimiento de las maquinas, por las aglomeraciones de materias
o animales nocivos a la salud o por cualquiera causa que sin derecho origine algin
dafio.

Quinto. El caso del articulo 134 constitucional y sus diversas leyes reglamen-
tarias, que duplican, desnaturalizan y desorientan a la teoria clasica de los
contratos de compraventa, arrendamiento y obra. Gutiérrez y Gonzélez critica a
ta Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administra-
cion Plblica Federal (31 de diciembre de 1979); la Ley de Obras Piblicas (30
de diciembre de 1980) y su Reglamento (13 de febrero de 1985); y la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacidn de Servicios Profesionales relacio-
nados con Bienes Muebles (8 de febrero de 1985).

Estas disposiciones, ademas de Ilenar de normas al sistema juridico, lo desnatu-
ralizan. Asi se habla de “licitacién™, cuando los contratos no se licitan, pues

199 Gutiérrez y Gonzalez. Ernesto, op. cit., pp. 1024 y ss.
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licitar es ofrecer precio por una cosa en subasta o almoneda. Se habla de
“adjudicar”, cuando adjudicar es el acto juridico unilateral por el cual el Estado
hace ingresar a su patrimonio un derecho cuye titular era otra persona. Se habla
de “‘adquisiciones y enajenaciones’’, cuando estos términos son demasiado
amplios, pues implican diversas formas de traslado de dominio, como la permu-
ta, la donacion o el mutuo, en vez de hablar simplemente de ta compraventa. Se
habla de “prestacion de servicios de cualquier naturaleza’™ lo cual, ademas de ser
ambiguo e impreciso, propicia una generalidad erratica al incluir contratos de
servicios que por su naturaleza intuitus personae no pueden otorgarse abierta-
mente, como los contratos de servicios profesionales o aquellos que implican un
grado importante de confianza.

Para el autor es clara la marafia que se ha hecho de esta materia contractual
por falta de orden y sistema, y después de hacer un recuento de los voluminosos
codigos y articulos dictados para ello concluye que tantas normas no sélo sobran,
sino que duplican y entorpecen. Al considerar absurda la division del derecho en
publico y privado, afirma que si ya existe un régimen de contratos perfectamente
establecido, solo bastaria ajustarlos con un reglamento o una clausula, evitando
figuras ajenas a nuestra cultura juridica. De hecho, finaliza, los llamados “con-
tratos administrativos™ no existen, y su teoria derivada de la division del derecho
en publico y privado carece de fundamento, como lo demuestra al comparar un
contrato de derecho civil (contrato civil de obras a precio alzado) con uno de
derecho administrativo (contrato de obra pablica), concluyendo que en el fondo
son iguales y que este nltimo no guarda ninguna singularidad.

Casi todas las fuentes de las obligaciones del derecho ¢ivil o comun (teoria de
las obligaciones) son aplicables al ambito del llamado derecho publico-adminis-
trativo, por lo que forzar su “‘otra version’ o publicizacion es propiciar excesos.
anarquia y confusion en el Estado de derecho, ademas de agobiar a gobernados
y gobernantes. El llamado contrato administrativo supuestamente caracterizado
por un régimen privilegiado o exorbitante, no existe como algo especial y distinto;
no guarda nada en particular. Por ende, se deberia reconocer a las figuras contrac-
tuales del derecho civil y, en su caso, matizarlas via reglamentos o clausulado.

Sexto. El articulo 116 constitucional, fraccion VI, ha propiciado la desarticu-
lacion del sistema juridico al abrir la puerta para que maltiples aspectos norma-
tivos, incluyendo la distribucién de competencias que deberia ser estrictamente
facultad constitucional, se definan a través de convenios celebrados entre la
Federacidn, los estados y los municipios.

Aunque este precepto ha sido comentado en ¢l capitulo anterior (**Principios
constitucionales rectores del federalismo mexicano™), aqui se reitera que la
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flexibilidad, el casuismo y la improvisaciéon de estos convenios, propician el
desorden juridico y atentan contra la legalidad y certidumbre juridica a que aspira
todo Estado de derecho. Un convenio (acuerdo de voluntades) jamas debera
suplantar a las leyes, ni en su funcién ni en sus contenidos.

Séptimo. Un caso que ha despertado criticas es el de las leyes de procedimien-
tos administrativos, federal y para el Distrito Federal, vigentes a partir del afio de
1995.

Si bien en la exposicion de motivos de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo se hace un planteamiento razonable del caos existente dentro de
la normatividad administrativa, mismo que pretende resolver la propia ley
adjetiva, ésta ha generado ain mas desorden por la falta de profundidad y de
técnica juridica con que fue ¢laborada (en estas lineas seguiremos fundamental-
mente a Miguel Acosta Romero, Mariano Herran Salvatti y Francisco Javier
Venegas Huerta; autores de Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley
de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. Comentadas, México,
Porraa, 1996).

En efecto, al citar los objetivos de dicha ley procesal federal, se mencionan
algunos de los problemas que urge resolver dentro del derecho pibtico adminis-
trativo, a saber:

Lograr, desde el punto de vista juridico, una ag¢tuacién unitaria, congruente y sistema-
tica de la administracién publica federal. Las multiples leyes administrativas que
regulan la actividad de los administrados; el aparato burocritico para hacer cumplir
tales leyes; la lentitud de muchos de los tréamites que hay que agotar ante la adminis-
tracion; ineficiencias; en muchos casos duplicidad de funciones; inseguridad e inde-
fension juridicas que afin subsisten en algunas instancias de la administracion piblica,
colocan a los administrados en una situacién tan dificil que hoy en dia resulta
impostergable la ordenacién de principios que gradualmente se institucionalicen,
para contrarrestar los elementos nocivos de la funcion administrativa.

Es menester —prosigue la exposicion de motivos— un ordenamiento legal que
unifique lo que se encuentra disperso en algunas leyes en lo que se refiere a los
principios fundamentales atinentes a definir principios de competencia y principios
relativos al procedimiento administrativo.

Y concluye:

Salvo la materia fiscal, hoy en dia existe una anarquia legislativa en el ambito
administrativo respecto a tales principios, de suerte que cada ley administrativa, con
su procedimiento especial, fija sus propios principios, muchas veces contradictorios
con otras leyes, dando lugar con ello a una inseguridad juridica. Es también innegable
que por la pluralidad de actividades que puede y debe desarrollar la administracién
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pablica, es a veces necesario tener procedimientos especiales. No obstante ello,
también es cierto que es necesario contar con un ordenarmiento legal que instituya un
solo procedimiento que regule la actuacion de la administracion pablica, mediante
principios aplicables a todos los drganos que la integran, en un marco de un procedi-
miento general tipo, para asegurar un minimo de unidad de principios y lograr asi la
Jjusticia administrativa. Un ordenamiento legal que venga a llenar el vacio que impera
hoy en dia en nuestro sistema juridico, mediante una Ley Federal de Procedimiento
Administrativo que cumpla con los objetivos y metas antes sefialados.

Sin embargo, las principales criticas se hacen consistir en que:

1y Es imposible someter a un procedimiento modelo y (nico, a la gran
diversidad de conflictos administrativos, tan distintos por su naturaleza y mate-
ria, que requieren de procedimientos particulares para su mejor atencion. La
doctrina ha constatado que la codificacion administrativa, aun en el aspecto
procesal, es un ideal inaccesible. Lna ley en tal sentido resultaria imposible,
porque los procedimientos no son iguales en todas las materias.

2) La ley es tibia y contradictoria, pues no obstante que en sus expectativas
sugiere abarcar la totalidad de materias de la administracidn, en sus primeros
preceptos renuncia a tan ambiciose objetivo y autodeclina su aplicacion en una
larpa lista de ambitos (materias financiera, responsabilidades, electoral, agraria,
laboral, etcétera; articulo 1°). Asi, una pretensién loable y meritoria por el
esfuerzo y la profundidad que hubiese implicado, se desvirtud en una ley
superficial que mi unificod (aun con defectos) el universo procesal administrativo
ni aportd luces a la solucion intregral del problema.

3) La ley en comento se autocalifica de “supletoria” de leyes administrativas
preexistentes a las que ni siquiera liega a determinar. Es una ley supletoria de
nada concreto, de lo indefinido; lo que fomenta la inseguridad juridica.

4) La ley no dice a qué autoridad corresponde su aplicacion.

5) Aunque se intitula de “procedimiento’ administrativo, la ley abarca aspec-
tos ajenos al ambito procedimental, como lo son el acto administrativo y las
infracciones y sanciones.

6) En ningin precepto de la ley fundamental se faculta al Congreso de la
Union para legislar sobre un procedimiento administrativo general y federal.
Como en gran numero de casos de nuestra legislacion administrativa, su
fundamento se hace consistir en una interpretacion extensiva de las facultades
implicitas (ver critica a facultades implicitas; articulo 73, fraccion XXX cons-
titucional).

7} La ley en andlisis deroga, per se, a todas aquellas leyes administrativas
preexistentes que se opongan a ¢lla (articulo segundo transitorio}). La Constitu-
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cion general de la Repiblica, en su articulo 72, inciso f}, es clara al ordenar que
para la interpretacion, reforma o derogacion de las leves o decretos, se observa-
ran los mismos tramites establecidos para su formacién. Ninguna ley puede, por
si y ante si, ordenar la reforma, derogacion o abrogacion de otra, maxime en el
caso, en el que ni siquiera se especifican as normas involucradas.

Ademas de lo anterior, la multicitada Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo se contradice en su iaentidad y naturaleza. Si se autocalifica de supletoria
no tendria por qué desconocer ni abrogar a las normas que se le opongan, pues
ésa no es la naturaleza de una ley supletoria. La ley supletoria complementa y
[lena lagunas, pero no enfrenta ni elimina disposiciones “que se le opongan”. O
es una ley supletoria o es una nueva ley que abroga a otras, a las que deberia de
identificar.

[Je esta manera una buena intencidn concluyé en una ley deficiente; si bien
habria que retomar el esfuerzo por mejorar el derecho piblico administrativo,
quiza incluse con animos de integracién a nivel regional y local.

I1. CONFLICTOS DE COMPETENCIA NORMATIVA ENTRE FEDERACION,
ESTADOS Y MUNICIPIOS: INVENTARIO CLINICO DE LOS PRINCIPALES
PROBLEMAS (CASOS DE INDOLE CONSTITUCIONAL-ADMINISTRATIVA)

Desde el punto de vista teérico doctrinario, el sistema normativo de un Estado
federal no representaria problemas en su aplicacion, pues se prevé la existencia
de tres niveles competenciales de derecho: federal, local y municipal, cada uno
con su propio ambito espacial de validez, aunque todos sometidos a la Constitu-
cion general de la Repiiblica.

Esta claridad en el sistema normative es comentada por el maestro Garcia
Maynez, quien sefiala que las normas pueden ser generales o locales. Pertenecen
al primer grupo las vigentes en todo el territorio del Estado; al segundo, las que
solo tienen aplicacion en una parte del mismo. El Cddigo Federal de Procedi-
mientos Civiles, por ejemplo, esta integrado por normas generales; el Civil del
Distrito Federal, en cambio, tiene caracter local, como su nombre lo indica. Si
aplicamos el citado criterio al derecho mexicano, descubriremos que en nuestro
pais existen, desde ese punto de vista, tres categorias de leyes, a saber: federales,
locales y municipales. Esta clasificacion se basa en los preceptos de la Constitu-
cion relativos a la soberania nacional y la forma de gobierno. Las federales son
aplicables en toda la Republica; las locales, en las partes integrantes de la
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Federacion y del territorio nacional, las municipales, en la circunscripcion
territorial del municipio libre 2%

Sin embargo, tal claridad desaparece cuando se presentan fenomenos conflic-
tuales entre tas normas juridicas de un mismo nivel jerarquico o de distintos
niveles competenciales, como ocurre en todo sistema federal. En los regimenes
federales el problema se agrava, porque el poder estatal estd dividido en todos sus
aspectos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial; por lo tanto, ahi si pueden presentarse
conflictos formales y materiales entre normas expedidas por distintas autoridades
cstatales. 0!

No obstante la trascendencia del régimen de competencias dentro de! sistema
federal, poco se ha analizado en tratindose de la infinidad de cometidos y
responsabilidades administrativas del Estado. Asi, por ejemplo, los trabajos de
Hart v Ross sobre el tema de las competencias se enfocan bdsicamente a las
funciones judicial ¥ legislativa, y no al campo de la administracion pablica, en
donde, paraddjicamente, se produce el mayor niimero de controversias en razon
de la distribucion especifica de potestades.?®*

El Estado federal es un Estado proclive al conflicto de normas, de iguales o
distintas jerarquias, pero siempre sometidas a una ley fundamental que orienta la
solucion del conflicto.

