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El orden juridico nacional alaluz
de la Constitucion Politica
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I.  Introduccién. La unidad normativa. L os diversos érdenes juridicos

Todo orden juridico no es sino un sistema de normas que constituyen una uni-
dad. Launidad de estas normas se halla constituida por €l hecho de que la creacion o
el contenido de la de grado mas bajo se encuentra determinada por otra de grado
superior, cuyacreacion, asu vez, estaprescritapor otratodaviamas altahastallegar a
la norma de mayor rango: la Constituciéon, la cual representa la suprema razon de
validez de todo el ordenamiento juridico.

Asi, cuando unanormajuridicaesvalidapor haber sido creadaenlaformao con
el contenido establecido por otra, la Ultimaconstituye larazén de validez de la prime-
ray larelacion entre éstas aparece como un vinculo de supray subordinacion, donde
laque determinala creacion delaotraes de orden superior, y la creada sobre esa base
tiene un grado inferior o de subordinacién con respecto aaquélla.

La ordenacién jerérquica de las normas que componen un mismo sistema es
siempre un problema complego; sin embargo, €l problema se complica extraordina-
riamente cuando el sistema corresponde aun Estado detipo federal, como sucede con
€l orden juridico de México.

Definido por la Constitucion el @mbito espacial de validez de un orden juridico,
en un sistema de caréacter centralista todas las normas valen para dicho territorio sin
distincion de parcialidadesterritoriales; eso quiere decir que todas |as normas pueden
véalidamente ser aplicadas en cualquier parte del territorio, sin que los 6rganos encar-
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gados de su gjecucion tengan que hacerlo Unicamente dentro de una circunscripcion
especifica

En cambio, en un régimen normativo de carécter federal las normastienen dis-
tintos &mbitos espaciales de vaidez; el sistema se constituye por normas que valen
paradistintas partes del territorio nacional y existen ciertas autoridades que solo pue-
den aplicar determinadas normas en una circunscripcion espacial especifica.

Asi pues, un régimen federal necesariamente se compondrade normas quevalen
para la totalidad del territorio (normas federales) y varios subconjuntos de normas
gue valen sblo para determinadas partes del territorio (normas locales).

Pero si en los estados federal es existen a menos dos clases de normas, |as fede-
raesy las locales, tiene que existir, por necesidad 16gica, una norma superior que
delimitey especifique los @mbitos de validez de esos Grdenes normativos, puessi esa
norma no existiese no podria afirmarse que existe una unidad del orden normativo y
no habria fundamento juridico alguno que permitierala division de los distintos am-
bitos de validez.

Estanormaque delimitalos &mbitos de validez delos diversos érdenes juridicos
eslaConstitucién Federal, lacual tiene un rango o nivel superior alas normas consti-
tutivas de lafederacion y los érdenes locales.

Todo esto implica que en los sistemas de corte federal, ademas de los drdenes
local y federal, existe un orden mas: el orden constitucional.

Pero veamos cdmo se aplican estos principios en € régimen juridico mexicano.

Il. Rasgos generales de la estructura normativa del orden juridico mexicano

La Constitucion mexicana es la norma de normas en el pais. Impone deberes,
crea limitaciones, otorga facultades y concede derechos. Nada ni nadie puede estar
sobre ella, pues su naturaleza de suprema niega la posibilidad de que esté sometida a
otro cuerpo normativo superior y, en cambio, requiere que todo le seainferior y que
cada acto de autoridad esté de acuerdo con ella. Todala estructura normativa del pais
descansa sobre esta idea.

El articulo 40 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos establece:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democrética, federal, compuesta de Estados libresy soberanos en todo |o concernientea
su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida segun |os principios de
estaley fundamental.

Y € articulo siguiente, esto es, €l 41, dispone:

El pueblo gjerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en los casos
de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes
interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucion
Federa y las particulares de los Estados, las que en ninglin caso podran contravenir las
estipulaciones del Pacto Federal.
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En formaadicional, la Constitucién mexicana sefidlaque, tanto en el orden fede-
ral como en el local, se debe observar el principio de division de poderes, detal forma
gue la funcion legidativa se deposite en un érgano colegiado, |a gjecutiva en una
personay que lafuncién judicia se gjerzapor diversos tribunales.

Sin embargo, € principio que determina las atribuciones que respectivamente
corresponden alos PoderesdelaUniény delos Estados es el que consagrael articulo
124 de la propia Constitucién, segiin € cual “[l]as facultades que no estén expresa-
mente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas alos Estados’. Laenumeracion de los estadosintegrantes de lafederacidn
mexicana la encontramos en €l articulo 43.

Ahora bien, aunado alo anterior, los articulos 44 y 122 definen la naturalezay
territorio del Distrito Federal, que es el sitio geogréfico donde se asientan |os poderes
federales, asi como e régimen conforme al cual se debe regir dicha entidad.

Por su parte, d articulo 115 de este mismo cuerpo normativo fundamental expresaque
los estadostendran como base de su divison territoria y de su organizacion politicay admi-
nistrativaa municipiolibrey, asmismo, quelosayuntamientos municipa estendran faculta:
des paraexpedir bandos de policiay buen gobierno, reglamentos, circularesy disposiciones
adminigrativas de observanciagenera dentro de sus repectivasjurisdicciones.

Pero €l principio fundamental del orden jerérquico normativo del derecho mexi-
cano lo formula e articulo 133 a expresar:

Esta Congtitucion, lasleyesdel Congreso delaUnion que emanen deellay todoslos
tratados que estén de acuerdo con lamisma, celebradosy que se celebren por €l Presidente
delaRepublica, con aprobacion del Senado, seran laLey SupremadetodalaUniédn. Los
jueces de cada Estado se arreglarén a dicha Congtitucion leyesy tratados, a pesar de las
disposiciones en contrario que pueda haber en las Congtituciones o leyes de los Estados.

Estos son los preceptos esenciales sobre los cuales descansa nuestra organiza-
cion normativa y de los que podemos desprender con toda claridad que en nuestro
pai's existen varios 6rdenes normativos u érdenes de gobierno, esto es, un orden cons-
titucional y diversos 6rdenes parciales.

El Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado, en
jurisprudenciafirme, que dichos drdenes son los siguientes: el orden federal, €l local
o estatal, €l del Distrito Federal y el orden constitucional. Lajurisprudenciaaque nos
referimos lleva por nimero P31 95/99 y es del tenor siguiente:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LOS DIVERSOS ORDENES JURIDICOS ESTA-
BLECIDOS EN LA CONSTITUCION FEDERAL TIENEN AUTONOMIA FUNCIONAL Y
ASIGNACIONES COMPETENCIALES PROPIAS. Del contenido de los articulos 1°, 40, 41,
primer parrafo, 43, 44, 49, 105, fraccion |, 116, primeroy segundo parrafos, 122, primero
y segundo parrafos, 124y 133, delaConstitucion Federa, puededistinguirselaexistencia
de cuatro érdenes juridicos dentro del Estado mexicano, a saber: el federa, €l local o
estatal, €l del Distrito Federal y el constitucional. Cada uno de ellos cuenta con
asignaciones competenciales propias que, por regla general, son excluyentes entre si,
contando con autonomia para su gjercicio a cargo de las autoridades correspondientes.
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Desde luego, € texto de este criterio jurisprudencial esilustrativo y esclarece-
dor. No obstante, estimamos que en é faltd enumerar al orden municipal; ademas de
gue, en atencion alareciente reforma constitucional relativaalos usosy costumbres
de los pueblos indigenas, es necesario también andizar si dichos usos y costumbres
conforman un nuevo orden normativo o no.

Y es que, en el sistema mexicano, los érdenes juridicos en algunas ocasiones
aparecen de maneradiafanay claramente diferenciada, pero en otras parecen interca-
larse entre si creando una estructura jerarquica en la que las normas se entrelazan de
manera muy particular, todo lo cual genera no pocas dificultades al momento de de-
terminar lajerarquiay e ambito de aplicacién de unanorma.

Precisamente por €llo, en este estudio se pretenden pormenorizar 10s principios
gue rigen la estructura normativadel orden juridico en México y establecer |as bases
conformealas cua esdebe determinarse laaplicacion delas normasjuridicas de acuerdo
con el orden normativo a cual pertenecen.

Nuestra tarea en esta ocasion sera describir someramente cada uno de estos Orde-
nes, andizarlosy delimitar, en lamedida de lo posible, é campo de accidn que a cada
uno corresponde de acuerdo con € texto dela Congtitucion, paralo cua partiremos del
grado inferior hastallegar a superior; esto es, comenzaremos por referirnos, aunque de
maneramuy breve, alos usosy costumbres de las comunidades indigenas; en segundo
término aludiremos a orden municipal; luego a estatal y méstarde a correspondiente
al Digtrito Federal; después andizaremos el orden relativo alas normas federales que,
desde luego, es el més compleo, para concluir con el orden juridico congtitucional .

I1l. Losusosy costumbres de las comunidades indigenas

Como bien es sabido, el 14 de agosto del 2001 se publicd en el Diario Oficial de
la Federacion un reforma alos articulos 1°, 29, 4°, 18 y 115 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos.

De estareforma destaca, para nuestros efectos, |0 sefidlado en el nuevo texto del
articulo 2° consgtitucional, respecto alaintegracion pluricultural de lanacion.

En este precepto se alude a las instituciones sociales, econémicas, culturalesy
politicas de los pueblosindigenas, asu derecho alalibre determinacién, alaposibili-
dad de que apliquen sus propios sistemas normativos en la regulacién y solucion de
los conflictosinternos, alaeleccion de sus autoridades o representantes para el gjerci-
cio de sus formas propias de gobierno interno, a la garantia que deben otorgar la
federacion, los estados y os municipios para la vigencia de los derechos indigenas,
etc., aungue, eso si, todo ello sujeto “alos principios generales de esta Constitucion,
respetando las garantias individuales, los derechos humanos’, y “en un marco que
respete el pacto federal y la soberania de los estados”.

Laamplitud del reconocimiento de laautorregulacion indigena, que incluyetan-
to laposibilidad de crear y aplicar su propio derecho, como la facultad para nombrar
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asus propias autoridades, desde luego hace pensar en la existencia de un huevo orden
juridico.

No obstante, en atencién a que alin no se han expedido las leyes reglamentarias
ni, por ende, definido los acances de este precepto, a mas de que actual mente estan
planteados ante la Suprema Corte de Justi cia de la Nacion numerosos conflictos cons-
titucionales con la pretension de anular estareforma, dejaremos este interesante tema
parainvestigaciones posteriores. De momento Unicamente queremos resaltar que, tal
y como esta concebido en la Constitucion hoy dia, € régimen de las comunidades
indigenas sin lugar a dudas constituye un nuevo orden juridico que se alinaalos que
estudiaremos en adelante.

IV. La normatividad municipal

Como deciamos, de acuerdo con €l sistema de creacion y jerarquia de normas
gue establece nuestra Constitucién, éste es uno de los érdenes de creacion normativa
de grado inferior, pero no por ello el menos importante.

Los municipios, desde su reconocimiento como tales en la Constitucion, confor-
man células de organizacién politica a cuyos ayuntamientos se les reconoce lafacul-
tad de crear tanto normas generales como individualizadas, esto es, bandos de policia
y buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de obser-
vancia general, alas cuales, de manera genérica, se denomina simplemente bandos.

En el pasado, en muchas entidades federativas existi6 laduda sobre si 1os muni-
cipios podian, por medio de sus ayuntamientos, dar reglamentos y 6rdenes de obser-
vanciageneral. Sin embargo, en la actualidad € texto expreso del articulo 115, frac-
cion 11, segundo parrafo, elimina cualquier incertidumbre al disponer expresamente:

Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con las bases
normativas que deberan establecer las legidaturas de los Estados, |os bandos de policia
y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Ahora bien, los bandos municipal es estén sujetos a ciertos principios emanados
de nuestra propia Constitucion, delos que por suimportancia, destacan los siguientes:

— Setratade verdaderos ordenamientos normativos, es decir, tienen la caracte-
ristica de estar compuestos por normas generales, abstractas e impersonales.

— Entrelos bandos de policiay buen gobiernoy los demés acuerdos, érdenesy
resoluciones de un ayuntamiento —salvo que lalegislacion local establezca
alguna disposicién en contrario—, no existe unarelacién de jerarquia, sino
que todos tienen el mismo rango legal.

— Por lo que hace a su ubicacion jerarquica dentro del orden juridico mexica-
no, se puede afirmar que dichos cuerpos normativos ocupan, después de la
Constitucion Federal, los tratados internacionales, las leyes federaes, las
constitucionesy lasleyeslocales, el ltimo escafio. Ello, claro estd, sin per-
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juicio delo que se sefial 6 respecto delos usosy costumbres de las comunida-
desindigenas.

— Normamente no se trata de ordenamientos rigidos, toda vez que pueden ser
modificados o derogados por el propio ayuntamiento que los emitio o por
cualquieradelos quele sigan en el mando, sin méas formalidades que las que
se hayan seguido para su emision.

— Esta atribucion de dictar normas generales les esta conferida a los munici-
pios por disposicion constitucional, por 1o que es una funcidn que solo ellos
pueden desempefiar, sin que, ante su inactividad o silencio, la puedan reali-
zar las autoridades federales o las del orden comun.

— Losbandos soninstrumentos|ocal es complementarios delaactividad legidativa
que corresponde a Congreso del Estado, pues se circunscriben aregular lavida
de una comunidad en las materias relacionadas con ésta 'y que no hayan sido
normadas por lalegidatura. De dgunaforma, cubren |os vacios legaes dgjados
por lalegidacién local; de ahi que se los califique de complementarios.

No obstante, los ayuntamientos, en gjercicio de su facultad regulatoria, deben

respetar ciertosimperativos:

1. Los bandos no pueden estar en oposicion ala Constitucion General ni alas
de los estados, asi como tampoco a las leyes federales o locales.

2. Entodo caso, deben adecuarse alas bases normativas que emitan laslegisla
turas de |l os estados.

3. Deben versar sobre materias 0 servicios que les correspondan legal o consti-
tucionalmente a los municipios.

L os anteriores principios nos dan ya unaidea clarade estas normasy de su sitio

dentro del sistemajuridico nacional, a mismo tiempo que nos permite seguir adelante
en el desarrollo de nuestro objetivo, alo cual procederemos.

V. Lasdisposicionesjuridicas de caréacter local

En términos generales, €l orden estatal esta subordinado directamenteala Cons-
titucion General y determinado por cada una de las constituciones de los estados en
sus respectivos ambitos de validez.

Técnicamente es éste e orden masamplio, pues, de acuerdo con lareglaestable-
cidaen € articulo 124 constituciona y las disposiciones del articulo 115 de este mis-
mo ordenamiento, se conforma de maneraresidual por todo aguello que no esta con-
ferido expresamente a lafederacion o alos municipios.

No obstante, en realidad es un orden que se encuentra ampliamente limitado vy,
sobre todo, rigurosamente sometido a las reglas que a efecto establece la Constitu-
cién Federal, por cuanto ésta contiene un considerable nimero de prohibiciones y
obligaciones, amas de que faculta alos érganos federal es paraintervenir en numero-
Sos supuestos en lavidaingtitucional de las entidades.
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Ahorabien, cuando un estado dicta su Constitucion o lamodifica, técnicamente
lo que estd haciendo es gjercer lafacultad de reglamentar, en el nivel local, la Consti-
tucion General.

El articulo 41 de la Constitucion General de la Republica establece de manera
textual que las Constituciones de los Estados “en ninglin caso podran contravenir
las estipulaciones del Pacto Federal”. Sin embargo, una carta local debe estar de
acuerdo con la Constitucion General no s6lo porque no la contradiga o porque esta-
blezca, cuando menos, los poderes y 6rganos que aquella prevé y les atribuya las
facultades y funciones que |es son razonablemente inherentes, sino que debe, ade-
mas, establecer los principios generales para que, en virtud de la aplicacion del
articulo 124 constitucional, sus poderes adquieran y puedan ejercer todas | as facul-
tades que corresponden alos estados por no haber sido atribuidas en forma expresa
alos poderes federales. De tal suerte, cuando una constitucion local establece for-
mulas terminantes o hace una relacion total de las facultades de sus poderes sin
agregar gue asimismo gozan de las que derivan residualmente asu favor dela Cons-
titucién General, en teoria las excluye y por ende limita a los poderes locales de
conocer de materias que les corresponden constitucionalmente, lo cual no hace sino
dejar vacios de autoridad.

En esatesitura, una constitucion estatal debe expedirse con base en el principio
dequed derecholocal eslareglageneral,y €l federal, por € contrario, excepciona y
eXpreso.

Aunado alo anterior, debe decirse que los estados no estan constrefiidos a esta-
blecer Unicamente las autoridades, poderes u érganos de gobierno previstos en la
Constitucion General . Pueden, segun sus necesidades, crear cuantas autoridades con-
sideren indispensables para su desarrollo y atribuirles las facultades o establecer las
limitaciones que consideren pertinentes, siempre y cuando no se trate de aguellos
entes expresamente prohibidos por la Constitucion Federal (como podria suceder con
lasautoridadesintermedias), y siemprey cuando, también, dichos érganos u autorida-
des no invadan el campo federal o €l municipal.

Por otro lado, en virtud del pacto federal |os estados estén obligados en forma
permanente aconservar afines sus constitucionesy aestablecer normasacordescon la
general. No esta de mas recordar que son los jueces federales los facultados para
determinar, en Ultima instancia, s una constitucion o una ley local estan o no de
acuerdo con la Congtitucién General de la Republica.

En suma, €l orden estatal en México es un ambito complejo que se rige por o
gueal efecto sefialan la Constitucion General, las particulares delos estados, lasleyes
localesy los reglamentos que expiden los gobernadores, pero que, en algunos casos
especificos que veremos mas adelante también se encuentra subordinado a ciertas
leyes de caracter federal.
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V1. Elrégimen juridico del Distrito Federal

Especial atencién para nuestros efectos merece € régimen al cua se encuentra
sujeta esta entidad.

Por principio, hay quedejar sentado que el Distrito Federal esparteintegrante de
lafederacién mexicanay que, como tal, le son imponibles todas | as obligaciones que
establece la Constitucion para las partes de |la federacion, independientemente de su
régimen especial y de que seao no el asiento delos Poderes Federales; verbigracia, €
pertenecer en forma estable a la federacion, € regirse por la Constituciéon General,
etcétera.

Ahorabien, en é resideny funcionan, ademés de las autoridades federal es, auto-
ridades de orden local. De ahi que se le reconozca una doble natural eza.

En efecto, esta entidad atravesd un largo proceso de reformas sucesivas que
inicio en 1987 y concluyé haciad afio de 1996. En virtud de dicho proceso, €l Distri-
to Federal transformd su estructura juridicay su organizacion politica, y fue dotado
con organos de autoridad propios. No sellegd, ni con mucho, al extremo de crear otro
estado de lafederacion, pero numerosos elementos nos hacen estimar que se trata de
unaforma de organizacién hibrida que cada vez se acerca mas ala de un estado.

Como resultado del proceso dereformas aludido, el Distrito Federal cuenta aho-
ra con drganos de gobierno que gjercen, aunque de manera parcial, las funciones
gjecutiva, legidativay judicial de la entidad, y alos que no se les dio € rango de
poderes a efecto de que no se pensara que se trata de un estado.