El doctor Carlos Arellano Garcia inicia sus comentarios sobre los conflictos
de leves en el sistema constitucional mexicano definiendo a los llamados “‘con-
flictos interprovinciales™ como aquellos que se suscitan en un pais estructurado
de tal manera que poseen facultad legisiativa drganos con jurisdiceién local en
fracciones del territorio nacional, siendo el ejemplo clasico de Estado en el que
pueden producirse conflictos interprovinciales el Estado federal. México es una
federacion y con esa forma de organizacién politica interna tiene cenflictos
interprovinciales.””

El “cenflicto de normas™ se identifica también en el dereche internacional
privado (la gran comunidad de sistemas juridicos nacionales) en ¢l que, toda
proporcion guardada respecto de los conflictos de normas internos en un Estado
federal, se han desarrollado importantes teorias sobre la aplicacion de ordena-
mientos juridicos coexistentes. Asi, en la tradicional obra del derecho anglosajon
The Conflict of Laws, se precisa:

200 Garcia Miaynez, Eduarde.atroduccion al estudio del derecho, México, Parrita, 1980,
p. 80,

201 Cueva, Mario de la. op. ¢it., p. 95.

202 DHaz v Diaz. Martin, op. cit., p. 17,

203 Arellano Garcia, Carlos, Derecho internacional privado, México, Porrda, 1984, pp.
671 vy ss.
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The conflict of laws is that part of the private law of a country which deals with cases
having a foreign element. By a foreign element is meant simply a contact with some
system of law other than english law. The conflicts of law, or private international law
as it is sometimes called, has little to do with public international law. The conflict of
law is a necessary part of the law of every country because different countries have
different legal systems containing different legal rules, while public international law
seeks primarily to regulate relations between different sovereign States. Public inter-
national law, in theory at any rate, is the same everywhere. But the rules of the conflict
of laws are different from country to country. Generally speaking, the conflict of laws
is concerned much more with private than with public law. 20

La gran diferencia entre los conflictos interprovinciales y los conflictos

internactonales consiste en que para la solucion de los primeros existen una
norma juridica superior y un 6rgano jurisdiccional superior que permiten resol-
ver los conflictos en forma unitaria, lo gque no ocurre con los conflictos interna-
cionales, en donde las partes, en defensa de su soberania, dificilmente se someten
a una normatividad y a una jurisdiccion supranacionales.

La férmula anterior queda perfectamente descrita en el articulo 40 constitu-

cional, que contempla tres aspectos de suma importancia para el funcionamiento
de dicha légica federalista, a saber:

—Cada entidad federativa tiene libertad para dictar su propio régimen norma-
tivo interno, aunque siempre acorde con los lineamientos de la Constitu-
cion general de la Republica;

—Ante tal libertad normativa, y tomando en consideracion la movilidad de
las personas, de los bienes y la infinidad de actos y hechos juridicos que
ofrece la vida cotidiana, es altamente factible que dichos regimenes norma-
tivos estatales entablen conflicto entre si ¢ incluso respecto de la normati-
vidad federal.

—En cualesquiera de los casos conflictuales que se llegaran a presentar,
siempre se resolvera con apego a lo sefialado por la Constitucion general
de la nacion, y tal facultad resolutiva estara unicamente a cargo del maximo
tribunal del pais.

A manera de ejemplos, se comentan en este apartado algunos casos de

conflictos normativos dentro del Estado federal mexicano:

P-

204 Morris, I. H. C. McClean, David, The Conflict of Laws, Londres, Sweet & Maxwell, 1993,
[.
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Primero. Un ejemplo de las lagunas y omisiones normativas que existen para
la solucidn de conflictos interprovinciales lo representa el articulo 121 constitu-
cional, que atin no ha sido reglamentado.

El mencionado Carlos Arellano Garcia, citando a José Luis Siqueiros y su
obra Los conflictos de leyes en el sistema constitucional mexicano {(1957),
desarrolla una critica a este articulo eminentemente federalista:

a) El articulo 121 padece un vicio de origen al ser consecuencia de una
desafortunada traduccion del articulo I'V de la Constitucidn de los Estados
Unidos de América, primer modelo federal obligado a regular los posibles conflic-
tos de leyes estatales. 20

Independientemente de la critica que le pudiera corresponder por el hecho de
ser una copia del precepto norteamericano, existe la agravante del error grama-
tical y la falta de teécnica juridica con que se tradujo el precepto. En efecto,

en el caso del articulo 121, los conceptos public acts, proceedings y records del texto
inglés, han sido traducidos como actos publicos, procedimientos y registros, respecti-
vamente. Una traduccién mds técnica y apegada a la connotacidn juridica de los
conceptos referidos por la seccion la. del articulo IV de la Constitucién norteameri-
cana, podria ser: leyes, resoluciones judiciales e inscripciones, vocablos mas precisos
vy de significacion m4s definida en la terminologfa juridica de nuestro pais.?®

Saltan a la vista los alcances del error cometido si confirmamos que no es lo
mismo una ley que un “‘acto publico™, ni una reselucién judicial que un “*proce-
dimienta™, Esta disposicion, conocida como clausula de entera fe y crédito (fudl
Sfaith and credift), tiende a coordinar el régimen juridico federal a través del
reconocimiento pleno de las principales fuentes del derecho a nivel nacional y
local, es decir, las leyes y las resoluciones judiciales, vy no de acciones ambiguas
e imprecisas que no conllevan ninguna significacion especifica, pues nadie
podria alcanzar a definir con precisién univoca qué son los actos publicos y los
procedimientos, ni qué quiso decir con ello el constituyente. En sentido contra-
rio, careceria de sustento constitucional el principio sentado por la Suprema
Corte de Justicia en cuanto a que las leyes de un estado no es necesario probarlas
en otra entidad federativa (sélo se debe probar el derecho extranjero), al igual
que carecerian de entera fe y crédito las resoluciones de los tribunales locales,
toda vez que la Constitucion no se refiere a ellas.

205 Esta tesis la sostiene igualmente el doctor Eduardo Andrade, al comentar el articulo 121
constitucional. (Cfr. Andrade Sanchez, Edvardo, en Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada, México, UNAM-Porriia, 1994, p. 567).

206 Arellano Garcia, Carlos, Derecho internacional privado, México, Porria, 1984, p. 676.
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b En el preambulo del propio articulo 121 se prevé la obligacion del Congreso
de la Union de expedir las leyes generales que prescribiran la manera de probar
dichos actos, registros y procedimientos, asi como sus efectos, sin que a la fecha
se haya hecho.

El maestro José Luis Siqueiros lamenta gque a pesar del tiempo transcurrido
desde la promuigacion de la Constitucion, no se haya reglamentado el articulo
121, y afirma que esta abstencion del Congreso federal no encuentra ninguna
justificacion y solo puede ser explicada por la indiferencia o desconocimiento
hacia los problemas del derecho internacional privado.?*” Y, agregariamos, del
régimen normativo del Estado federal mexicano.

Algunos tratadistas, como Eduardo Trigueros (£ arficulo 121 de la Constitu-
cién, 1947) han sostenido que ante esta falta de reglamentacion por parte del
Congreso General, los estados deberian asumir tan importante empresa legisla-
tiva bajo un esquema de facultades concurrentes, si bien no seria recomendable
por el hecho de que los ordenamientos para la coordinacion y solucion de
conflictos de normas interestatales deben ser de indole general y superior, por lo
que unicamente el Congreso de la Union podria expedirlas. Recordemos que
dentro del régimen federal ésta es una de las cualidades que privilegia a los
conflictos interprovinciales respecto de los conflictos internacionales. Soélo a
través de la unidad de criterio sentada por 6rganos judiciales o legislativos tinicos
y superiores se puede articular la pluralidad normativa del federalismo.

En suma, es preciso y necesario ilevar a cabo la ardua tarea de reglamentacion
del multicitado articulo 121 constitucional .28

¢) En su fraccion I ordena que las leyes de un estado sélo tendran efecto en su
propio territorio y, por consiguiente, no podran ser obligatorias fuera de ¢l.

Este precepto, inicialmente logico y congruente con la necesaria demarcacion
de competencias entre los miembros de la sociedad federal, omite considerar
tanto el factor de extraterritorialidad de la ley por el que ocasionalmente una ley
estatal tendra aplicacién fuera de su territorio, como la aplicacion de los derechos
adquiridos que no s¢ limitan al ambito espacial de un estado; ademas de entrar
en contradiccion con el preambulo y las fracciones IV y V del propio precepto
constitucional, relativos al crédito y validez que tendran en toda la Repuiblica los
actos del estado civil y los titulos profesionales expedidos conforme a las leyes
del estado donde fueron originados.

207 Arellano Garcia, Carlos, op. cit., p. 684,
208 Cfr. Arteaga, op. cit., pp. 79 ¥ ss., quien presenta un anteproyecte de articulado sobre la
base 11 de la propia disposicion.
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d) La fraccion I preceptia que los bienes muebles ¢ inmuebles se regiran por
la ley del lugar de su ubicacion. Esta fraccion plasma la regla fex rei sitae, que
aunque plenamente aceptada en materia de inmuebles, propicia algunas criticas
cn relacion con los bienes muebles que por su propia naturaleza pueden cambiar
de territorio no obstante existir sobre ellos derechos adquiridos.

¢) También se critica la fraccion 111, que refiere las reglas a observar para la
ejecucion de sentencias, ya sean sobre derechos reales o personales:

— Las sentencias pronunciadas por los tribunales de un estado sobre derechos
reales o biencs immuebles ubicados en otro estado, solo tendran fuerza
gjecutoria en éste, cuando asi o dispongan sus propias leyes. Ln este caso,
parece incongruente dejar a la voluntad del estado en donde se ubican los
inmucbles la aplicacion o no aplicacion del derccho plasmado en una
resolucion de autoridad competente, por mas que el bien se localice dentro
dc su territorio. Es un desacierto que la solucion a un conflicto interestatal
se deje a la discrecion de una legislacion estatal que lejos de resolver cl
litigio seguramente lo agravara (juez y parte). En todo caso deberia ser una
ley del Congreso General, de jerarquia superior a la normatividad de los
estados, la que definiera los criterios para la cjecucion de este tipo de
resoluciones (ley reglamentaria, que como se dijo al principio, adn no se ha
dictado). A mayor abundamiento, esta disposicion choca con el principio
de entera fe y crédito plasmado al inicio del propio articulo.

—l.as sentencias sobre derechos personales solo seran ¢jecutadas en otro
estado cuando la persona condenada se hubiere sometido expresamente o
por razén de domicilio a la justicia que las pronuncid, y siempre que haya
sido citada personalmente para ocurrir al juicio.

Segundo. En principio, las legislaturas locales ticnen capacidad para regular
en sus codigos locales la situacion patrimonial dentro de su territorio. Asi lo
sefialan tanto el articulo 121 constitucional, fraccion I, como, por ejemplo, €l
articulo 13, fraccion [11, del Codigo Civil para el Distrito Federal, al ordenar que
la constitucidn, régimen y extincion de los derechos reales sobre inmuebles, asi
como los contratos de arrendamiento y de uso temporal de tales bienes, y los
bienes muebles, se regirdn por el derecho del lugar de su ubicacion. Sin embargo,
contraviniendo lo anterior, la autoridad federal puede ejercer el derecho de
imponer modalidades a la propiedad privada, redefiniendo los limites de este
derecho y, por ende, rectificando el sentido de la legislacion elaborada por el
congreso local. Ademas de que la propia Constitucion general de la Repiblica
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dispone en otros articulos que ciertos bienes estaran bajo jurisdiccion federal. En
tal sentido se presentan diversas contradicciones, a saber:

a) (A qué articulo constitucional se le da preferencia?, ;al que dice que los
bienes se regiran por las leyes del lugar de su ubicacion, o al que ordena que
ciertos bienes estaran bajo jurisdiccion federal?

b) (Como interpretar aqui al articulo 124, si la propia Constitucion expresa-
mente sostiene dos posiciones distintas y contradictorias?

¢} Ante una resolucién del gobiermno federal que imponga modalidades al
régimen patrimonial de un estado, ,en donde queda la autonomia de los estados
plasmada también en un articulo de la ley fundamental (articulo 40)?

Tercero. Existen leyes federales que deben ser aplicadas por la autoridad
local, como es el caso de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, que en su
articulo 6° dice:

Solamente estarin sujetas a las disposiciones de esta ley las adquisiciones, arrenda-
mientos y servicios, asi como Ia obra piblica, que contraten las entidades federativas,
cuando se realicen con cargo total o parcial a fondos federales, conforme a los
convenios que celebren con el ejecutivo federal, con la participacién que en su caso,
corresponda a los municipios interesados.

En este orden de ideas, cabria puntualizar: aunque se manejen recursos
federales, ;esto no viola la autonomia de los estados? En casos como éste, ;la
aplicacion o no aplicacién de la ley federal quedara sujeta a la naturaleza federal
o local de los recursos que se apliquen? Si esta formula ¢s funcional, ; por qué no
difundirla hacia otras materias? En ¢aso de controversia se aplicaria la ley que se
comenta, pero ;qué autoridad conoceria del asunto, federal o local? Luego
entonces, ;juna autoridad local puede fincar su competencia en una ley federal?
A contrario sentido, ;jcabria la posibilidad de que una autoridad federal se
sometiera a una ley local?

Bajo situacion semejante se encuentran otros ordenamientos de derecho
privado y del llamado derecho social, que aunque por disposicion constitucional
son de indole federal (articulo 73, fraccidon X), son aplicados por la autoridad
local, o indistintamente, por autoridad local o federal, a saber;

-—El Codigo de Comercio. De orden federal, que por disposicton del articulo
104 constitucional, fraccion I, puede ser aplicado por las autoridades
locales.
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—1 a Ley Federal del Trabajo. Que en términos del articulo 123, apartado A,
fraccion XXXI de la Constitucion general, debera ser aplicada por las
autoridades de los estados.

En tal sentido, podemos apuntar una interesante analogia con el criterio
juridico funcional de! sistema centralista. [.as Bases Orgéanicas de 1843 consig-
naron la division de la Repablica en departamentos, y en materia de legislacion
practicamente se eliminaron los conflictos interprovinciales al establecer el
articulo 187 que los cddigos civil, criminal y de comercio, serian unos mismos
para toda la nacion, sin perjuicio de las variaciones que en algunos lugares
pudiera hacer el Congreso por circunstancias particulares, ;No seria esto conve-
niente para un México de fin de siglo obligado a consolidar mayor unidad y
fuerza?

Cuarto. En materia de responsabilidades de los servidores publicos se presen-
ta un cuadro mas complejo, pues para procesar y sancionar a un alto funcionario
local por violaciones a la Constitucion general, a las leyes federales o por manejo
indebido de recursos federales, se prevé de manera ambigua la necesidad de
aplicar subsecuentemente leyes federales y leyes locales. Asi se desprenderia
de los articulos 108; 110, segundo parrafo y 111, quinto parrafo, de la Constitu-
¢ion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que dicen:

Los gobernadores de los estados, diputados locales, magistrados de los tribunales
superiores de justicia locales y, en su caso, los miembros de los consejos de las
judicaturas locales, s6lo podran ser sujetos de juicio politico en los términos de este
titulo por violaciones graves a esta Constitucion y a las leyes federales que de ella
emanen, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales, pero en este
caso la resolucion serd unicamente declarativa y se comunicard a las legislaturas
lfocales para que, en ejercicio de sus atribuciones, procedan como corresponda.

Para poder procesar penalmente por delitos federales contra los gobernadores de
los estados, diputados locales, magistrados de los tribunales superiores de justicia
de los estados y, en su caso, los miembros de los consejos de las judicaturas locales,
se seguira el mismo procedimiento establecido en este articulo, pero en este supuesto,
la declaracion de procedencia seré para el efecto de que se comunique a las
legislaturas locales, pava que en efercicio de sus atribuciones procedan como corres-
ponda,

Ambos preceptos despiertan varias interrogantes: ;quién resuetve en definiti-
va el asunto?, ;¢! Congreso general o las legislaturas locales? ; De qué naturaleza
es el comunicado que se envia a las legislaturas locales? ; Es una orden de autoridad
federal (superior) a una autoridad local (inferior) para que obligatoriamente se
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ejecute lo ya resuelto? ; Es una simple declaracion previa, no vinculatoria, que
s0lo da pauta a un procedimiento gue llevaria en su totalidad la autoridad estatal?
Al respecto, la ley de la materia nada define sobre el particular, dejando un vacio
en tan importante materia.

En efecto, solo los articulos 5° segundo parrafo; 24, Gltimo parrafo; 28,
segundo parrato, y 44, Oltimo parrafo, de Ia Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos, hacen algin comentario sobre el particular, pero sin
resolver las cuestiones planteadas; en sintesis, solo se dice:

—~Que las autoridades locales enunciadas podran ser sujetas a juicio politico
por violaciones graves a la Constitucion general, a las leyes federales que
emanen de ella o por manejo indebido de recursos federales:

—Que por lo que hace a dichos funcionarios estatales, la Camara de Senado-
res se erigira en jurado de sentencia, y que la sentencia dictada tendra
cfectos declarativos y se comunicara a la legislatura local para que en
ejercicio de sus atribuciones proceda como corresponda (lo cual no aclara
nada sobre las interrogantes propuestas);

—Que para el caso de declaracion de procedencia que al efecto dicte la
Camara de Diputados, se remitira a la legislatura local respectiva, para que
en ejercicio de sus atribuciones proceda como corresponda y, en su caso,
ponga al inculpado a disposicion del Ministerio Publico Federal o del
organo jurisdiccional respectivo (lo cual nada define sobre qué autoridad,
federal o local, resuelve en definitiva, ni qué ocurriria en caso de contradic-
cion entre lo dispuesto por la Camara de Diputados y la legislatura local
respectiva);

;Qué leyes aplican las iegislaturas locales al recibir el comunicado y continuar
el procedimiento, leyes federales o leyes locales? En este sentido. cabe mencio-
nar que la citada Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
no faculta expresamente a las autoridades locales para su aplicacién (articulo 3°).

. Qué ocurriria si una autoridad federal violara la normatividad local?, ;se
podria proceder en contra de ella a partir de actuaciones previas seguidas por la
autoridad estatal?

Quinto. A mayor abundamiento, no obstante que la propia Constitucion
general prevé que las autoridades locales seran responsables por el manejo
indebido de recursos federales, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal no considera como gasto publico federal los recursos que ¢jercen
los gobiernos estatales (articulo 2°). Unicamente el articulo 25, tercer parrafo,
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refiere indirectamente bajo el concepto de subsidios los recursos federales que
aplicarian las autoridades locales y municipales. En ese antecedente, el regla-
mento de la ley de presupuesto plantea aisladamente la idea de que las autorida-
des locales manejen recursos federales, si bien lo hace mas bajo el concepto de
participaciones fiscales que como partidas especificas del presupuesto de egre-
sos de la Federacién. Los articulos 10, 77 y 115 del mencionado reglamento
sefialan someramente que para la programacién-presupuestacion del gasto pibli-
co (federal) deberan considerarse los convenios de coordinacién con los gobier-
nos estatales; que las participaciones que sobre ingresos federales correspondan
a los estados, al Distrito Federal y a los municipios se sujetaran a las reglas que
fijen, entre otras, la Ley de Ingresos de la Federacién; y que los beneficiarios de
subsidios y aportaciones otorgados con cargo al presupuesto de egresos de la
Federacion deberan rendir cuenta detallada de la aplicacién de los fondos
(aunque en este Gltimo caso no es textual la referencia a estados y municipios
receptores de recursos federales).

Unicamente el Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero
Comin y para toda la Repiablica en Materia de Fuero Federal da la pauta para
fundar indirectamente que determinados recursos federales (no incluidos como
gasto publico federal segiin la Ley de Presupuesto y su reglamento) podran ser
cjercidos por autoridades locales quienes seran responsables penalmente por su
manejo indebido. Los articulos 212 y 223, fraccion 1V, textualmente dicen:

Las disposiciones contenidas en el presente titulo (relative a los delitos cometidos por
servidores publicos federales), son aplicables a fos gobernadores de los estados, a los
diputados a las legislaturas locales y a los magistrados de los tribunales de justicia
locales, por la comision de los delitos previstos en este titulo, en materia federal.

Comete el delito de peculado: [....] Cualquier persena que sin tener el caracter de
servidor publico federal y estando obligada legalmente a la custodia, administracion
o aplicacion de recursos publicos federales, los distraiga de su objeto para usos
propios o ajenos o les dé una aplicacién distinta a la que se destind.

Sexto. Aunque en el capitulo anterior se planteo la duplicidad y contradiccion
que encierra ¢! articulo 120 constitucional, aqui se reproduce esta problematica
por la cual ha quedado indefinido, pues la propia Suprema Corte de Justicia ha
sostenido resoluciones encontradas, el problema de inicio de vigencia y obliga-
toriedad de las leyes federales en los estados.

Como se apuntd, existe indefinicion sobre si es necesario o no que las leyes
federales deban ser publicadas también en los periddicos oficiales de los estados
para que obliguen y surtan plenos efectos en ellos.
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ITE. PRECEDENTES JURICIALES EN LA MATERIA

LLa funcion encomendada al poder judicial es de vital importancia para la
integracion y oportuna evolucion de cualquier sistema juridico. Al resolver
conflictos de interés entre partes, mediante la aplicacion del derecho. el poder
Jjudicial no solamente esta desarrollando la trascendental y delicada funcion de
imparticion de justicia (maximo valor de todo Estado democratico de derecho,
que da certidumbre y seguridad a la compleja convivencia social), sino que
también:

a} Resguarda el cumplimiento de la Constitucion y del régimen juridico que
de ella emana al actualizar sus preceptos mediante su aplicacion en la resolucion de
conflictos;

h) Integra y depura al sistema juridico mediante la interpretacion y adecuacion
de sus preceptos a la infinidad de actos y hechos que la realidad presenta, y que
la ey, por su propia naturaleza. no puede prever en sus hipdtesis generales:

¢) Actualiza el derecho, a través de sus propias resoluciones que van sentando
precedentes obligatorios para la atencion de conflictos posteriores.

Asi, las resoluciones, las tesis y las jurisprudencias de los tribunales, se convier-
ten en fuente privilegiada del derecho, por medio de la cual éste se retroalimenta
y encuentra un canal flexible y natural de ajuste, adecuacion y evolucion; ademas
de ser 1a obra de jueces, peritos conocedores del propio derecho.

Un ejemplo tipico de ello lo es el sistema juridico-politico de los Estados
Unidos, en donde el Poder Judicial ha tenido un papel tan importante en la
construccion de su derecho que practicamente han sido los jueces y no los
legisladores quienes han conducido a la nacién; quienes, sin tocarla. han actua-
lizado su Constitucion, han definido su federalismo y han integrado, en suma, su
sistema juridico, ya sea dilucidando conflictos normativos, colinando lagunas,
proveyendo de lineamientos interpretativos, etcétera.

En México no ha ocurrido asi. Quiza por el perfil legislativo y no jurispru-
dencial de la familia del derecho romanista, o por el predominio del sistema
presidencialista que ha opacado a los otros poderes (y en este caso especial al
Poder Judicial}), quiza por una tendencia cultural de desconfianza a los jueces y
tribunales, etcétera, la labor y la presencia del Poder Judicial ha sido muy
limitada en la dificil y permanente tarea de construccion del derecho piblico federal
mexicano, por lo que no son abundantes las luces que en la jurisprudencia se
pudieran encontrar para responder la infinidad de interrogantes que se presentan
en la materia.
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Asi, por ejemplo, José Francisco Ruiz Massieu critica la ausencia del Poder
Judicial federal en el dificil proceso de edificacion del federalismo. Al prologar
la obra del maestro Ehisur Arteaga Nava, comenta:

Por desgracia, no fue posible que el profesor Arteaga cimentara su obra, como
seguramente habria sido su deseo, en contribuciones importantes de la justicia federal
o de los tribunales superiores de justicia, pues es bien sabido que la interpretacion
constitucional de los jueces, por los excesos del derecho legislado —y factores
politicos por todos conocidos— todavia no desarrolla el derecho politico como es de
esperar.2%?

Y Faya Viesca, al estudiar las facultades implicitas dentro del federalismo,
opina que en México an no contamos con criterios de jurisprudencia definidos
sobre los supuestos, elementos esenciales y naturaleza constitucional de dichas
competencias. Es urgente —opina— que la Suprema Corte de Justicia se pro-
nuncie ampliamente en esta materia. No hay nada que prohiba a nuestro mas alto
tribunal para emitir recomendaciones al Congreso de la Union, sobre las facul-
tades implicitas. Estaria la Corte ejerciendo su mas alta mision: interpretar la
Constitucién, y emitiendo criterios para su eficaz cumplimiento. La Suprema
Corte de Justicia de la nacion deberia emitir un pronunciamiento sobre las
facultades implicitas. Sus criterios, aunque no serian obligatorios para el Poder
Legislativo federal, si tendrian un enorme peso sobre su conciencia, pues se
trataria de criterios de interpretacidn de la Constitucion por parte de quien tiene
precisamente esta altisima misién.2'?