Cabe decir, ademés, que dichos 6rganos de gobierno y los habitantes de esta
entidad se encuentran sujetos a un estatuto que les esimpuesto por los 6rganos fede-
rales y no a una constitucion dictada por sus propios representantes. Efectivamente,
desde 1993 €l Distrito Federa cuenta con un estatuto de gobierno que hace las veces
de constitucion local. Dicho instrumento, que regula la estructura y funcionamiento
de sus organos, fue expedido por el Congreso de la Union, el que ademas puede
reformarlo o derogarlo y sustituirlo por otro en cualquier momento. En esavirtud, y
pese a que dicho estatuto haga las veces de constitucién en esta entidad, o cierto es
gue las leyes que €l Congreso de la Union emite para €l Distrito Federal respecto de
aquellas materias que no han sido confiadas ala Asamblea Legidativa, tienen idénti-
covalor jerarquico que el estatuto de gobierno y deben ser respetadas en igual medida
por las autoridades locales.

Esto es asi en virtud de que, como acto emanado del érgano legislativo federal,
el estatuto es una norma que tiene el mismo rango que las leyes federaes en este
ambito, pese a que en el local goce del atributo de ser supremo en relacion con las
autoridades del Distrito Federal. Asi pues, las normas que emitala Asambleal egisla-
tiva en uso de las facultades que tiene conferidas deben necesariamente ser acordes
tanto con el estatuto de gobierno, como con las demas leyes federales, sin que puedan
contradecirlos por ninglin motivo.
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Por otro lado y a diferencia de o que sucede para los estados, 1os 6rganos de
gobierno que se detallan en € estatuto son los Gnicos que pueden exigtir, ya que la
Asamblea L egidativa no tiene facultades para crear otros.

Asimismo, el Congreso de laUnion solo tiene, en relacion con el Distrito Fede-
ral, las facultades expresas que estan consagradas en la Constitucién, en tanto que el
Presidente de la Republica tiene las facultades que derivan a su favor tanto de la
Constitucion General como del propio estatuto de gobierno, y las autoridades juris-
diccionaes del Distrito Federal gozan précticamente de las mismas facultades que
aquellas con que cuentan las de cuaquier estado de larepublica.

Por otro lado, hay que sefialar que las facultades de los 6rganos locales del Dis-
trito Federal son enumeradas de manera taxativa en la Constitucion General. En esa
medida, las atribuciones no conferidas por la Constitucion a los 6rganos locales se
entienden reservadas alos poderes federales.

En suma, €l particular orden juridico de la entidad denominada Distrito Federal
serige, de maneraprimigenia, por |o sefialado en la Constitucion General; en segundo
término, por su estatuto de gobierno, las leyes expedidas para dicha entidad por €
Congreso delaUniony, en ciertamedida, también lasdemas|eyesfederales; entercer
lugar, por las leyes expedidas por laAsamblea Legidativa, y en cuarto y Gltimo gra-
do, por los reglamentos que, de conformidad con lafraccion 1v del apartado B, y con
la fraccion 11, inciso b, de la base segunda, ambos del articulo 122 constitucional,
corresponden a Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, cuando se trate de
leyes expedidas por el Congreso delaUnion, y al Jefe de Gobierno del Distrito Fede-
ral, cuando se trate de leyes expedidas por la Asamblea L egislativa.

VII. El orden juridico federal
1. Losdiversostiposdeleyesfederales

Heagqui el orden juridico mas complejo. De acuerdo con el principio yaenuncia-
do, conforme a cual las facultades que no estan conferidas alos funcionarios federa-
les se entienden reservadas alos estados, todas y cada una de las facultades federales
las encontramos en la Constitucion General, que para estos efectos no es méas que un
catdlogo de atribuciones del orden federal. Sin embargo, la propia Constitucion regu-
la diversos tipos de leyes federales con un ambito de aplicacion totalmente diverso
gue genera no pocas dudas y complicaciones en cuanto a su aplicacion.

En efecto, como tendremos oportunidad de constatar, este orden se compone
de distintos tipos de normas federal es cuya estratificacion dentro del orden juridico
general es complejay cuyas caracteristicas divergen considerablemente entre si,
pero que no por ello dejan de ser leyes federales. En esa medida, y a efecto de
estudiarlas y comprender su funcionamiento, es menester que las ordenemos de
alguna manera.
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Asi pues, siguiendo con estricto apego las normas constitucionales que existen
sobre el particular y los principios que aqui hemos sefialado, las hemos clasificado en:
a) leyesfederalesordinarias; b) leyesfederales generales, y €) leyesfederales de apli-
cacion especial. A continuacion explicaremos esta clasificacion refiriéndonos a cada
uno de estos rubros en |o particular.

A. Leyesfederalesordinarias

Estas son las leyes federales que podriamos Ilamar comunes, es decir, agquellas
gue son dictadas por el Congreso de la Unién en uso de las facultades que la Consti-
tucién le concede, de acuerdo con el procedimiento establecido en el articulo 72 cons-
titucional, que aun cuando tienen vigenciaen todo el pais son aplicadas Unicay exclu-
sivamente por autoridades federales y, sobre todo, que tienen una jerarquia exacta-
menteigual alasleyeslocales. Evidentemente aqui tenemos lagran mayoriade leyes
federales.

En ese sentido, en caso de que exista alguna contradiccion entre unaley federal
ordinariay unaley local, e conflicto debe resolverse atendiendo solamente acriterios
de competencia, esdecir, estableciendo previamente si lamateriaregulada correspon-
de al orden federal o a ordenlocal y asi determinar qué norma debe preval ecer, pero
sin que pueda decirse que alguna de ellas tiene mayor 0 menor jerarquia que la otra.

Resulta interesante citar la jurisprudencia que sobre el particular ha sentado la
Tercera Sala de nuestro mas alto Tribunal:

LEGISLACIONESFEDERAL Y LOCAL. ENTRE ELLASNO EXISTE RELACION JERARQUICA,
SINO COMPETENCIA DETERMINADA POR LA CONSTITUCION. El articulo 133 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no establece ninguna relacion
de jerarquia entre las legislaciones federal y local, sino que en el caso de una aparente
contradiccion entre las legislaciones mencionadas, ésta se debe resolver atendiendo a
qué érgano es competente paraexpedir esaley deacuerdo con el sistemade competencia
que la norma fundamental establece en su articulo 124. Esta interpretacion se refuerza
conlosarticulos 16 y 103 delapropiaConstitucion: el primero al sefidlar quelaactuacion
por autoridad competente es una garantia individual, y €l segundo, a establecer la
procedencia del juicio de amparo si la autoridad local o federal actia mas ala de su
competencia constitucional .*

Como gemplo de este tipo de leyes federales pueden citarse el Codigo Civil
Federal, el Cadigo Penal Federal, |os respectivos codigos adj etivos en estas materias,
laLey OrganicadelaAdministracion Pablica Federal, laLey Agraria, laLey Federa
de Derechos de Autor, etcétera

! Semanario Judicial de la Federacion, 82 época, t. VII, marzo de 1991, p. 56.
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B. Leyesfederalesgenerales

En este rubro tenemos ciertas leyes federales que actlan de una manera muy
particular. Se trata de leyes emanadas del Congreso de laUniény que, a igual que
todas las leyes federales, son dictadas a través del proceso establecido en el articulo
72 constitucional, pero que, por disposicion de la propia Constitucion General, regu-
lanlaconcurrenciadelas autoridades federales, localesy municipal es en determinada
materia. A estas leyes también se les suele dar el nombre de leyes marco.

En efecto, son leyes mediante las cuales el Congreso de la Unidn estipula qué
parte de determinada materia le corresponde a la federacion, es decir, define motuo
proprio qué campo de esa materia es federal, pero ademas, sientalas bases conforme
alas cuaeslaslegidaturas locales y los ayuntamientos municipal es deben emitir le-
yeslocales o dictar bandos municipal es respecto de estas mismas materias. Dicho con
otras palabras, en € ambito federal estasleyes operan como cualquier otraley federa
y, por ende, tienen igual jerarquia; sin embargo, en el ambito local operan como nor-
mas de caracter superior alas cuales deben remitirselaslegisaturasy los ayuntamien-
tos para emitir laregulacién correspondiente.

La Constitucion mexicana reconoce siete rubros especificos en los cuales €
Congreso de la Union tiene facultad para dictar estas leyes generales. Por su impor-
tancia, a continuacion enunciaremos las disposiciones constitucionales de las que se
desprende la facultad del Congreso para dictar este tipo de ordenamientos federales
sui géneris:

a. Salubridad general. De conformidad con la fraccion xvi del articulo 73y €l
cuarto parrafo del articulo 4°, ambos de la Constitucion General, e Congreso tiene
facultad paraemitir unaley que“ definiralas basesy modalidades para el acceso alos
servicios de salud y estableceralaconcurrenciade laFederacion y las entidades fede-
rativas en materia de salubridad general”.

b. Seguridad publica. En términos de lafraccién xx1i1 del articulo 73 constitu-
cional, el Congreso delaUnion tienefacultad para“ expedir leyes que establezcan las
bases de coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estadosy los Mu-
nicipios, en materia de seguridad publica’.

c¢. Educacion. De conformidad con lo sefidlado en lafraccion xxv del articulo
73y enlafraccion viil del articulo 3°, ambos de la Constitucion General, el Congreso
esta facultado para“ dictar las leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre
la Federacion, los Estados y los Municipios € gercicio de lafuncion educativay las
aportaciones econdmicas correspondientes a ese servicio publico, buscando unificar
y coordinar laeducacion en todala Republica’, asi como “sefialar |as sanciones apli-
cables alosfuncionarios que no cumplan o hagan cumplir las disposicionesrelativas,
o mismo que atodos aquellos que las infrinjan”.

d. Asentamientos humanos. Deigua manera, en términosde lafraccion xxix.c
del articulo 73 constitucional, el Congreso de laUnion tiene facultades para“ expedir
las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de
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los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de asenta
mientos humanos, con objeto de cumplir losfines previstosen €l parrafo 3°del articu-
lo 27 de esta Constitucion”.

e. Proteccion al medio ambiente y equilibrio ecol6gico. Asimismo, de confor-
midad con lafraccion xxi1x.G del mismo precepto constitucional, el érgano legidati-
vofederd estafacultado para“ expedir leyes que establezcan laconcurrenciadel Gobier-
no Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y
restauracion del equilibrio ecol 6gico”.

f. Proteccion civil. De acuerdo con la fraccion xxix.1 del articulo 73 constitu-
cional, el érgano legidativo federal tiene facultades para“ expedir leyes que establez-
can las bases sobre las cuales la Federacion, los Estados, € Distrito Federal y los
Municipios, coordinaran sus acciones en materia de proteccion civil”.

g. Deporte. Y por Ultimo, en términos de lo dispuesto en lafraccién xx1x.J del
mismo precepto, este mismo érgano legidativo tiene facultad para“legislar en mate-
ria de deporte, estableciendo las bases generales de coordinacién de lafacultad con-
currente entre la Federacion, los estados, el Distrito Federal y municipios’.

Notese, sin embargo, que el constituyente no es uniforme al regular las atribu-
ciones del Congreso paradictar estas|eyes, pues en algunos casosincluye alos muni-
cipiosy en otros no y, de igual manera, en algunos supuestos comprende al Distrito
Federal y en otros no.

Por otro lado, en algunas hipétesisla Constitucion sefiala que la concurrenciade
lafederacion, los estados, € Distrito Federal y/o los municipios se daraen el ambito
de sus respectivas competencias. Esto no resulta del todo correcto, puesto que, salvo
algunadisposicion constitucional especificaque puedaexistir sobre el particular, serd
el propio Congreso federal el que determine qué parte de dichamateriaserafederal y
gué otras corresponderan alos demas 6rdenes de gobierno y en qué medida.

Especial interés tiene en este apartado €l Ultimo parrafo del punto 5° de lafrac-
cion xxix del articulo 73, que enumera | os rubros respecto de los cuales el Congreso
puede establecer contribuciones especiales, en la parte que sefida: “Las entidades
federativas participaran en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la
proporcion que laley secundaria federal determine”.

Esta enunciacion podriadar lugar aque se pensaraquelaley relativatambién es
unaley general; sin embargo, estimamos que no es asi todavez queno esunaley enla
gue e Congreso defina la concurrencia de atribuciones de la federacion con los de-
mas 6rdenes de gobierno. En realidad, se trata sdlo de una ley ordinaria de caracter
federal que determinalaparticipacion econdmicadelos estados en este tipo de contri-
buciones, y conforme ala cual —y esto es lo mas importante— |os estados pueden
celebrar convenios con lafederacidn en virtud de los cuales, entre otras cosas, pueden
aplicar disposiciones |egales de carécter federal. Pero a esto volveremos en €l aparta-
do siguiente.
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C. Leyesfederales de aplicacion especial

Existen otras leyes federales que también tienen un ambito de aplicacion dife-
rente del delasordinarias, pero que, sin embargo, no observan las mismas caracteris-
ticas quelasleyes generales.

A éstas las hemos denominado leyes federales de aplicacidn especial porque,
aun cuando son emitidas por €l 6rgano legisativo federal através del procedimiento
sefidlado en € articulo 72 constitucional y tienen, a igual quetodas las leyes federa-
les, aplicacién en todo €l territorio nacional, lo cierto es que no son aplicadas Gnica
mente por |as autoridades federales, sino también por |as autoridades estatal es; pero,
adiferenciade lo que ocurre con las leyes las generales, |as entidades federativas no
estén facultadas para expedir una normatividad que reglamente este tipo de leyes,
Sino que su actuacion se limitaa aplicarlas tal cual estan, es decir, a aplicarlas de la
misma forma como lo hacen las autoridades federales.

En efecto, s hien escierto que, al igual quelasgenerales, lasleyesde aplicacion
especial deben ser gjecutadas tanto por las autoridades federales como por algunas
autoridades locales, tratandose de las generales la ley opera como una especie de
constitucion local, de formatal que las legislaturas quedan obligadas a expedir una
legislacion local con base precisamente en laley general federal. A diferenciadeello,
cuando se trata de las leyes federales de aplicacion especial las legislaturas no tienen
obligacion de emitir ninguin otro ordenamiento ni reglamentar en forma alguna las
disposiciones de caracter federal, sino que, simpley [lanamente, deben aplicarlas en
la misma formaen que lo hacen las autoridades del orden federal.

Ahorabien, laaplicacién de estasleyes por |as autoridades |ocal es puede deber-
se ados razones. en algunos casos, a que existe una disposicion expresa en la Consti-
tucion General en ese sentido, y en otros, a que asi |o dispusieron o |o asumieron las
propias autoridades estatales através de la suscripcion de un convenio con lafedera
cion elaborado con base en unaley federal. Analicemos con més detalle cada uno de
estos supuestos.

a. Leyesfederales de aplicacion local por disposicion constitucional. Aqui de-
tectamos, por 10 menos, dos areas en las que opera este tipo de leyes. la materia
laboral y la materia mercantil.

Por lo que hace alaLey Federa del Trabajo, € articulo 123 de la Constitucion
dispone, por un lado, que €l facultado para emitir estaley es el Congreso delaUnidn
y, por €l otro, que “laaplicacion delasleyes del trabajo corresponde alas autoridades
delos Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la competenciaexclusiva
delasautoridadesfederalesenlosasuntosrelativosa: [...]". Seflalaacontinuacion las
ramasindustrialesy de servicios, asi como las empresas cuyos conflictos laborales se
estiman de carécter federal y que, por ende, quedan bajo la jurisdiccién de las autori-
dades federales.

Asi pues, como se ve, su aplicacion tanto por las autoridades federales como
locales se debe a que asi |0 ordena la propia Constitucion.
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No obstante, el hecho de que la fraccion xxix del apartado A del articulo 123
constitucional hable de”leyesdel trabgjo” en plural, nos hace pensar que existen otras
leyes federales reguladas en €l propio articulo 123, apartado A, que también se en-
cuentran sujetas a este régimen especial. Concretamente nos referimos ala Ley del
Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabgjadores y a la Ley del
Seguro Social, cuyos fundamentos se encuentran precisamente en lasfracciones il y
XXIX de este mismo precepto constitucional .

Sin embargo, la primera de ellas regula Unica y exclusivamente lo relativo a
organismo descentralizado federal de servicio socia conocido como Infonavit, lo cual,
evidentemente es de estricta aplicacion federal, y la segunda, la Ley del Seguro So-
cial, aunque en su articulo 3° sefiala: “Larealizacion de la seguridad social estard a
cargo de entidades o dependencias publicas, federales o locales y de organismos des-
centralizados, conforme lo dispuesto por esta Ley y demas ordenamientos legales
sobre lamateria’, lo cierto es que por regla general solo es aplicada por autoridades
federales, es decir, en el ambito administrativo por el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMss) y en el @mbito jurisdiccional por las Juntas Federales de Conciliacion y
Arbitrgje. Con todo, esto no eliminala posibilidad de que el Congreso dicte normas
en estas materias que tengan como destinatariastanto alas autoridades federalescomo
alaslocales.

Cabe decir que no sucede o mismo con laley derivadadel apartado B del articu-
lo 123 constitucional, esto es, laLey Federal delos Trabgjadoresa Servicio del Esta
do, en atencién a que en este caso, la propia norma fundamental sefiadla que regira
Unicamente “entre los Poderes de la Union, € gobierno del Distrito Federal y sus
trabajadores’.

Otra cuestion gue resulta interesante en relacion con las normas laborales fe-
deraleseslo sefidlado en el Ultimo parrafo del articulo 115 constitucional: “lasrela-
ciones de trabajo entre los Municipios y sus trabajadores, se regiran por las leyes
gue expidan las legislaturas de los Estados con base en lo dispuesto en €l articulo
123 de esta Constitucion, y sus disposiciones reglamentarias’. En igual sentido, la
fraccion vi del articulo 116 del cuerpo normativo supremo establece: “Las relacio-
nes de trabajo entre los Estados 'y sus trabajadores se regiran por las leyes que expi-
dan laslegidaturas de | os Estados con base en |0 dispuesto por €l articulo 123 dela
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones regla-
mentarias’.

Como puede apreciarse, de acuerdo con estas disposiciones las Legidaturas lo-
cales, s hien estan facultadas para expedir leyes en esta materia, deberan hacerlo
cifiéndose a lo dispuesto en el articulo 123 constituciona y, sobre todo, a todas las
leyes que emanan de este precepto, es decir, tanto las del apartado A como las del B,
las que, por este solo hecho, se convierten de alguna manera en disposiciones juridi-
cas superiores a dichas leyes de orden local, tanto en el &mbito propiamente local
como en el municipal.
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Ahora bien, como sefialdbamos en un principio, también las leyes en materia
mercantil son leyes federales que aplican tanto autoridades federales como locales en
el ambito jurisdiccional, por disposicion constitucional. Aqui tenemos el Codigo de
Comercio y todas las leyes mercantiles especiales, verbigracia, la Ley Genera de
Sociedades Mercantiles, laLey de Titulos y Operaciones de Crédito, laLey de Insti-
tuciones de Crédito, laLey para Regular las Agrupaciones Financieras, laLey Gene-
ral de Organizacionesy Actividades Auxiliares del Crédito, etcétera.