Oscar Rabasa —quien cita a Emilio Rabasa y a Trinidad Garcia— comenta
sobre el particular:

En Meéxico tiene un papel raquitico y deficiente la jurisprudencia. Se debe esto,
primeramente, a nuestro sistema de derecho que da preponderancia decisiva a la ley
escrita, por encima de la jurisprudencia establecida por los tribunales; de donde
resulta que la interpretacion de la ley es subjetiva y, por lo tanto, arbitraria, en vez de
ser objetiva, y en segundo lugar, la obra del poder judicial no esta apoyada vigorosa-
mente por la opinion publica, ademas de que los mismos tribunales se encargan de
menospreciar la fijeza y obligatoriedad de los precedentes, al modificar su propia
jurisprudencia de un modo constante v contradictorio. Pero sobre todo, la autoridad
de los precedentes judiciales emana exclusivamente de la responsabilidad del tribunal
que los emite v del juez que los formula, asi como de la constancia con que los
propios autores de la jurisprudencia la mantienen sin modificaciones frecuentes y

202 Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional estatal, México, Porraa, 1988, p. [X.
210 Faya Viesca, Jacinto, op. cit., pp. 115y 122,
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violentas, sino mediante un proceso de gradual y lenia evolucién. Se pretende substi-
tuir el valor intrinseco de la jurisprudencia con reglas técnicas decretadas por el
legislador; con lo cual sélo se logra restar fuerza y autoridad a las normas juridicas
sustentadas por el juez, pues este sistema presupone que la obligatoriedad de los
precedentes judiciales no proviene de la declaracion de principios hecha por
los tribunales, sino de la ley positiva que le atribuye esa obligatoriedad tinicamente en los
casos concretos previstos por el legislador,

Pero atin dentro de este sistema defectuoso, no existe en México tampoco legisla-
cion que fomente el desarrolio de la jurisprudencia. Ni las leyes civiles locales
contienen precepto alguno que expresamente reconozca los principios elaborados por
los jueces como fuente de derecho. Sdlo en materia federal, por lo que se refiere a la
Constitucion, y a las leyes secundarias de la federacion, la vigente ley reglamentaria
de los articulos 103 y 107 constitucionales establece algunas reglas, incompletas y
deficientes, respecto del caracter obligatorio de la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion. Conforme a esta ley, primeramente, las ejecutorias de las salas
de la Suprema Corte de Justicia constituyen jurisprudencia siempre que el principio
deciarado se encuentre repetido en cinco ejecutorias, no interrumpidas por otra en
contrario, y que hayan sido aprobadas por lo menos por cuatro ministros; e igual
acontece por cuanto a la jurisprudencia de la Corte en pleno, como si la autoridad del
precedente proviniera del namero arbitrario de veces en que se repite el principio
sustentado, en lugar de la exclusiva autoridad del juzgador que la dicta. Segundo, la
jurisprudencia de la Suprema Corte solo es obligatoria para los magistrados de
circuito, jueces de distrito, tribunales de los estados, distrito y territorios federales y
Juntas de Conciliacion y Arbitraje, por lo que el Congreso, las legislaturas y todas las
demas autoridades judiciales o administrativas del pais, estdan implicitamente autori-
zadas para no obedecer y respetar la jurisprudencia del mas elevado tribunal de la
Repiblica. El legislador, federal o local, puede expedir sus leyes desentendiéndose de
las normas que en materia de derecho constitucional fije y establezca el drgano que
debe ser y es el supremo intérprete de los preceptos constitucionales.

La misma Suprema Corte estd legalmente autorizada para contrariar su propia
jurisprudencia previamente establecida, sin mas requisito que expresar las razones
que tuviere para variarla; de donde resulta que ¢l mismo drgano que formula la
jurisprudencia la cambia de un dia para otro, segin en la practica acontece con
desconcertante frecuencia, y es evidente que si el propio autor de las normas juridicas
que deben ser acatadas y cumplidas por todas las demas autoridades e individuos en
el pais las desconoce y rechaza con semejante facilidad, no es posible que llegue
nunca a formarse una jurisprudencia solida y respetable que venga a completar la obra
del Iegislador.21 :

211 Rabasa, Oscar, £l derecho angloamericano, México, Porria, 1982, p. 524, Y termina; “El
sistema romand, que prevalece en todos los paises menos en los de régimen y civilizacion inglesa,
¢s una maravilla de construccion cientifica no igualada por ningan otro, en ¢l que las normas
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Es fundamental para México reivindicar al Poder Judicial y a la jurisprudencia
que éste emite, como fuente prioritaria del derecho. La historia del Poder Judicial
del Estado mexicano ha sido sumamente dificil, pues ademéas de suffrir las
contingencias de nuestro complejo devenir politico y social, ha tenido que luchar
contra una tradicion centralista, contra un sistema presidencialista y contra una
cultura ajuridica de poco reconocimiento a jueces y tribunales en el contexto de
la organizacion estatal. Ya el autor Héctor Fix-Zarmudio, al prologar la obra del
doctor José Luis Soberanes Fernandez, destaca que existen muy pocos trabajos
sobre los tribunales en nuestro pais debido a que el Poder Judicial ha merecido
escasa atencion por parte de los juristas, esto se debe, quiza, a que hasta antes de
la consolidacion del juicio de amparo el Poder Judicial habia desempefiado
funciones modestas.?!2

El Poder Judicial ha vivido intensamente nuestra historia, aunque probablemente
no ha cosechado el reconocimiento politico y juridico que le corresponderia, como
poder responsable de la custodia constitucional y garante del Estado de derecho.
Asi, por ejemplo, el propio doctor Soberanes Fernandez nos informa que

Dentro de! periodo independiente, fueron dos los modelos de Suprema Corte entre los
cuales se debatié nuestro pais, al igual que el resto de las instituciones politicas
fundamentales; nos referimos logicamente al modelo federalista propuesto por la
Constitucion de 1824 y su correspondiente ley reglamentaria de 1826 y el modelo
centralista de fa carta magna de 1836 v su ley reglamentaria de 1837. Huelga decir que
triunfé el primero, en 1847, cuando nacia a la vida pablica ta institucion juridica mas
entrafiable para los mexicanos, la cual le da sentido y vigor a nuestra Suprema Corte,
por supuesto nos referimes al juicio de amparo.

Y culmina describiendo en breves lineas la definicion federalista del Poder
Judicial;

[...] ambas instituciones, el modelo federal de la Suprema Corte y el juicio de amparo,
después del tremendo impulso que represento el Acta de Reformas de 1847, sufrieron
su primer descalabro en la Gltima dictadura de Santa Anna (1853-1855), para renacer

juridicas sc efaboran y se ordenan con matematica precisidn, por los mas eminentes y cruditos
jurisconsultos: se promulgan y publican a través de la legistacion codificada, y se aplican por los
jucces conforme al texto claro y preciso de la fey. Sin embargo, precisamente porque se basa en la
ley eserita y porque la legislacién y la doctrina son los complementos mas importantes de su
organizacidn y [uncionamiento, adolece det grave defecto de que se descuida en’él la formacion
de una jurisprudencia, producto de la experiencia del juzgador en fa vida juridica, real y préctica,
que consolide los principios y d¢€ fijeza a la ley, ensu interpretacion y alcance™. {(Cfr. ibid., p. 580).

212 Soberanes Fernandez, José Luis, £/ Poder Judicial Federal en el sigio XIX. Notas para su
estudio, México, UNAM, 1992 pp. 11 v 14,
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definitivamente en ¢l orden juridico mexicano, precisamente en la Constitucion
federal de 1857. En el breve periodo que estuvo al frente de los destinos de la Nacion
don Juan N. Alvarez expidio la Ley sobre Administracion de Justicia y Organica de
los Tribunales de la Nacidn, del Distrito y Territorios el dia 23 de noviembre de 1855,
también conocida como Ley Juarez en virtud de que fue redactada por don Benito, en
su calidad de ministro de Justicia del gobierno de Alvarez. Si durante la tltima
administracion santanista se habia aniquilado el régimen federal y se habia articulado
todo el sistema judicial de corte centralista, fuertemente apoyado por una buena ley
procesal, el triunfo de los liberales trafa consigo el restablecimiento del federalismo y
consiguientemente se presento la necesidad, con cardcter perentorio, de dar una nueva
legislacién que organizara los tribunales dentro del esquema federal ?'?

No obstante lo anterior, en este apartado se citan algunos de los precedentes
sentados por el maximo tribunal deif Estado federal mexicano en la integracion
de su derecho piblico.

Leyes constitucionales y feyes secundarias (comentado en **Jerarquizacion
de las normas en el sistema juridico del Estade federal mexicano’). Conflicto de
normas entre la ey Federal del Trabajo (articulo 97) y la Ley de Quiebras y
Suspension de Pagos (articulo 262, fraccion [1I). El conflicto entre estas dos
leyes federales consistia en que la Ley de Quicbras obligaba a los trabajadores a
acudir ante el juez de la quicbra para registrar y cobrar los créditos que tuvieran
a su favor en conira de sus patrones involucrados en procesos de quiebra y
suspension de pagos; mientras la legislacion laboral ordena que los trabajadores
no necesitan entrar a concurso, quiebra o suceston para que s¢ les paguen los
créditos que tengan por salarios o sueldos devengados en el altimo afto, y por
indemnizaciones. Ellos deduciran su reclamacion ante las autoridades del trabajo
que corresponda y en cumplimiento de la resolucion que se dicte, se enajenaran
inmediatamente los bienes que sean necesarios para que los créditos de que se
trate sean pagados preferentemente a cualesqutera otros.

La sala civil de la Suprema Corte de Justicia decidid que en esie conflicto de
normas debia estarse 2 lo dispuesto en el articulo 97, afirmando la preferencia
incondicionada de los créditos de trabajo y la facultad de los trabajadores para
actuar directamente ante las Juntas de Conciliaciéon y Arbitraje, al margen de los
procedimientos de la quiebra: A.D. 4757/53, Rosel Aguilar Manuel. Semanario
Judicial de la Federacion, quinta época, tomo CXXV, p. 1801

En este caso se aplico el criterio de subclasificacion de las leyes emanadas del
Congreso, por virtud de la cual las leyes constitucionales (Ley Federal del Trabajo)

213 Soberanes Fernandez, José Luis. op. cit.. pp. 17. 18 ¥ 73,
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son jerarquicamente superiores a las leyes secundarias (Ley de Quicbras y
Suspension de Pagos).*!

ESTADOS. FACULTADES DE LOS, Al tenor del articulo 124 de la Constitucion, los
estados gozan de las facultades que les otorgan sus constituciones particulares, sin
mas restriccion que las textualmente concedidas a la federacidn por la carta
fundamental de 1a repiblica; de donde se desprende que el problema relativo a
saber si una entidad goza de determinadas facultades, es de facil y sencilla
resolucidn, ya que el intérprete debe limitarse a determinar, primero, si la facultad
en cuestion esta concedida a los poderes federales por texto expreso de la carta
magna, ¥y segundo, si la potestad figura en el conjunto de las disposiciones de la
Constitucion local.

T. CXXI, p. 1890. Amparo administrativo en revision 121/54, Martinez Esteban y
coagraviados. 27 de agosto de 1954, Unanimidad de 4 votos.

Es en este aspecto en donde el derecho constitucional de los estados debe
crecer para llenar, sin contrariar a la Constitucion general de la Repiblica, la
infinidad de espacios que el sistema juridico federal otorga a las localidades. Por
otra parte, la 0ltima frase de esta tesis parece excesiva al exigir que la facultad
en cuestion debera ademas estar contemplada en la Constitucion local, requisito
que no impone la carta magna.

LEYES LOCALLS, EMANAN DEL EJERCICIO DEL PODER SOBERANO DI LOS ESTADOS DE
1.A UNION. [...] Resulta incuestionable que la facultad de las legislaturas de los
estados para expedir leyes que habran de regir dentro de sus limites territoriales,
emanan tnica y exclusivamente del ejercicio del poder soberane que en cuanto a
sus regimenes interiores les es propio; razon por la cual no puede sostenerse
validamente que una ley local encuentre su origen en una delegacion de facultades
concedida por los poderes federales en favor de los estados, ya que, amén de que
constitucionalmente no es posible que los Poderes de 1a Unidn deleguen en favor
de los estados facultades que les son propias, ello se traduciria en una manifiesta
contravencion del sistema de gobierno y, especialmente, en un evidente atentado a
la autonomia de las entidades federativas; atributo que constituye la esencia y razon
de ser del sistema federal.

Vols. 127-132, primera parte, p. 227. Amparo en revision 5261/76, Gas de Huatusco,
S. de R.L. 7 de agosto de 1979, Unanimidad de 18 votos.

La autonomia —y no soberania— legislativa de los estados presenta aspectos
sutilmente interesantes; asi, por gjemplo, aunque en la teoria constitucional

14 Cueva, Mario de la. Tearia de la Constitucion, México, Porraa, 1982, p. 116
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federalista de tipo coordinado lo asentado por la tesis transcrita es correcto, pues
tanto la competencia federal como la local derivan directamente de la Constitu-
¢ion general en un plano de igualdad jerarquica, en los hechos de un federalismo
centrifuga parece incongruente, toda vez que en realidad la competencia de los
estados si se alimenta y enriquece a partir de las facultades transferidas y
descentralizadas por el gobierno federal.

PODERES DE LOS ESTADOS, FACULTAD DE LOS. No puede entenderse que las facultades
del Poder Legislativo de un estado, lleguen hasta dictar leyes o decretos que
invaliden actos de otro poder distinto del mismo estado; de aceptarse lo contrario,
resultaria ficticia la soberanfa que a cada poder corresponde, y el legislativo, por
medio de decretos, leyes o disposiciones, anularia los actos de los demas poderes.
En consecuencia, las legislaturas locales deben limitar sus actos a las facultades que
estrictamente les conceda la Constitucién local.

T. XLIV, p. 1692, Amparo administrativo en revision 4063/31. Mojica de Ortega,
Manuela. 26 de abril de 1935. Unanimidad de 5 votos.

Este esquema de respeto a la division de poderes a nivel local coadyuva a
clarificar el régimen normative del derecho publico, si bien cada una de las
disposiciones juridicas tiene su propia jerarquia dentro del sistema; por ejemplo,
la ley del Legislativo, el reglamento del Ejecutivo y la jurisprudencia dei
Judicial. Estas tres fuentes del derecho, al margen del principio de division de
poderes, se interrelacionan, se complementan y se actualizan; asi, un reglamento
desarrollara el contenido de una ley a la que estara subordinado y jamds podra
contradecir, mientras que la jurisprudencia de efectos particulares (principio de
relatividad) interpretara y aplicara a ambos en la resolucion de casos concretos.

EXPROPIACION, COMPETENCIA EN CASO DE. El reparto de las jurisdicciones se hace en
nuestro sistema constitucional, segtn el principio consignado en el articulo 124,
conforme al cual, las facultades que no estin expresamente concedidas por la
Constitucion a los funcionglrios federales, se entienden reservadas a los estados, y
la misma Constitucién, en su articulo 121, fraccién I, dice que los bienes muebles
e inmuebles se rigen por la ley del lugar de su ubicacion; pero no basta esto solo
para estimar que ¢l estatuto real es el determinante de la jurisdiccion, pues hay que
atender también a la naturaleza y destino de los bienes, ya que en consideracion a
ellos, la Constitucion sujeta a la jurisdiccidn federal a determinados bienes, como
el petrdleo, los minerales, las aguas territoriales v las de los lagos interiores y de
los rios, sus cauces y riberas, los templos, casas curales, fuertes y cuarteles,
etcétera; Ademas, cuando no se trate de bienes sustraidos de la jurisdiccidn local,
tendra que considerarse en el caso de expropiacion, si la finalidad que pretende
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realizarse con la ocupacion de la propiedad privada, corresponde constitucional-
mente a la federacion o a los estados.

T. CII, p. 320. Amparo administrativo en revision 1371/48. Cia. Telefénica y Tele-
grafica Mexicana, 13 de octubre de 1949, Mayoria de 3 votos.

Esta tesis ofrece muy interesantes aspectos a comentar:

a) Existe un vacio juridico importante dentro del sistema federal mexicano en
cuanto a que e! Congreso de la Unidn no ha reglamentado ¢l estratégico v
polifacético articulo 121 constitucional;

b) Incluso se ha planteado, bajo el concepto mas puro de facultades concurren-
tes, que cada uno de los estados deberia reglamentarlo ante la omision del
Congreso federal,

¢) Estamos en presencia de un verdadero conflicto de normas en ¢l que la
Constitucion se contradice a si misma: por una parte, los articulos 27 y 132
ordenan que determinados bienes seran de jurisdiccion federal, mientras que por
la otra, el articulo 121 prescribe que todos los bienes se regiran por la ley del
tugar de su ubicacion. ;A cudl darle preferencia?

d) A mayor abundamiento, la tesis transcrita sefiala oportunamente que para
la definicion de competencias y normatividades aplicables es preciso tomar en
cuenta no solo el factor territorial, sino la naturaleza del bien, su finalidad y la
autoridad que en su caso tuviera atribuciones sobre del mismo.

El articulo 121 constitucional es comentado también dentro del segundo
apartado de este capitulo, como uno de los casos ejemplificativos del conflicto
de normas en el sistema federal.

LEGALIZACION DE LOS DOCUMENTOS. El articulo 121 de la Constitucion federal
previene que se dé entera fe y crédito a los actos piiblicos, registros y procedi-
mientos judiciales de cada estado de la federacion, sin mds limitacidn que la
resultante de las leyes generales que expida el Congreso de la Unidn, para obtener
la manera de probar dichos actos y registros, y como hasta la fecha no se han
expedido esas leyes que exijan la previa legalizacion, no es posible negar a una
inscripcion hecha en el registro publico de otro estado, la {e pablica gque merece,
con tanta mas razon, cuanto que ni en la autenticidad ni en el contenido del
documento, son objetados por la parte demandada al contestar la demanda.

T. LVIL, p. 1212. Amparoe civil directo 4037/37. Morfin, Luis. 4 de agosto de 1938.
Unanimidad de 5 votos.

EJECUCION DE SENTENCIAS FUERA DEL LUGAR DE SU PRONUNCIAMIENTO. La prohibi-
cién constitucional contenida en el articulo 121 constitucional, fraccion 1H, debe
entenderse que s0lo se contrae a la ejecucion de aquellas resoluciones en las que el
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condenado no se hubiese sometido expresamente ¢ por razon de domicilio, a la
justicia que las pronuncio. Las autoridades de una entidad pueden negarse arealizar
todos aquellos actos que en via de ejecucion les fueren solicitados por el juez de
otro estado, que hubiese dictado una sentencia en las condiciones antes indicadas;
pero no podran negar eficacia juridica a dichas resoluciones, porque ellas tienen a
su favor la presuncion de ser validas mientras el 6rgano competente no las haya
declarado nulas.

T. CXVIII, p. 683. Amparo civil directo 1652/53. Ruiz de Cuenca, Mercedes. 26 de
noviembre de 1953, Mayoria de 3 votos.

Como se dijo en su oportunidad, es absurdo dejar la solucién de un conflicto
interestatal de normas a la voluntad de uno de los estados involucrados; esto
deberia resolverlo un tribunal de maxima jerarquia nacional mediante la aplica-
cion de una ley reglamentaria expedida por el Congreso General.

PERSONAS, 1LEYES QUE RIGEN. Las leyes que rigen el estado vy la capacidad de una
persona son reconocidas aun en el pais extranjero y conforme al derecho interna-
cional privado, siguen a la persona, le son inherentes en las otras relaciones o
situaciones juridicas. Y si esto es tratandose de paises extranjeros, es inadmisible
que dentro de la Republica se pretenda desconocer las normas aplicables en otra
entidad federativa, cosa que iria en contra del espiritu del pacto federal, especial-
mente de su articulo 12}. El principio establecido en la primera fraccion del citado
articulo 121 constitucional, no se refiere sino a las leyes territoriales de cada estado,
no a las que pueden ser extraterritoriales como las que atafien al estatuto personal,
ya que expresamente lo indica la fraccion 1V al disponer que los actos del estado
civil ajustados a las leyes de un estado tendran validez en los otros. En cuanto al
precepto contenido en la fraccién 11, significa que los actos juridicos relativos a los
bienes muebles e inmuebles, se regiran por [as leyes del lugar de su ubicacion, en
cuanto a su forma.

T. CXIX, p. 1528. Amparo civil directo 708/52. Cisneros de Otero, Mercedes. 5 de
marzo. Unanimidad de 5 votos.

Aunque persiste la laguna producida por Ia falta de reglamentacién de este
articulo, las contradicciones anotadas en el capitulo anterior son someramente
esclarecidas a través de esta tesis. En este sentido, se reconoce la extraterritoria-
lidad de las leyes locales y con ello la relatividad de los principios considerados
en el citado articulo 121.

LEYES DE UN ESTADO, SU EFECTO EN OTRO. El principio establecido en la fraccidn [ del
articulo 121 constitucional s6lo es aplicable a las leyes territoriales de cada estado,
no a las extraterritoriales, como lo son las que ataifien al estatuto personal, segin lo
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establece la fraccion IV del mismo precepto al disponer que los actos del estado
civil ajustados a las leyes de un estado tendran validez en los otros. La existencia
de las leyes de un estado no esté sujeta a prueba, pues no puede reputarse derecho
extranjero con relacién a otro estado de la Federacion.

Suplemento al Semanario Judicial de la Federacidn, 1956, p. 313. Amparo directo
708/53. Mercedes Cisneros de Otero, 5 de marzo de 1954,

ARTICULO 121 CONSTITUCIONAL (RESOLUCIONES JUDICIALES PRONUNCIADAS POR UN
ESTADQ, EFECTOS QUE PRODUCEN EN OTROS ESTADOS). Aunque el articulo 121
constitucional, en su parrafo inicial, previene que se dara fe y crédito a los actos
publicas y procedimientos judiciales de los tribunales que pertenecen a una entidad
federativa, esta norma se refiere sélo a la eficacia probatoria de los referidos docu-
mentos, pero no a la obligatoriedad, para las autoridades de una entidad federativa,
de lo resuelto por los tribunales de otro estado, tema de que trata la fraccion [T de
este articulo. Verdad es que, segtin el mismo precepto de la carta magna, los actos
del estado civil que ajusten a las leyes de una entidad federativa tendrén validez en
las otras (frac. V), pero esto no significa que tales actos puedan constitucionalmen-
te produgirse a consecuencia de un juicio en que no se respeten las formalidades
esenciales del procedimiento, exigidas por el articulo 14 del cédigo politico.

Vol. LX, tercera parte, p. 18. Amparo en revision 179/62. Nieves Meléndez S. de
Zurdo. 6 de junio de 1962. Unanimidad de 4 votos.

Se repite el mismo vicio de falta de coordinacidn interestatal. De nada sirve
que se otorgue valor probatorio a un acto de otro estado si no se le reconoce
obligatoriedad y efectos juridicos. Aunque cada estado es autdnomo, no se puede
dejar a su voluntad el funcionamiento de la imparticion de justicia nacional. Urge
la ley reglamentaria por la cual el Congreso General defina estos importantes
criterios de coordinacion juridica interestatal.

LEYES DE 1.OS ESTADOS, TERRITORIALIDAD Di: LAS. La notificacion que se hace por
medio de un edicto en et periddico oficial de un estado, presupone, a no dudarlo,
que se trata de personas sometidas a la jurisdiccion del mismo, o que son vecinos
de él;.ya que solo los sometidos a su jurisdiccion, son los obligados a leer ese
periddico, a imponerse de las disposiciones que contenga y, por ello, la notificacion
que se hace por ese medio, a persona que no habita en el territorio del estado, ni
estd sometida a su jurisdiccion, no puede, en manera alguna, ser eficaz ni tener los
caracteres propios de toda notificacién, no pudiendo, por tanto, ligar a un procedi-
miento judicial, a la persona a quien se le hace. Varios autores de derecho
internacional privado, al tratar de la esfera de aplicacién de las leyes, se refieren,
en primer lugar, a lo que se llama dmbito de la ley, que comprende el conflicto
internacional, por la coexistencia de diversas soberanias, y el conflicto interregio-
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nal, por la existencia de diversas legislaciones, como es el caso en nuestro pais.
Ambos conflictos se rigen, a falta de leyes expresas, por los principios de ese
derecho, entre los cuales se encuentra aceptado por la jurisprudencia, el que
enuncia Fiore, en la forma siguiente: las leyes de un estado no pueden aplicarse
sino a los siubditos para los que se hicieron especialmente; y si la ley procesal civil
de un estado de la Republica mexicana, rige la notificacion de la demanda, es una
ley de orden publico, que no puede tener aplicacién sino para los habitantes del
estado para el cual se dictd, que es con los que establece la relacton de vasallaje,
dejando de tener aplicacion cuando se trata de normar relaciones juridicas con
individuos de un estado diferente. La ley que quebranta los principios de orden
publico de otro estado, nunca puede tener aplicacion fuera del territorio sujeto a la
soberania que la dicta; y las leyes de procedimientos judiciales que, por su
naturaleza especial, afectan 1a responsabilidad moral del estado ufi universirates,
son de derecho publico, obligando solamente a los habitantes del mismo estado,
mas sin poder afectar a personas domiciliadas en otras jurisdicciones. En tal virtud,
si la notificacion por medio de edictos, publicados en el periddico oficial del
estado, es bastante para los vecinos de ese mismo estado, no puede serlo, en manera
alguna, para los habitantes de otro estado. Estos principios son los que indujeron
al constituyente a determinar, en el ultimo parrafo del articulo 121 de la carta
fundamental de la republica, que: las sentencias sobre derechos personales, sélo
seran ejecutadas en otro estado. cuando la persona condenada se haya sometido
expresamente, por razén de domicilio, a la justicia que las pronuncid, y siempre
que haya sido citada personalmente al juicio; disposicidn que indica, de una manera
clara. que nuestra Constitucién tuvo en cuenta la extraterritorialidad; pues de no
tomarla en consideracion, las personas serian perjudicadas sin ser oidas y vencidas
en puicio, en los términos del articulo 14 constitucional, viéndose privadas de
defensa.