Todas estas disposiciones tienen su fundamento en lafraccion x del articulo 73
de la Constitucion General de la Republica, donde se encuentra consagrada la facul-
tad del Congreso delaUnién paralegisar entodo el pais sobre comercio, intermedia-
cion y servicios financieros; sin embargo, el precepto que les otorga esta cualidad
especial es lafraccién | del articulo 104 constitucional en la parte que sefiala que,
cuando las controversias de carécter civil (dentro de lo cua se incluye ala materia
mercantil) “solo afecten intereses particulares, podran conocer también de ellas, a
eleccion del actor, los juecesy tribunales del orden comin delos Estadosy del Distri-
to Federal”.

Cabe destacar, no obstante, que esta aplicacion de las normas mercantiles en el
orden local Unicamente opera en lo relativo a ambito jurisdiccional, por lo que las
Unicas autoridades | ocales facultadas para aplicar estas disposiciones son los juecesy
magistrados del orden comun.

b. Leyes federales de aplicacion local por convenio. Aqui tenemos fundamen-
talmente alas|eyesfiscal es que son aplicadas por |os estados precisamente por haber
suscrito un convenio de colaboracion administrativa con la federacion para el cobro
y/o la participacion de los ingresos tributarios con base en la Ley de Coordinacion
Fiscal.

Setratade leyesfederales ordinarias en materiafiscal, pero que por voluntad de
las entidades federativas que asi |0 hayan expresado, através de un convenio suscrito
con apoyo en lafraccion vii del articulo 116 constitucional, y, ademés, por asi permi-
tirlo una ley de caracter federal dictada a su vez con base en el Ultimo parrafo de la
fraccion xx1x del articulo 73 constitucional a cual hemos hecho referencia, son apli-
cadas también por autoridades locales.

Cabe decir, sin embargo, que la aplicacion de estas leyes por las autoridades
locales se da, més bien, en el @mbito administrativo, es decir, por los 6rganos pertene-
cientes alas autoridades hacendarias |ocales.

Como puede apreciarse detodo |o dicho en esta seccion, lalegislacion federal es
sumamente complejay comprende leyes de muy diversa aplicacion, pero que no por
ello dgjan de ser de carécter federal ni tampoco de tener entre si la misma jerarquia
normativa. Cabe decir, asimismo, que este esquema puede reproducirse, mutatis mu-
tandis, en el ordenjuridico estatal; no obstante, ello no seramateriade nuestro estudio
en atencién a que dicha ordenacion, en su caso, no se desprenderiade la Constitucion
General sino de las constituciones particulares de cada uno de | os estados.
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2. Losreglamentos federalesy las disposiciones administrativas federales
de caracter general

Se suele definir el reglamento como el conjunto de normas juridicas de caracter
general, abstracto e impersonal, expedidas por €l titular del Poder Ejecutivo, que tie-
nen por objeto facilitar la exacta observancia de las leyes expedidas por e Poder
Legidativo.

La atribucién de lafacultad reglamentaria a Poder Ejecutivo se justificapor la
necesidad de aligerar la tarea del Poder Legislativo relevandolo de la necesidad de
desarrollar y completar en detallelasleyes parafacilitar sumejor € ecucion. Teniendo
en cuentaque el Ejecutivo estden mejores condiciones dellevar acabo esta actividad
puesto que se encuentra en contacto més intimo con el medio en €l cual va a ser
aplicada la ley, la facultad de expedir reglamentos es plenamente comprensible y
razonable. Ademés, existiendo mayoresfacilidades paralamodificacion delosregla
mentos, el uso de la facultad reglamentaria permite que la legislacion se pueda ir
adaptando oportunamente alas circunstancias cambiantes en que tiene que ser aplica
da, adaptacion que no seria posible si dependiera del poder Legidativo, ya que éste
tiene procedimientos mas complicados y periodos reducidos de funcionamiento.

Si bien lanaturaleza de laactividad reglamentariadel Ejecutivo fue un temaque
dio lugar aamplias discusiones doctrinales, en nuestros dias casi nadie discute que se
trata de verdaderos actos materialmente legidativos, aun cuando, adiferencialasle-
yes, éstos son expedidos por una autoridad de carécter administrativo.

Otro tanto hay que decir de lo que hace alafacultad constitucional paraexpedir-
los. Este fue un tépico que también dio lugar a muchas discusiones; no obstante,
desde la Constitucion de 1824, pasando por la de 1836 y la de 1843, la facultad
reglamentaria del Ejecutivo siempre fue expresa. En ese sentido, y pese aque en las
Constituciones de 1857 y 1917 €llo no se haya consignado de maneratextual, hoy dia
nadie discute que el Presidente de la Republica cuenta con dicha facultad y que su
fundamento se encuentraen los articulos 89, fraccion 1, 92'y 107, fraccion viil, inciso
a, de la Constitucion Generdl.

En esa medida, y salvo por lo que hace a los reglamentos auténomos que algu-
nos doctrinarios ubican en el primer parrafo del articulo 21 (reglamentos gubernati-
vosy depolicia) y en el quinto parrafo del articulo 27 (reglamentos de aguas naciona-
les) —respecto de los cuales se ha sostenido que, en esos casos especificos, € titular
del Poder Ejecutivo cuenta con facultades para desarrollar directamente un precepto
constitucional—, los reglamentos no serén sino laforma através de lacual €l Presi-
dente detallalos preceptos de unaley expedida por el Congreso de laUnién aefecto
defacilitar su correcta aplicacion.

Asi pues, y dentro del tema que nos ocupa, 10s reglamentos dictados por €l Pre-
sidente de la Republica vendrian a ocupar un escafio inferior, justo por debajo de las
leyes expedidas por e organo legislativo federal.
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Cabe, sin embargo, hacer notar que existen ciertos érganos que por disposicion
constitucional también cuentan con facultades para expedir reglamentos u otro tipo
de disposiciones de caracter general.

A este respecto podemos citar, en primer lugar, € reglamento de debates del
Congreso de laUniény los correspondientes reglamentos de las cdmaras que lo inte-
gran, cuyo fundamento se encuentra consignado en los articulos 71y 77 dela Consti-
tucién, respectivamente. En este caso, a pesar de la denominacion que la Norma Su-
premales otorgay de que en el segundo supuesto |os expide cada camara por separa
do, se trata de codificaciones normativas que operan como cualquier ley federal.

Por su parte, los articulos 115 y 122 constitucionales aluden a los reglamentos
municipales y a los reglamentos que puede expedir €l Jefe de Gobierno del Distrito
Federal. Sobre esto no abundaremos aqui, toda vez que lo relativo a este tipo de
normas fue tratado en las secciones correspondientes.

Ademés, e articulo 99 constitucional faculta a Tribuna Electoral del Poder
Ejecutivo Federa paraexpedir su reglamento interno, asi como para dictar |os acuer-
dos generales que sean necesarios. En igua sentido, los articulos 94 y 100 de este
mismo cuerpo normativo conceden ala Suprema Corte de Justiciade laNaciony a
Consgjo de la Judicatura Federal, respectivamente, la atribucion de dictar acuerdos
generales. En estos casos, setratade verdaderos actos de caracter legidlativo, en tanto
dichas normatividades ostentan la cualidad de ser generales, abstractas e impersona-
les, pero cuya expedicion se encuentra atribuida a érganos jurisdiccionales, o bien,
tratdndose del Consejo de la Judicatura Federal, a un Grgano administrativo del Poder
Judicia Federal.

Lo cierto es que, mas alla de que se trate de actos de carécter legidativo cuya
expedicidn corresponde d titular del Poder Ejecutivo Federa o al del Distrito Fede-
ral, a los Ayuntamientos Municipales, a ciertos 6rganos jurisdiccionales o pertene-
cientes a Poder Judicial Federal, o bien alas camaras del Congreso de la Unién por
separado —esto es, a 6rganos que de acuerdo con lateoriade ladivision de poderes no
tienen atribuida originariamente la facultad de emitir leyes—, es claro que no se puede
discutir su plena validez en atencion a que € fundamento de dichos ordenamientos
generaes lo encontramos precisamente en la propia Constitucion y de manera textual .

Sin embargo, existe otro tipo de normas generales cuya constitucionalidad no
parece tan clara o, a menos, ha sido objeto de discusién. Nos referimos a los acuer-
dos, circulares, decretos y demés disposiciones administrativas de carécter genera
gue expiden las autoridades pertenecientes al Poder Ejecutivo pero distintas de su
titular, esto es, secretarias de Estado, 6rganos desconcentrados, organismos descen-
tralizados, etcétera.

En realidad la problemética no esta todavia del todo zanjada. Sin embargo, la
Segunda Salade la Suprema Corte de Justiciade laNacion, en cuatro tesisaisladas de
muy reciente expedicion, ha sefidado lo siguiente:



434

ANUARIO DE DERECHO CONSTITUCIONAL LATINOAMERICANO / 2003

DIVISION DE PODERES. PARA FIJAR EL ALCANCE DE LA PROHIBICION CONTENIDA EN
EL ARTICULO 49 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
RELATIVA A QUE EL PODER LEGISLATIVO NO PUEDE DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO,
RESULTA INSUFICIENTE SU INTERPRETACION LITERAL. Conformeal texto vigentedel citado
precepto constituciona “El Supremo Poder de la Federacion se divide para su gjercicio
en Legidativo, Ejecutivo y Judicial. No podréan reunirse dos o més de estos poderes en
una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, savo €
caso de facultades extraordinarias a Ejecutivo de la Unidn, conforme alo dispuesto en
el articulo 29. En ninglin otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo
131, seotorgaran facultades extraordinarias paralegislar”. Delainterpretacion literal de
este precepto se advierte que en el mismo se prohibié que las facultades del Poder
Legidativo sean gercidas por €l titular del Ejecutivo de laUnién, salvo €l caso en que
éste sea dotado de facultades extraordinarias para legislar, ya sea con motivo de la
suspension de garantias, en términosdelo previsto en el citado articulo 29 o en virtud de
la autorizacion que le dé el Congreso de la Union pararegular €l comercio exterior, al
tenor delo dispuesto en e diverso 131, parrafo segundo, delapropiaNormaFundamental,
sin que de su lectura sea factible concluir si con €l término “Poder Legislativo” se hace
referenciaalasfacultades que constitucional mente se encomiendan al érgano respectivo
0 hien alafuncion consistente en emitir cualquier disposicion de observancia general.
En esetenor resultainsuficiente paradesentrafiar el a cance delaprohibicién en comento
acudir a la interpretacion literal del citado articulo 49, por lo que para ello resulta
conveniente precisar cud eslafinalidad del principio de divisién de poderes, asi como
acudir alainterpretacion sistemética, causal, teleol égicae histéricadel dispositivo antes
transcrito, méxime que el referido principio constituye unainstitucion juridicaque se ha
desarrollado desde tiempos remotos y ha adquirido matices diferentes segiin la épocay
el lugar.