T. XXXVIL p. 1729. Amparo civil directo 3773/31. Castellanos, Ignacio E. y coagra-

viados. 23 de marzo de 1933, Unanimidad de 5 votos.

EIECUCION DE SENTENCIAS EN DISTINTA ENTIDAD FEDERATIVA DI AQUELLA EN QUE

FUFRON PRONUNCIADAS, El articulo 121 de 1a Constitucion general de la republica,
dice: que en cada estado de la federacion se dara entera fe y crédito de los actos
publicos, registros y procedimientos judiciales de todos los otros. El Congreso de
la Union, por medio de leyes generales, prescribira la manera de probar dichos
actos, registros y procedimientos, y el efecto de ellos, sujetdndose a las bases que
el mismo precepto fija. El citado articulo no dice ni da a entender que el Congreso
de la expedira una ley reglamentaria de sus prescripciones, sino que expresa que ¢l
Congreso de la Unidn, por medio de leves generales, sefialara los efectos que deban
darse a los procedimientos judiciales de un estado, en territorio de otro estado. Este
precepto existia, en parecidos términos, aunque sin sefalar base alguna, en el
articulo 115 de la Constitucion de 1857. Entre las leyes generales enunciadas por
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estos articulos, para fijar los efectos que deban tener en un estado, los procedimien-
tos judiciales en otro, se encuentran, por lo que ve a la Constitucion de 1857, el
Cdédigo de Comercio v el Cddigo de Procedimientos Civiles del Distrito Federal
de 1884, en su caracter de supletorio de aquél, y por lo que hace a la Constitucion de
1917, deben tenerse como tales, el Codigo de Procedimientos Civiles del Distrito
Federal, vigente, que conserva su caricter supletorio del Cddigo de Comercio,
supuesto que éste no ha sido deerogado. Por otra parte, si en un precepto legal se
encuentran comprendidos diversos enunciados generales y algin otro prevé cir-
cunstancias idénticas a las que ocurren en determinado caso, es indudable que para
resolverlo, habra que aplicar, de entre esos diversos enunciados, aquel que prevé
tales circunstancias idénticas, supuesto que fue dictado para decidirlas.

T. XXXVIN, p. 1537. Competencia 300/32. T. Olavarria y Cia., Vargas, Francisco.
11 de julio de 1933, Unanimidad de 13 votos.

BIENES INMUEBLES. El hecho de que los bienes inmuebles estén sujetos a la ley de su
ubicacién, no puede traer la consecuencia forzosa de que los tribunales de esa
ubicacion sean los competentes para conocer de las controversias que se susciten
sobre aguéllos, porque son cosas distintas las leyes relativas al régimen de la
propiedad, y las concernientes a la jurisdiccion de los tribunales. Las leyes territo-
riales versan, fundamentalmente, sobre la organizacion de la propiedad y por eso
se dice que los inmuebles estan siempre sujetos a la ley local de su ubicacion; estas
leyes son inseparables de las ideas que han precedido a la constitucion de la
propiedad individual en cada estado, son territoriales. porque el soberano local es
¢l mas interesado en su aplicacion. No existe inconveniente algunc para que
tribunales de distinto estado apliquen la ley territorial a una cuestion sometida a su
Jjurisdiccion, atn cuando el inmueble se encuentre dentro de otra entidad. Lo que
no seria posible es que el juzgador aplicara su ley territorial sobre constitucion de
la propiedad inmobiliaria, tratindose de un inmueble ubicado en otra entidad,
teoria que se conforma con fo que manda el articulo (21 constitucional, cuando
dispone que las sentencias pronunciadas por tribunales de un estado, sobre dere-
chos reales o bienes inmuebles ubicados en otro, tendrdn fuerza ejecutoria en éste,
cuando asi lo dispongan sus propias leyes. En otros términos. el juicio puede
sustanciarse, aan cuando verse sobre bienes inmuebles ubicados fuera de la juris-
diccion del juez; pero la ejecucion forzada del fallo queda sujeta a lo que dispongan
las leyes del estado en donde tal ejecucion ha de realizarse. En resumen: las leyes de
un estado solo tienen efecto en su propio territorio y no son obligatorias fuera de é€l;
pero esto no impide que se pueda aplicar la ley de un estado fuera de su territorio y por
tribunales ajenos a la misma. cuando asi se haya estipulado, o cuando corresponda
legalmente hacerlo, por la naturaleza de los bienes en litigio: los bienes muebles e
inmuebles se rigen por la ley de su ubicacion en lo que se refiere al régimen de la
organizacion de la propiedad. pero por le que toca a la capacidad de los contratan-
tes, a la existencia del acto v a su prueba, se aplica el principio focus regit actum,
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T. XX, p. 1003. Competencia en materia civil. Macmanus, Tomds vs. Campos,
Manuel. 10 de mayo de 1927. Mayoria de 8 votos.

Las reglas previstas por el articulo 121 constitucional son relativas, como lo
demuestra esta tesis y todas aquellas que consignan la extraterritorialidad de las
leyes y la teorfa de los derechos adquiridos. En este caso se deja en claro que lo
trascendente en la aplicacion del derecho estatal dentro de un régimen federalista
¢s determinar qué ley se aplica y no tanto el quién la aplica.

TITULOS PROFESIONALES, REGISTRO DE LOS. Del contexto del articulo 121 de la
Constitucion, se desprende necesariamente que para que un timlo profesional expedi-
do por un estado sea respetado en otro, se necesita que ese titulo haya sido expedido
con sujecion a las leyes del estado que lo dio; de donde resulta que las autoridades
de aquel en donde se solicita el registro, estan capacitadas para averiguar si el
interesado cumplio con las leyes relativas a la ensefianza de la entidad que le
expidio el titulo, Cierto es que los actos piblicos de un estado merecen fe y crédito
en los otros, pero tratandose de titulos profesionales, debe entenderse que la
fraccion V del articulo 121 constitucional, establece una limitacion ai exigir que
los titulos se hayan sujetado a las leyes, que no pueden ser otras que las de
educacion, siendo légico suponer que quien esta capacitado para cerciorarse de que
se cumplié con las leyes de referencia, es el estado en donde se pretende registrar
el titulo, ya que el registro parara en su perjuicio. De otra manera, resultaria que con
la sola afirmacion de un gobemante, de que un titulo fue expedido de acuerdo con la
ley, todos los estados quedarian obligados a reconocer la validez de aquel, aun cuando
la ley invocada no exija el estudio de las materias indispensables para obtener una
profesion, o a la autoridad expedidora del titulo, erroneamente estime que el interesado
cumplié con los requisitos legales. Es evidente que un estado, en uso de su soberania,
puede exigir que se le demuestre por quien solicita el registro de un titulo, que cumplié
con las leyes de educacion del estado en que lo obtuvo, obrando asi de acuerdo con
el espiritu de la fraccidn V del articulo 121 constitucional.

T. LIIL, p. 3934. Amparo administrativo en revision 1643/37. Bermudez, Salvador. 21
de julio de 1937. Mayoria de 3 votos.

Esta tesis parece poco afortunada en la interpretacion del texto constitucional.
Las autoridades de un estado deben dar entera fe y crédito a los actos y registros
efectuados por autoridades de otro u otros estados y no pueden intrometerse para
averiguar si €s0s actos o registros se apegaroen a derecho. Pensar como lo asienta
la tesis transcrita seria negar entera fe y crédito a los actos y registros de
autoridades de otros estados, poniendo en tela de juicio sus firmas y su autono-
mia. Pensar como lo asienta esta tesis seria atentar contra la unidad de la
Federacion al establecer un sistema parecido al internacional que deja a cada
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Estado en libertad de reconocer o no actos juridicos realizados en otros estados.
Cuando mas, las autoridades de un estado podrian investigar la autenticidad de
los documentos emitidos por otro estado, pero nunca inmiscuirse en averiguar si
las actuaciones de la autoridad de ese estado se apegaron a derecho, pues se
supone que actud legalmente y asumiendo la responsabilidad del caso. En
sintesis: la autoridad de un estado no puede juzgar las actuaciones de las
autoridades de otro estado, sino iinicamente debe limitarse a darles fe y crédito;
de no ser asi, la Federacion se convertiria en un conjunto de islas que dificilmente
se integrarian en un sistema juridico coordinado.

PROFESIONES, REGLAMENTACION DE 1.AS. La reglamentacion del articulo 4° constitu-
cional s6lo puede hacerse por los congresos locales, y por el Congreso de la Unién
tratdndose del Distrito Federal; y las cortapisas que se impongan, sin fundamento
en ley alguna, para el libre gjercicio de las profesiones, importan una violacién
constitucional. La facultad para reglamentar el articulo 4° constitucional es exclu-
siva del poder legislativo de los estados o del de la Union, y la reglamentacion que
hagan las autoridades administrativas, es anticonstitucional.

Quinta época.

Es digno de sefialar este importante rasgo del federalismo juridico mexicano
por el cual, un articulo constitucional es reglamentado directa y exclusiva-
mente por la iegislacion estatal.

TRATADOS INTERNACIONALES Y LEYES DEL CONGRESO DE LA UNION EMANADAS DE LA
CONSTITUCION FEDERAL, SU RANGO CONSTITUCIONAL ES DE IGUAL JERARQUIA. El
articulo 133 constitucional no establece preferencia alguna entre las leyes del
Congreso de la Unién que emanen de ella y los tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados v que se celebren por el presidente de la Republica, con
aprobacién del Senado, puesto que el apuntado dispositivo legal no propugna la
tesis de la supremacia del derecho internacional sobre el derecho intemo, sino que
adopta la regla de que el derecho internacional es parte del nacional, ya que si bien
reconoce la fuerza obligatoria de los tratados, no da a éstos un rango superior a las
leyes del Congreso de la Union emanadas de esa Constitucion, sino que el rango
que les confiere a unos y otras es el mismo.

Vols. i51-156, sexta parte, p. 196, primer circuito, tercero adm. Amparo en revision
256/81, C.H. Bohering Sohn, 9 de julio de 1981. Unanimidad de votos.

En esta tesis se confirma el criterio adoptado en el cuadro de jerarquizacién
normativa del capitulo anterior, en el sentido de que las leyes del Congreso y los
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tratados se encuentran en igualdad jerarquica dentro del primer nivel de nuestro
sistema juridico.

ESTADOS, LEGISLACION DE LOS. Las Constituciones particulares y las leyes de los
estados no podran nunca contravenir las prescripciones de la Constitucién federal;
ésta es por consecuencia la que debe determinar el limite de accion de los poderes
federales, como en efecto lo determina, y las facultades expresamente reservadas a
ellos, no pueden ser mermadas o desconocidas por las que pretendan arrrogarse los
estados.

T. XXXII, p. 411. Competencia en materia penal, 20/31. Scotto, Vicente y coags. 25
de mayo de 1931. Unanimidad de 11 votos.

Aqui se confirma el principio de orden por el cual Gnicamente la Constitucion
seria el medio adecuado para definir competencias, y no instrumentos como las
llamadas leyes generales y los convenios, estos @ltimos, come lo hemos reitera-
do, totalmente inaceptables.

MuNICIPIO LIBRE. La Constitucion ne ha establecido como base esencial para la
existencia del mismo el que los ayuntamientos tengan facultades para legislar; les
concede s6lo la de administrar. Consiguientemente, no tiene la de derogar las leyes
existentes que reglamentan un servicio piblico municipal. La administracién det
municipio debe sujetarse a las leyes expedidas por las legislaturas. Las atribuciones
de los ayuntamientos deben ser ejercitadas por ellos con entera independencia de
los gobernadores de los estados, en todo lo que concierna al régimen interior de los
municipios. La autonomia municipal puede ser ampliada por las legislaturas de
los estados, pero sin contravenir los preceptos relativos de la Constitucion.

T. 1., p. 734, Amparo administrativo en revision. Compariia Limitada de Luz Eléctrica,
Fuerza y Traccion de Tampico, S. A, 17 de noviembre de 1917. Mayoria de votos.

CONGRESOS CONSTITUYENTES DE LOS ESTADOS. Estos y las legislaturas ordinarias,
tanto federales como locales. carecen de la facultad suprema del poder constituyen-
te de la nacidn, pues sus facultades no pueden ir mas alld de los limites que les
marca el pacto fundamental de la Republica. El poder constituyente puede hacerlo
todo, en tanto que las legislaturas deben mantenerse dentro de los limites que les
han sido impuestos.

T. I, p. 586. Amparo mixto en revision. Hemandez Ignacio. 28 de agosto de 1918,
Mayoria de 6 votos.

CONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY. De conformidad con el articulo 133 de la Consti-
tucion federal, todos los jueces de la republica tienen obligacion de sujetar sus
fallos a los dictados de la misma, a pesar de las disposiciones que en contrario
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pudieren existir en las leyes secundarias, y siendo asi, resultaria ilégico y antijuri-
dico pretender que cumplieran con esta obligacidn, si no tuvieran a la vez
la facultad correlativa de discernir si las leyes que rigen los actos materia de la
contienda, se ajustan o no al cddigo supremo de la reptblica, cuando esta cuestion
forma parte del debate, ya que de aceptarse la tesis contraria seria imponer a los

jueces una obligacion sin darles los medios necesarios para que puedan cumplirla.
T, XLI, p. 664.

En su obra de Derecho constitucional mexicano (1977), Felipe Tena Ramirez
desarrolla un interesante estudio de las llamadas ‘“‘defensas subsidiarias de la
Constitucidon™, en el que incluye la obligacion de todo servidor publico, y no
(nicamente de los jueces, de guardar la Constitucion y las leyes que de ella
emanen (articulo 128 de la carta magna),

LEYES, PROMULGACION DE LAS. Conforme al articulo 120 de la Constitucidn, los
gobernadores de los estados estan obligados a publicar y hacer cumplir las leyes
federales y es evidente que la obligaciéon que la Constitucion impone a los gober-
nadores, de publicar dichas leyes, es para que pueda llegar al conocimiento de los
habitantes de los estados y obligarlos; de donde légicamente se deduce que
mientras esas leyes no lleguen al conocimiento de los habitantes de los lugares
distintos de su promulgacion, bien por el transcurso del tiempo a que se refiere la
ley, bien por medio de una publicacién, no obliga ni surten sus efectos en esos
lugares.

Quinta época. Tomo XXVI, p. 1125. Pérez, Manuel M.

PROMULGACION DE LEYES. Si el articulo 120 constitucional impone a los gobernado-
res de los estados la obligacion de publicar y hacer cumplir las leyes federales, eso
no quiere decir que dejen de regir por su no publicacién en alguna entidad
federativa, supuesto que no hay sancion constitucional, y que seria facultativo para
aquellos mandatarios el cumplimiento del pacto federativo, supuesto que no hay
sancioén constitucional, y que seria facultativo para aquellos mandatarios el cum-
plimiento del pacto federativo v de las leyes federales por el solo hecho de no
publicar éstas en los territorios respectivos.

Teran, Arturo. 27 de marzo de 1925. T, XV, p. 706.

PUBLICACION DE LEYES. Deben ser publicadas en el drgano oficial de cada estado o
esperar ¢l tiempo suficiente para que el Diario Oficial de la Federacidn llegue a
los estados, para que, siendo dadas a conocer de uno u otro modo, pucdan ser
debidamente observadas.

Angeles y Velarde. 2 de abril de 1926. T. XVIII, p. 846.
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PROMULGACION DE LAS LEYES, CUANDC NG ES REQUISITO FORZOSO PARA SU VIGEN-
CIA. Si bien el articulo 120 constitucional impone a los gobernadores de los estados
la obligacion de publicar y hacer cumplir las leyes federales, eso no quiere decir
que tales leyes dejen de regir por su no publicacion en una entidad federativa,
supuesta que no es sancién constitucional, ya que seria facultativo para los gober-
nadores el cumplimiento de la Constitucion y de las leyes federales por el solo
hecho de no publicar éstas en su territorio respectivo.

T, LXXXVI, p. 1486. Amparo Administrativo en revision 576/45. Comex, S.A., 29
de noviembre de 1945. Unanimidad de 4 votos.

LEYES FEDERALES, PARA QUE TENGAN FUERZA OBLIGATORIA EN LOS ESTADOS, NO ES
REQUISITO INDISPENSABLE SU PUBLICACION POR LOS GOBERNADORES. Si bien es
cierto que ¢l articulo 120 constitucional ordena a los gobernadores la publicacién
de las leyes federales, también lo es que esta publicacidon no es requisito indispen-
sable para que la ley federal de que se trate rija en los estados de la Repiblica ya
que una vez que un proyecto de ley pasa por el procedimiento de elaboracién que
contiene el articulo 72 de la Constitucién general de la Repiuiblica queda en estado
de ser promulgada, lo cual tiene obligacidn de hacer el ciudadano presidente de la
Repiiblica, en cumplimiento con lo que manda el articulo 89, fraccion | de la misma
Constitucion, con lo que la ley federal tiene fuerza obligatoria para todos los
habitantes del pais.

T. CXXXII, p. 120. Amparo directo 5481/55. 16 de abril de 1957. Unanimidad de 4
votos.

Es notoria la contradiccion en que incurre la Suprema Corte de Justicia en
tema tan importante como el inicio de vigencia y obligatoriedad de las leyes
federales en los estados, si bien nos inclinamos por lo argumentado en esta
altima.

ESTADOS DE LA UNION, PODERES DE LOS (REGLAMENTACION DE LAS LEYES FEDERA-
LES). El término gobierno de los estados que emplea el cédigo sanitario no es
sinénimo de gobemadores de los estados, porque la primera de dichas expresiones
denota el conjunto de los tres poderes que constituyen el gobierno, y si bien el
articulo 120 de la Constitucién federal impone a los gobernadores de los estados la
obligacion de publicar y hacer cumplir las leyes federales, no tes concede la facultad
de reglamentarlas.

T. LXXXIX, p. 41. Amparo administrativo en revision 8840/46. Isca, S.A.

Con esta tesis parece desaparecer la aparente contradiccion existente entre los
articulos 120 y 89, fraccion I, de la Constitucion general de la Republica,



REESTRUCTURACION Y FORTALECIMIENTO DEL ESTADO 199

confirmando la postura que sostiene el papel de los gobernadores como promo-
tores del sistema juridico federal.’!®

IV, ALTERNATIVAS DE SOLUCION: UNIFICACION DI CRITERIOS:
SIMPLIFICACION NORMATIVA; COORDINACION LEGISLATIVA-
REGLAMENTARIA: RACIONALIZACION DE LOS CONVENIOS
JURIDICO-ADMINISTRATIVOS

La solucion al problema que se plantea obliga a operar cambios y a reencon-
trar principios que den sentido, unidad y congruencia al sistema juridico del
[stado federal mexicano. De ser necesario, conlleva incluso un cambio drastico
y de soluciones definitivas; no como simples reformas constitucionales o legales
{de las que ha habido demasiadas), sino como una modificacion estructural y
duradera que satisfaga la concepcion del derecho de fin de siglo. No se desecha
por tanto la posibilidad de expedir la nueva Constitucién que exijen tanto la
dimension de los retos como la fuerza de la propia ley del cambio.

La solucion al problema no esta en expedir mas leyes y seguir reformando la
Constitucion, ocasional y circunstancialmente; la solucion al problema debera
iniciarse por un replanteamiento del Estado al que se aspira y, a partir de ello, la
planeacion a largo plazo del derecho que se necesita, con idea de congruencia y
sistema. Es preciso construir un derecho estable y con proyeccion, olvidando los
paliativos reglamentarios que hacen crecer al derecho en cantidad, aunque
demeritandolo en certidumbre juridica y en eficacia normativa.

Al afirmar que se requiere de una reforma del derecho, y en especial del
derecho pablico-administrativo, como requisito indispensable para la reforma
del Estado, se podria decir que el derecho si ha cambiado. citando entre otras
muchas mas las reformas que tanto a nivel constitucional como legal han operado
en las ultimas administraciones. Estos cambios representan sin duda una trans-
formacion en dreas determinadas del derecho y de la realidad estatal. pero no es
a ellos a los que se alude. Incluso, desde una postura critica, pedriamos afirmar
que esta manera de “actualizar’ el derecho, a través de mas leyes y mas
reformas, es la que ha complicado la claridad v eficiencia del sistema juridico.

Como se menciono, el propio Programa de Modernizacion de la Administra-
cion Pablica afirma que ¢l cimule de normatividad administrativa no responde
a los requerimientos de las dependencias y entidades para atender con eficacia,
efectividad v oportunidad los fines propios de sus funciones v responsabilidades.

215 Fesis contempladas en fa multicitada obra del autor Elisur Arteaga.
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Nos referimos a cambios que ofrezcan soluciones cualitativamente distintas,
a saber:

a) Revalorar las fuentes del derecho, corrigiendo el abuso de la facultad
reglamentaria del Ejecutivo, resolviendo el abandono de la jurisprudencia como
fuente de gran nivel moral e indiscutible calidad juridica, enmendando los vicios
de la legislacion improvisada, sin técnica, sin estudio y sin proyecto;

b) Reivindicar al Poder Judicial, integrando en é1 a todos los tribunales
especializados autdnomos; si la justicia no es rapida, segura ni certera, la ley se
debilita y as obligaciones no tienden a cumplirse;

¢} Otorgar al Poder Judicial la exclusividad de interpretar la ley y sentar
jurisprudencia;

d) Extender la obligatoriedad de la jurisprudencia a todos los poderes y no sélo
al Judicial; la jurisprudencia, lejos de convertirse en creativo motor del cambio,
se ha estancado y relegado a un lugar insignificante;

¢} Restringir la facultad reglamentaria tnica y exclusivamente al titular del
Poder Ejecutivo; el Ejecutivo ha hecho uso excesivo, contingente y urgente de
su facultad reglamentaria, convirtiendo lo extraordinario en ordinario;

7 En vez de expedir mas leyes, se debe promover su reduccion bajo estrictos
principios de sistematizacion, congruencia y eficacia; existe una crisis normati-
va, una inflacidén legistativa que conlleva la baja calidad de las normas, el
desorden, la inseguridad, la incertidumbre, el desconocimiento, la meficacia y
problemas de comunicacion entre gobernante y gobernado; predominan las
imprecisiones, las contradicciones y las lagunas juridicas;

g) Reconocer a la Constitucion general, sin excepcidn, como Ginico instrumen-
to de distribucion de competencias;

h) Profesionalizar el trabajo legislativo;

i) Unificar los criterios de solucion de conflictos de normas, por ejemplo: una
ley federal es superior y prevalece ante leyes locales; en caso de conflicto de
leyes de igua!l jerarquia prevalece la tltima en tiempo; en toda la Republica se
debe otorgar plena fe y crédito a los actos celebrados conforme al derecho del
estado en que se efectuaron. Asi como algunas reglas ya consideradas por el
derecho comfin (articulos 12, 13, 14 y 15 del Cadigo Civil para el Distrito Federal
en Materia Comiin y para toda la Republica en Materia Federal), verbigracia:

—Las leyes mexicanas rigen a todas las personas que se encuentren en la
Republica, asi como los actos y hechos ocurridos en su territorio o jurisdic-
cion y aquellos que se sometan a dichas leyes, salvo cuando éstas prevean
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la aplicacion de un derecho extranjero y salvo, ademas, lo previsto en los
tratados y convenciones de que México sea parte.

—La determinacion del derecha aplicable se hard conforme a las siguientes
reglas: las situaciones juridicas validamente creadas en las entidades de la
Republica o en un Estado extranjero conforme a su derecho, deberan ser
reconocidas;. el estado y la capacidad de las personas fisicas se rige por el
derecho del lugar de su domicilio; la constitucion, régimen y extincion de
los derechos reales sobre inmuebles, asi como los contratos de arrenda-
miento y de uso temporal de tales bienes, y los bienes muebles, se regiran
por el derecho del lugar de su ubicacidn, aunque sus titulares sean extran-
jeros; la forma de los actos juridicos se regira por el derecho del lugar en
que se celebren; los efectos juridicos de los actos y contratos se regiran por
el derecho del lugar en donde deban ejecutarse, a menos que las partes
hubieran designado validamente la aplicabilidad de otro derecho.

—En la aplicacion del derecho extranjero el juez local podra allegarse la
informacidn necesaria acerca del texto, vigencia, sentido y alcance legal de
dicho derecho, se aplicara el derecho sustantivo extranjero, salvo cuando
dadas las circunstancias del caso deban tomarse en cuenta, con cardcter
excepcional, las normas conflictuales de ese derecho, que hagan aplicables
las normas sustantivas mexicanas o de un tercer Estado; no serd impedi-
mento para la aplicacion del derecho extranjero, que el derecho mexicano
no prevea instituciones o procedimientos esenciales a la institucién extran-
jera aplicable, si existen instituciones y procedimientos analogos; las cues-
tiones previas, preliminares o incidentales que puedan surgir con motivo de
una cuestion principal, no deberan resolverse necesariamente de acuerdo
con el derecho que regule a esta Gltima; y cuando diversos aspectos de una
misma relacion juridica estén regulados por diversos derechos, éstos seran
aplicados arménicamente, procurando realizar las finalidades perseguidas
por cada uno de tales derechos. Las dificultades causadas por la aplicacion
simultanea de tales derechos se resolveran tomando en cuenta las exigen-
cias de la equidad en el caso concreto. Lo aqui dispuesto se observara
cuando resulte aplicable el derecho de otra entidad de la Federacidn.