DIVISION DE PODERES. INTERPRETACION CAUSAL Y TELEOLOGICA DE LA
PROHIBICION CONTENIDA EN EL TEXTO DEL ARTICULO 49 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RELATIVA A QUE EL PODER
LEGISLATIVO NO PUEDE DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO. Al tenor del texto original
del articulo citado, cuyo péarrafo segundo establecia que solamente en el caso de que
el Ejecutivo de la Unidn actuara en gjercicio de las facultades extraordinarias
concedidas en términos de lo previsto en el articulo 29 del propio ordenamiento, €l
Poder L egislativo se depositariaen un solo individuo, el Congreso delaUnién emitio
decretos en los que otorgo al Ejecutivo de la Union facultades extraordinarias para
legislar, entre los que destaca el expedido el ocho de mayo de mil novecientos
diecisiete, mediante €l cual se concedieron al presidente de la Republica facultades
legislativasen el ramo de hacienda. Antetal circunstancia, mediante decreto publicado
el doce de agosto de mil novecientos treinta'y ocho en el Diario Oficial de la
Federacién, el mencionado articulo 49 fue adicionado con el fin de precisar que en
ningln otro caso, salvo el del diverso 29, se otorgarian al Ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar. En relacién con el proceso legislativo que precedié a
esta reforma constitucional, se advierte que en los dictamenes presentados por las
comisiones respectivas, tanto en la Camara de Senadores, como en la de Diputados,
se enfatizd que tal reformatenia por objeto que el Congreso de la Unién conservara
incolumes las altas funciones que le encomienda la Constitucion vigente, es decir,
las de expedir actos formalmente legislativos, pero de ninguna manera la de emitir
todas las disposiciones de observanciageneral, de donde se sigue que lamodificacion
en comento tuvo como finalidad evitar que el presidente de la Republica continuara
expidiendo actos de aquella especia jerarquia. Posteriormente, mediante decreto
publicado en el citado medio de difusion, el veintiocho de marzo de mil novecientos
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cincuenta y uno, se agregd un segundo parrafo al articulo 131 constitucional y, en
razon de que con esta adicion se dispuso que el Congreso delaUnidn podriaautorizar
al titular del Poder Ejecutivo el gjercicio de su facultad paraemitir actosforma mente
legislativos en materia de comercio exterior, el Poder Revisor de la Constitucién
estimo necesario adicionar el referido articulo 49, con el fin de prever una segunda
excepcion alareferida prohibicion. Ental virtud, debe estimarse que al establecerse
en este Ultimo precepto constitucional que el Poder L egislativo no puede depositarse
en un solo individuo, ni el Constituyente ni el Poder Revisor de la Constitucion
analogaron atal poder con la funcion legislativa entendida como la atribucion para
emitir disposiciones de observancia general, sino a las facultades que
constitucionalmente estan reservadas a los 6rganos legislativos. En ese tenor, las
causas y los fines que ha tenido el Poder Revisor de la Constitucién para realizar
diversas adiciones al articulo 49 de la Constitucion General de la Republica, y a
otros preceptos de ésta, son reveladores de que en ella no se hatenido laintencion
de impedir que las autoridades administrativas emitan disposiciones de observancia
general sujetasal principio de supremaciadelaley, ni existe dispositivo constitucional
gue impida a las autoridades que integran los Poderes Ejecutivo o Judicia el
establecimiento de normas jerérquicamente inferiores a las leyes emitidas por €l
Poder Legislativo.

DiVISION DE PODERES. INTERPRETACION HISTORICA, CAUSAL Y TELEOLOGICA DE
LA PROHIBICION CONTENIDA EN EL TEXTO ORIGINAL DEL ARTICULO 49 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RELATIVA A QUE EL
PODER L EGISLATIVO NO PUEDE DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO. Desde |aexpedicién del
Acta Constitutiva de la Federacion, de treinta y uno de enero de mil ochocientos
veinticuatro, en su articulo 9° se dispuso que “El Poder Supremo de la Federacion se
divide, para su gercicio, en Legidativo, Ejecutivo y Judicia; y jaméas podran reunirse
dos 0 més de éstos en una corporacion o persona, ni depositarse el Legidativo en un
individuo”, texto que practicamente fue reproducido en el articulo 50 dela Constitucion
Politicade 1857. Ahorabien, encontrandose vigente este Ultimo dispositivo, € presidente
dela Republica, en uso de las facultades extraordinarias conferidas por €l Congreso de
la Unién, especiamente a fines del siglo Xix e inicios del xx, expidio diversos actos
formalmente legidativos, destacando, entre otros, el Cadigo de Comercio de quince de
septiembre de mil ochocientos ochenta y nueve, respecto del cual se sustentd su
constitucionalidad, por lajurisprudenciade esta Suprema Corte de Justiciade laNacion,
en razon de que su expedicion no implicaba la reunion de dos poderes en uno, ni que
pasaran todas las facultades del Poder Legislativo a Ejecutivo, pues se trataba de un
acto de colaboracion entre ambos érganos. Posteriormente, en relacion con e texto
establecido originalmente en la Constitucion Politica de cinco de febrero de mil
novecientos diecisiete, destaca que en la exposicion de motivos del proyecto respectivo
se reprochd que se hubiera otorgado sin el menor obstaculo al jefe del Poder Ejecutivo,
lafacultad de legislar sobre toda clase de asuntos, habiéndose reducido la funcién del
Poder Legidlativo, adelegar facultades, por o que en €l texto original del articulo 49 de
lavigente Norma Fundamental, con €l fin de terminar con esa situacion, se agregd como
Unica excepcion a la prohibicion consistente en que el Poder Legislativo no puede
depositarse en un solo individuo, € caso en que e Ejecutivo de la Unién actuara en
gercicio de las facultades extraordinarias previstas en € articulo 29 de la Constitucion
Federal, de donde se advierte que con tal dispositivo se busco evitar que el presidentede
laRepublicafuerafacultado por € Congreso de laUnion paraemitir actos formalmente
legislativos, es decir, de lamismajerarquia de las leyes que corresponde emitir aaquél,
mas no que la facultad de emitir disposiciones de observancia general se reservara a
mencionado organo legidativo.
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DIVISION DE PODERES. INTERPRETACION SISTEMATICA DE LA PROHIBICION
CONTENIDA EN EL TEXTO ORIGINAL DEL ARTICULO 49 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RELATIVA A QUE EL PODER LEGISLATIVO NO PUEDE
DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO. De lainterpretacion sistemética del texto original dela
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de cinco de febrero de mil
novecientos diecisiete, se advierte que el principio de division de poderes previsto en su
articulo 49, parrafo primero, no se establecié atendiendo aun criterio material, precisando
en formaabstracta que el Supremo Poder se divide, parasu gercicio, en tres funciones,
lalegidativa, lagecutivay lajudicial, sino que alavez que se consagré ese principio, a
fijar lasatribuciones de lostres poderes, seles confirieron, indistintamente, atribuciones
gque materialmente corresponden a un diverso poder, reservandose a los Poderes
Legislativo y Judicial la potestad para emitir, respectivamente, |os actos material mente
legidativosy judiciales de mayor jerarquiaen el orden juridico nacional, circunstancia
que se explica por e hecho de que historicamente se habia buscado fortalecer a estos
dospoderescon e fin deestablecer unequilibrio entreellosy e presidentedelaRepublica,
jefe de Estado y de gobierno en nuestro sistema constitucional. En esos términos, €l
Constituyente otorgd a Poder Legidativo lapotestad paraemitir |os actos material mente
legidativos de mayor jerarquia, por un lado, respecto de la legislacion interna emitida
por éste, sereconocié su especia jerarquiaal incorporarse en el inciso f) del articulo 72
de la Ley Fundamental, e principio de autoridad formal de las leyesy, por otro, en
relacién con los tratados internacional es celebrados por € titular del Ejecutivo Federa,
su validez en €l orden juridico naciona se condiciond a su ratificacion por parte del
Senado de la Republica. Ademés, tratandose del Poder Judicial, en los articulos 105 y
107 se confirié a érgano de mayor jerarquia dentro del mismo, la Suprema Corte de
JusticiadelaNacion, laatribucién paraemitir las resol ucionesjudicia es de mayor rango
en el orden juridico nacional. Por otra parte, en la propia Constitucion se establecieron
excepciones a principio general consistente en que a cada uno de esos dos poderes les
corresponderiaemitir 1os actos propios de su funcion, de mayor jerarquia; asi, en el caso
de la facultad para emitir actos formalmente legislativos, como Unica excepcion se
determind que el presidente de la Republica podriaexpedirlos en |os casos previstos por
el articulo 29 constitucional, en tanto que tratandose de lafuncién judicial, en el diverso
111 se dispuso que tanto a la Camara de Diputados como a Senado, corresponderia
emitir resol uciones material mentejurisdiccional esinatacabl es, tratandose de declaraciones
en las que se determinara privar de su puesto o inhabilitar a un alto funcionario de la
Federacion por lacomision deun delito oficial. En complemento aese sistema, en virtud
de que no fue intencién del Constituyente reservar a cada uno de los tres poderes la
emision de actos propios de sus respectivas funciones, en aras de permitir el
funcionamiento de los propios 6rganos y alavez lograr un equilibrio de fuerzasy un
control reciproco que garantizara la unidad politica del Estado en beneficio del pueblo
mexicano, se establecié un mecanismo de colaboracion basado en dos medios. por un
lado, se exigio la participacion de dos de los poderes para la validez de un acto y, por
otro, se otorgd a los poderes facultades para emitir actos que materialmente no les
corresponden, pero que no por ello tendrian € mismo rango que los actos formalmente
legidativos o judiciaes; por lo quevea primero de esos medios destaca que, conforme
alo previsto en € articulo 73, fraccion xxx, de la Norma Fundamental, la Camara de
Diputados debiaexaminar lacuentaque anua mentele presentarael Ejecutivo, en cuanto
al segundo, en losdiversos 89, fraccion 1, y 73, fraccion xvi, base 12, a presidente dela
Republica se le dotaba en la propia Constitucion de la facultad para emitir reglamentos
y a Consgjo Genera de Salubridad, subordinado al titular del Ejecutivo, para emitir
disposicionesgeneralesen materiade salubridad, atribuciones materialmentelegidativas
gue no constituyen una excepcion ala prohibicidn contenida en el parrafo segundo del



GUILLERMO |. ORTIZ MAYAGOITIA - EL ORDEN JURIDICO NACIONAL... 437

articulo 49 en cita, dado que en ambos casos se trata del otorgamiento en la propia sede
constitucional delafacultad paraexpedir disposiciones generales sujetasa principio de
supremaciadelaley; entanto que, tratandose delafacultad materialmentejurisdiccional,
en ¢ articulo 123, fraccion xX, se doté de facultades de esta naturaleza a las Juntas de
Conciliaciony Arbitraje, cuyas determinaciones podrian sujetarse por los gobernados a
tamiz del Poder Judicial de la Federacion. En tal virtud, debe estimarse que el
Constituyente de 1917 a establecer el principio de division de poderes buscé dividir €l
gerciciodel poder entre diversos érganos o entes que constitucional mente se encuentran
aunmismo nivel, con € fin delograr |os contrapesos necesarios que permitan un equilibrio
de fuerzas y un control reciproco y, ademéas, atribuir a los respectivos poderes,
especialmente a Legidativoy a Judicial, la potestad necesaria paraemitir |os actos que
material menteles corresponden, de mayor jerarquia, por lo ques a redizarseladivision
depoderese Constituyente en ningunadisposicion reservé a Poder Legidativolaemision
delatotalidad delosactos materiad mentelegidativos, al Ejecutivo los actos material mente
administrativos, o a Judicia losmaterial mente jurisdiccionales, no existe sustento alguno
para sostener que se transgrede el principio en comento por e hecho de que en un acto
formalmente legidativo se confieraaunaautoridad administrativao judicial, lafacultad
deemitir disposiciones de observanciagenera, puesellonoimplica, ni transitoriamente,
que las facultades reservadas constitucionalmente al Poder Legislativo se depositen en
unindividuo o que se relinan dos 0 mas de | os poderes en una sola persona o corporacion.

VIII. El orden juridico nacional y la supremacia constitucional

Por encima de todos los 6rdenes juridicos o de gobierno a que nos hemos
referido alo largo de este ensayo esta la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

Ellaes, como deciamos desde un inicio, la normade normas, 1o que davalidez y
coherenciaatodo €l orden juridico mexicano, lanorma que organizaacada uno delos
componentes de ese orden y los jerarquiza afin de que puedan aplicarse e interpretarse
deunamaneraarmonica, pero, fundamentalmente, lanormaque determinael contenido
primigenio y laforma de creacion de las demas normas juridicas, tanto generales como
individualizadas, asi como |as autoridades encargadas de su creacion y aplicacion.

Ahorabien, mucho se hadicho en torno asi determinadas normas contenidas en
la Constitucién son superiores a otras también comprendidas en este ordenamiento.

Si seguimos los postul ados que hasta aqui hemos vertido, es claro que, por nin-
gun motivo, podra considerarse que un precepto constitucional es superior a otro,
pese a que alguno de ellos pueda considerarse mas importante para la nacion o de
mayor envergadura social o juridica

Efectivamente, si, como hemos sostenido alo largo de todo el presente estudio,
la jerarquia normativa proviene Unicay exclusivamente del hecho de que la norma
superior lo serdentanto y en cuanto determine €l contenido o laforma de creacién de
lainferior, es claro que ninglin articulo de la Constitucion puede estar por encimade
otro, supuesto que todos ellos provienen del mismo érgano, fueron dictados siguien-
do el mismo proceso y, sobre todo, ninguno determina el contenido o la forma de
creacion de los otros.
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En esa medida, no resulta aceptable que se pretenda decir que un articulo o
determinada parte de la Constitucion es “inconstitucional” por contravenir aotra par-
tedelamisma, o bien, que se sostenga que no se puede reformar determinada parte de
ella porque tiene una jerarquia mayor o superior alo demés.

Deigua manera, hay que reiterar que, en nuestro pais, la Congtitucién tiene el
mas ato rango dentro de la jerarquia normativa y que ninguna otra norma, ya sea
interna o proveniente del derecho internacional, puede contradecirla.

Esto ultimo, que a primera vista parece tan elemental, no lo es s tomamos en
consideracion que existe una corriente doctrinaria que sitlia el derecho internacional
por encimadel nacional y, por ende, sobre la Constitucion General. Tan esasi que en
otros paises, por disposicion expresa de su propia norma fundamental, e derecho
internacional —sobre todo en |os temas rel ativos a derechos humanos— se encuentra
situado por encima de su propia Constitucion.

No obstante, en nuestro derecho, por 1o menos hasta el dia de hoy, los tratados
internacionalesy cualquier otranormajuridica, del orden que sea, son inferioresala
Constitucion General.

Ahora, s bien la Constitucién mexicana es la norma fundamental del paisy,
simultdneamente, aquella que sientalas bases conforme alas cuales se divide y orga-
nizalacompetenciaentrelas autoridadesfederales, locales, municipalesy del Distrito
Federal, ello no obsta para que, a su vez, este mismo complejo hormativo contemple
otro orden més: € orden constitucional, conformado por todas aquellas facultades
superiores que no estan conferidas a ninguno de los 6rdenes parciales.

En efecto, la Constituci on mexicana consagra, ademas de todos |os érdenes nor-
mativos parcial es yaestudiados, uno més que seintegrapor aquellasfunciones que no
pueden atribuirse a ninguno de los demas érdenes, que obligan por igual atodos ellos
y que, ademas, estan conferidas a drganos que actlian en representacion de todo
Estado mexicano.

Se trata de funciones especial es que pueden entrafiar |a creacién o modificacion
de las competencias de las autoridades de los diversos ordenes parciales, o bien la
reforma de los &mbitos de validez de sus normas, asi como larevision de laregulari-
dad de los actos emanados de sus autoridades.

Dentro de dicho orden constitucional detectamos |os siguientes casos:

1. lasfuncionesdel constituyente permanente;

2. lamadificacién de la Constitucién en su aspecto geografico;

3. lasuspension de las garantias individuales;

4. lacelebracién de tratados internacionales, y

5. € control de la constitucionalidad.

A continuacién analizaremos por separado cada una de estas funciones.
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1. Lasfunciones del constituyente permanente

De acuerdo con € articulo 135 constitucional, para que nuestra Carta Funda-
mental sea adicionada o reformada se requiere que el Congreso de la Unién, por €
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerde las reformas o
adiciones, y que éstas sean aprobadas por lamayoriadelaslegidaturas delos estados.

El articulo 135 establece un érgano integrado por la asociacion del Congreso de
laUnion con las legislaturas de los estados, capaz de alterar la Constitucion mediante
adicionesy reformas. Su funcion es, pues, funcidn constituyente, pero como por otra
parte se trata de un organo que sobrevive a autor de la Constitucion, cuya vida se
extingui6 con su tarea, en la doctrina constitucionalista se acostumbra denominarlo
poder constituyente permanente, aun cuando también suel e darsele e nombre de cons-
tituyente derivado o instituido, para diferenciarlo del constituyente originario.

Lapresencia del constituyente permanente a la par de los poderes constituidos
requiere ser explicada. Ciertamente no hay, en el caso que estudiamos, confusién de
poderes en un solo 6rgano. El Congreso Federa es poder constituido; laslegislaturas
de los estados también lo son, pero eso acontece cuando actlian por separado y en
gercicio de sus funciones normales, pues unavez que se asocian en |os términos del
articulo 135, componen un nuevo 6rgano cuya funcion es adicionar o modificar la
Constitucion.

En esa virtud, es claro que el érgano que actlia para esos efectos no es ni un
organo federal ni mucho menos local, aun cuando se conforme por autoridades pro-
venientes de esos Ordenes normativos.

Efectivamente, si bien el Constituyente Permanente se integra tanto por el 6rga-
no legislativo federal (con unavotacion especial) como por todos los érganoslegisla
tivos de | as entidades federativas (1os cual es, empero, no cuentan con facultades deli-
berativas para estos efectos), es claro que € érgano encargado de reformar la Consti-
tucidn no es un érgano local ni federal, pues sus facultades no pueden atribuirsele a
ninguno de estos 6rdenes normativos y, por € contrario, obligan de igual manera
tanto a ellos como alos demés érdenes parciales.