—No se aplicara el derecho extranjero cuando artificiosamente se hayan
evadido principios fundamentales del derecho mexicano, debiendo el juez
determinar la intencion fraudulenta de tal evasion; y cuando las disposicio-
nes del derecho extranjero o el resultado de su aplicacion sean contrarios a
principios o instituciones fundamentales del orden publico mexicano.
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/) Aplicar técnicas de consolidacion del derecho a través de diversos trabajos
de recopilacion, simplificacion. unificacion, modificacion, actualizacion, orde-
nacion y codificacion;

k) Analizar y depurar la congruencia jerdrquica entre leyes y reglamentos,
valorando la necesidad real y los alcances de estos 0ltimos;

{) Eliminar el uso de los convenios como fuentes prioritarias del derecho
piiblico-administrativo.

Son éstas algunas alternativas de solucidon que el derecho requeriria v ios
cambios que se buscarian para alcanzarla.

V. FEDERALIZACION DEL DERECHO PUBLICO-ADMINISTRATIVO
MEXICANO: ;CENTRALIZACION, DESCENTRALIZACION
O COORDINACION-CONCURRENCIA NORMATIVA?

Como se apuntd en el capitulo segundo (“Anotaciones sobre el sistema
federai™), el federalismo repercute directamente en la estructura juridica del
Estado, por lo que la definicion de los rasgos del primero influyen decisivamente
en la orgamizacién y funcionamiento del segundo. De ahi la importancia de
definir si se aspira a un proyecto de Estado centralizado-unitario, descentraliza-
do-federalista o de federalismo cooperative al que aparentemente se han inclina-
do los sistemas federales mas avanzados.

Actualmente se ha hablado de una inclinacion del Estado mexicano hacia un
federalismo cooperativo, caracterizado por una abierta y permanente colabora-
cign entre los diversos niveles de gobierno, rechazando esquemas rigidos v
exclusivistas de division de competencias, y apoyado en instrumentos juridicos
de gran flexibilidad, como las leyes generales, los acuerdos y los convenios de
transferencia y de coordinacion (capitulo tercero, *‘Tendencias competenciales
en el sistema federal mexicano’’).

Lamentablemente, insistimos, los grandes temas de reforma del Estado y de
federalismo se han orientado basicamente a los aspectos econdmico. politico,
administrativo y financiero, pero no a lo juridico, que deberia ser el rubro
prioritaric, Prueba de ello lo es el Foro Nacional “Hacia un auténtico federalis-
mo”’, celebrado en la ciudad de Guadalajara {(marzo de 1995}, en el que no se
abordd el capitulo juridico, pero si en abundancia los rubros ideologico, econd-
mico, hacendario y municipal,

Por lo que hace al aspecto juridico, inicamente se tomaron de manera aislada
ios siguientes compromisos:
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1. Precisar aiin mas en el texto de la Constitucion general de la Repiblica los
ambitos estatal, federal y municipal;

2. Reformar el articuio 108 constitucional para que el Ejecutivo deje de ser
immputable y responda de sus actos;

3. Definir claramente cuales son las facultades y responsabilidades del gobier-
no federal;

4. Cumplir de manera irrestricta el marco constitucional;

5. Delimitar constitucionalmente los derechos y obligaciones de los tres
niveles de gobierno;

6. Ejercer un verdadero control de las acciones gubernamentales a través del
Poder Legislativo, que verifique v evalie, sancionando en su caso; vy

7. Distribuir los recursos, con base en un estudio de nuevas formutas.?!¢

Compromisos reiterativos, y algunos ajenos al ambito juridico, que plasman
paraddjicamente una postura contraria al federalismo cooperativo, es decir, un
federalismo de distribucion rigida de competencias entre los tres niveles de
gobierno.

De lo expuesto se desprende la poca relevancia que se otorga al derecho en los
procesos de reforma y, en consecuencia, la inexistencia de un proyecto definido
de derecho que servird de instrumento para el cambio del Estado mexicano de
fin de siglo.

Antes de intentar formulas juridicas mas complejas y flexibles, se sugiere
concluir el adelgazamiento del sistema juridico nacional acompanado de la
reafirmacién de los principios sustantivos y procedimentales que den claridad,
sencillez v certidumbre al universo juridico nacional.

La gran jornada de reconstruccion del derecho mexicano debera buscar la
unidad y eficacia del derecho a través de la consolidacion de los codigos
nacionales; la simplificacidon normativa significa menos leyes, mas congruentes,
mejor sisternatizadas, mas conocidas. Como concluiamos al hablar del federalis-
mo juridico del Estado mexicano: en teoria, México posee un federalismo de
clara distribucion de competencias; en realidad, México vive un federalismo
de fuertes tendencias centralistas, y en aspiracion, México pretende un federalis-
mo cooperativo.

Existen dos formas distintas y antagdnicas de entender a la federalizacion,
para unos, federalizar funciones o materias implica que el gobierno central las
asuma y las haga de aplicacién en todo el territorio nacional: para otros, federa-
lizar funciones o materias implica su atomizacion al encomendarlas a cada uno

216 Foro Nacional ““11acia un auténtico federalismo’™. Memoria, 1995, p. 434
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de los gobiernos locales miembros de la Unién. Sin embargo, un concepto
ecléctico de federalizacion del derecho consistiria en la creacidn de un derecho
uniforme en toda [a Republica, pero elaborado con la participacion de todos las
entidades federativas, El derecho federalizado sera entonces producto de un
movimiento amplio e incluyente de reconstruccion del derecho, a través de ia
elaboracion de codigos nacionales dictados con la aportacion de todos los
estados de la Republica, participantes activos de jornadas de revision y analisis
del ser y deber ser del derecho en México.

Esa federalizacion del derecho abarcaria las grandes materias (civil, mercan-
til, penal, laboral, procesal, administrativo) que sin vulnerar la autonomia de los
estados coadyuvaria, entre otras cosas, a simplificar el derecho, a disminuir
conflictos de normas y a unificar al pais a través de su sistema juridico; dejando
al fuero estatal la expedicion de la normatividad estrictamente regional o local.
Esta alternativa se deriva de Ja realidad juridica nacional, pues ademas de que
casi no extste diferencia entre los codigos ordinarios de los estados, se cuenta con
¢l ejemplo de materias que han subsistido con indole federal (laboral y mercan-
til). Sugerencia improcedente si existiera en México una real y consistente
cultura juridica estatal, por la que las Constituciones y leyes de los estados fueran
verdaderos promotores de un derecho auténticamente regional y local, diverso y
propositivo, dentro de los margenes de la Constitucidn general de la Republica.

VI. CONCLUSIONES

Primezra. La division del derecho en publico y privado (por no citar al derecho
social como una tercera rama que cada dia toma mas fuerza) ha propiciado en
algunos casos la duplicidad ociosa de ciertas figuras juridicas, ademas de desvir-
tuar ¢l sentido y la calidad técnica de determinadas instituciones de derecho. Si
bien es cierto que existe una diferencia entre el derecho publico y el derecho
privado, también lo es que ambas ramas son en realidad un todo que obedece a un
fin superior de legalidad y justicia. En ese sentido, y con un objetivo de simplifica-
cion que en mucho desahogaria el caos normativo del Estado federal, se sugiere que
el derecho piiblico retome y en su caso matice las instituciones del derecho privado
que considere de utilidad, al tiempo de eliminar aquellas leyes, reglamentos, decre-
tos, acuerdos, 6rdenes, etcétera, que bajo el calificativo de derecho pablico han
proliferado en perjuicio de la claridad y la eficacia del Estado de derecho.

Segunda. E articulo 121 de la-Congstitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos es fundamental para la definicion del régimen normativo del Estado
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federal mexicano. Sin embargo, y no obstante que asi lo previene el propio
precepto constitucional, el Congreso General no ha expedido la ley que lo
reglamentaria. Son necesarias tanto la reglamentacion del articulo 121 como su
reforma, en cuanto a que no es posible dejar a la voluntad de los estados, por
autonomos que éstos sean, la validez y eficacia de actos juridicos locales que
repercuten en el funcicnamiento del Estado de derecho a nivel nacional.

Tercera. Los criterios de competencia normativa establecidos en el citado
articulo 121 son relativos y no admiten una generalizacion rigida si se toman en
consideracion factores tan decisivos como la extraterritorialidad de la ley y el
reconocimiento a los derechos adquiridos. En todo caso habra que atender a los
precedentes interpretativos de la carta magna sobre tan importante materia,
recordando que para la definicion de competencias y normatividades aplicables
es preciso considerar no solo el factor territorial, sino la naturaleza del bien, su
finalidad y la autoridad que en su caso tuviera atribuciones sobre del mismo.

Cuarta. En materia de conflicto de normas existe cierta similitud entre los conflic-
tos derivados de la aplicacion del derecho internaciconal privado y los conflictos
que se presentan dentro de un Estado federal en el que conviven diversos
ordenamientos juridicos estatales; tan ¢s asi, que algunos autores del federalismo
acuden a las teorias internacionalistas sobre conflicto de normas para proponer
mecanismos de solucidn a conflictos de normas interprovinciales. Sin embargo,
predomina una gran diferencia entre ambos escenarios conflictuales, toda vez
que en el régimen federal los ordenamientos estatales en conflicto estan subor-
dinados a una ley superior que da la pauta para resolver su disputa y, ademas, el
propio conflicto es resuelto con fuerza vinculatoria por el maximo tribunal de la
Union; mientras que en los conflictos de normas del derecho internacional
dificilmente se subordinan los paises a una normatividad y a un tribunal supra-
nacionales, so pretexto del uso y defensa de su soberania. Son precisamente la
unicidad y superioridad de la Constitucion general las que permiten la consoli-
dacién y congruencia del sistema juridico nacional a partir de criterios obligato-
rios para todos los miembros de la Federacion.

Quinta. Quiza por el perfil legislativo y no jurisprudencial de la familia del
derecho romanista, quiza por el predominio del sistema presidencialista que ha
opacado a los otros poderes, quiza por una tendencia cultural de desconfianza a
los jueces y tribunales, la labor y la presencia del Poder Judicial ha sido muy
limitada en la dificil y permanente tarea de construccion del derecho publico
federal mexicano. Sin lugar a duda el Poder Judicial debe asumir un lugar
prioritario en la etapa de reconstruccion del Estado federal mexicano de fin de
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siglo; las lagunas, contradicciones e imprecisiones de nuestro sistema normativo
deben ser resueltas por el maximo tribunal de la nacidn y responsable de la
custodia constitucional. Juridica, politica e histdricamente le corresponde al
Poder Judicial un lugar decisivo que debe asumir con pleno compromiso y
absoluta responsabilidad. No es posible ni conveniente que el tejido juridico del
Estado federal mexicano sea construido Unicamente por los poderes Ejecutivo
(quien hasta ahora lo ha bacho casi en su totalidad) y Legislativo; falta la
intervencion mesurada y definitoria del encargado de la funcién jurisdiccional.

Sexta. La jurisprudencia no puede exigir a los estados mayores requisitos que
los fijados por la Constitucidn para la validez y eficacia de sus actos, convirtién-
dose en factor de cohesidn del federalismo y no de desunién,

Séptima. Por principio de orden, tnicamente la Constitucion debe ser la
indicada para definir competencias, y no instrumentos como las llamadas leyes
generales ni, menos ain, los convenios.

Octava. En consecuencia con lo previsto por el ultimo parrafo del articulo 133
constitucional, todos los jueces de la Republica tienen la facuitad de discernir si
las leyes que rigen los actos materia de la contienda se ajustan o no a ia ley
fundamental del pais, cuando esta cuestion forma parte del debate, pues de lo
contrario seria imponer a los juzgadores una obligacion sin darles los medios
necesarios para cumpliria.

Novena. Latransformacion que requiere el derecho para la reforma del Estado
vy la reconstruccion federalista no es el simple cambio aislado y a veces circuns-
tancial de preceptos constitucionales y de leyes. La transformacion del derecho
no implica dictar mas leyes y mds reformas; consiste en hacer un replanteamiento
general del sistema juridico nacional en su estructura, funcionamiento y fines.
Implica revalorar las fuentes del derecho; implica dictar, quiza, una nueva
Constitucién: implica reivindicar a los poderes Judicial y Legislativo; implica,
tal vez, dejar atras la division cuasiartificial del derecho piablico y privado; implica
rescatar y divulgar las grandes lineas rectoras de la convivencia normativa,

Décima. La federalizacion del derecho no es ni centralizar materias ni desa-
gregarlas y entregarlas a los estados; es construir con la participacion de todos
los estados un derecho de aplicacion nacional. Con ello no se vulnera la autono-
mia estatal y se coadyuva a simplificar el derecho y a fortalecer la unidad
nacional.