Asi pues, resulta por demas evidente que aqui tenemos un gjemplo clarisimo de
un érgano que gjerce facultades de orden constitucional y cuyas atribuciones, como
corresponde a este tipo de érganos, se extienden por encima de todos |os demés Orde-
nes normativosy los vinculan por igual.

2. Lamadificacién de la Constitucion en su aspecto geogréafico

En términos del articulo 73 constitucional, el Congreso de la Unién tiene facul-
tades para: admitir nuevos estados a la Unidn Federal (fraccién 1); formar nuevos
estados dentro de los limites de los existentes (fraccion 111); arreglar definitivamente
los limites de los estados terminando | as diferencias que entre ell os se susciten sobre
|as demarcaciones de sus respectivosterritorios, excepto cuando estas diferenciasten-
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gan un carécter contencioso (fraccion 1v), eigualmente, paracambiar laresidenciade
los Supremos Poderes de la Federacion (fraccion v).

Estas atribuciones, que junto con otras disposicionesintegran el |lamado Capitu-
lo Geogréfico de la Constitucion, tienen la gran trascendencia de constituir las reglas
0 mecanismos através de los cual es se puede modificar el &mbito espacial de validez
de todos los 6rdenes juridicos a que agui nos hemos referido.

Ahorabien, todas estas facultades, aun cuando son llevadas a cabo por un 6rga-
no de caracter federal como 1o es el Congreso de la Union, no pueden considerarse
propiamente federales, pues la modificacion geogréafica del territorio nacional puede
conllevar reformas a la Constitucion General, asi como la derogacién de leyes tanto
locales como federales o, por o menos, la modificacién de sus ambitos espacia y
personal de validez.

Efectivamente, la modificacidn del territorio naciond, ya sea que se extiendan o
reduzcan sus limites, 0 smplemente que se cambie su division palitica o la sede de los
PoderesdelaUnidn, llevaconsigo qued 6rgano encargado deello—esto es, € Congreso
federa— actlie como € propio constituyente permanente en |os casos en que tal modifi-
cacién implique reformas ala Constitucion, pero, ademés, puede dar lugar aque e Con-
greso se congtituyaen un érgano legid ador tanto en € ambitoloca comoend federd. En
efecto, tales modificaciones de orden geogréfico pueden conllevar lareformade las dis-
posicionesjuridicaslocaesy federaes en las que se contienen las delimitaciones territo-
ridles de cada entidad y, en genera, la de todas las demés normas que ordinariamente se
apliquen en los territorios afectados, pues o cierto es que, una vez que se modifica un
territorio, necesariamente cambian también los ambitos de validez de susleyes.

Vemos asi como la actividad del Congreso de la Union en esta materia se con-
vierte en unafuncion sumamente trascendente que, desde luego, no puede ser atribui-
daal orden federal ni, mucho menos, a local, sino alo que agui hemos denominado
orden constitucional.

3. Lasuspension de las garantias individuales

De conformidad con €l articulo 29 de la Constitucién General de la Republica,
en los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica o de cualquier otro
factor que ponga ala sociedad en grave peligro o conflicto, el Presidente, de acuerdo
con lostitulares de las Secretarias de Estado y la Procuraduria General de la Republi-
cay con aprobacion del Congreso de la Unidn, podra suspender en todo el pais o en
lugar determinado las garantias que fuesen obstacul o para hacer frente rapiday facil-
mente ala situacion. De igual manera, ante estos acontecimientos el Congreso de la
Union podré hacer las autorizaciones que se estimen necesarias paraque €l Ejecutivo
haga frente ala situacion.

En un régimen de normalidad, la organizacion y el poder autoritarios deben
observar, como yadijimos, la Constitucién, y en segundo lugar, lajerarquia normati-
vaintegrada por todas |as deméas normas, tanto locales como federales.
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Sin embargo, desgraciadamente los Estados estén propensos a salirse del cauce
normal de su vida. Cruentos acontecimientos politicos o sociales, internos o interna-
cionales, suelen turbar la existencia tranquilay habitual de las naciones, creando un
ambiente de peligrosidad para sus instituciones fundamentales e independencia. Es
entonces cuando el gobierno se ve en la necesidad de hacer frente ala situacion ané-
mala, afin de preservar el Estado de Derecho a través de los medios que la propia
NormaFundamental prevéy que, en el caso concreto, son precisamente la suspension
delasgarantiasindividualesy €l otorgamiento de facultades extraordinarias al Presi-
dente de la Republica

El otorgamiento y lagjecucion de estas facultades, al igual quelasreferidasen el
apartado anterior, estan atribuidos por la Constitucion a ciertos 6rganos federales, a
saber: a Presidente de la Republica, alos miembros de su gabinetey al Congreso de
laUnion. Sin embargo, a igual que aguéllas, tampoco pueden considerarse meramen-
tefederales. Y no pueden estimarse asi porque la actuacién de estos rganos ante las
circunstancias descritas conllevalacreacidn de un régimen juridico especial que mo-
difica, asi sea solo de maneratemporal, €l orden juridico existente, tanto local como
federal e incluso constitucional, y que, ademés, obliga de igual manera a todos los
ordenes juridicos parciales del pais.

En efecto, el articulo 29 constitucional habilitay legitimaal Ejecutivo federal
—que por razon de sus funciones normales es el més indicado para enfrentar una
situacién andbmala de peligro publico— para que pueda desempefiar las actividades
gue sean necesarias afin de resolver rdpiday facilmente esta situacién. Esta disposi-
cion constituye el fundamento para que se pueda atribuir a una sola personael gerci-
cio de todos los actos autoritarios (gjecutivos, legislativos y judiciaes) e, incluso, la
pauta para que se den posibles extralimitaciones del poder estatal dentro delamisma
situacion de anormalidad, obviamente, todo ello justificado precisamente por lasitua-
cion grave que se atraviesa.

Pero, como deciamos, estas facultades exorbitantes que, ante ciertos acon-
tecimientos, se le conceden al Ejecutivo federal, necesariamente implican que se
deje de observar parcialmente la Constitucion, tanto en su parte dogmética como
en laorganica, asi como que se creen leyes (0 por lo menos el propio decreto de
suspension de garantias y otorgamiento de facultades extraordinarias) que van a
regir y, por tanto, obligar a todas las autoridades de la nacién ubicadas o con
jurisdiccion sobre la zona de conflicto, independientemente del orden normativo
a que pertenezcan.

En esa medida, es claro que no podemos considerar la actuacion de |os 6rganos
involucrados en el mecanismo previsto en e articulo 29 constitucional como una
mera actividad federal, sino que, necesariamente, debe atribuirsele la calidad de fa-
cultad de orden constitucional.
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4. Lacelebracion de tratados internacionales

Lafacultad de celebrar tratados internacional es, atribuida por la Constitucion al
titular del Ejecutivo federal en colaboracion con e Senado de la Republica, es tam-
bién una actividad de orden constitucional y no meramente federal .

En efecto, de acuerdo con lo sefialado en los articulos 89, fraccion X y 76, frac-
cion 1, constitucionales, €l Presidente esta facultado para dirigir la politica exterior y
celebrar tratados i nternacional es sometiéndol os ala aprobacién del Senadoy, asimis-
mo, laCamarade Senadorestiene facultades paraanalizar lapoliticaexterior desarro-
[lada por €l Ejecutivo federal, ademés de aprobar |os tratados internacionales y las
convenciones diplométicas celebradas por aquél.

De acuerdo con ello, la celebracién de un tratado se integraen el derecho publi-
co mexicano por la concurrencia de dos voluntades: ladel Presidente de la Republica
y ladel Senado. Surge asi en €l derecho interno un acto que, aunque complejo por la
convergencia de dos 6rganos federales, es unilateral en laesferadel derecho interna-
cional, puesto que, para la produccion del acto bilateral —esto es, € tratado— se
necesitade laconcurrenciadelavoluntad del otro o delos otros Estados contratantes.

Cabe decir que la Constitucion mexicana no concede intervencion a Senado en
laabrogaciony en ladenunciade lostratados, por 1o que lafacultad para€ello pertene-
ce en exclusiva al Presidente, como atribucion incluida en la genera de dirigir las
negociaciones diplométicas, aunque sujeta, eso si, a control senatorial ulterior.

Ahorabien, desde hace casi veinte afios, |os tribunal es federal es habian soste-
nido reiteradamente que los tratados internacionales y las leyes federales tenian la
mismajerarquia; esto es, que el articulo 133 constitucional no autorizaba la obser-
vancia preferente de las normas internacionales frente a las leyes emanadas del
Congreso de laUnidn, sino que se trataba de normas deigual jerarquiay gque, como
consecuencia de €ello, frente a la disyuntiva entre aplicar una norma de derecho
interno federal o un tratado internacional, se debia acudir alos principios conforme
alos cuales laley posterior se aplica con preferencia ala anterior o laley especial
prima sobre la general.

A raiz de un caso que recientemente fue resuelto por € Tribunal Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, este criterio se modificé radicamente. El
caso referido se origind con motivo del juicio de amparo que promovio unaorganiza-
cion de trabajadores con objeto de que se le reconociera su calidad de sindicato. A
pesar de lo sencilla que a primera vista podria parecer esta cuestion, la resolucién
motivé que la Corte se pronunciara sobre ciertos temas de gran envergadura, vincula
dosalasrelaciones que se suscitan entre el derecho internacional y el derecho interno
mexicano, de los cuales el de mayor importancia es € relativo a la jerarquia de los
tratados internacional es en el orden juridico de nuestro pais.

El referido fallo cambid por completo la anterior concepcién hasta el grado de
interpretar el referido articulo 133 en el sentido de que los tratados internacionales
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ocupan un segundo grado en la escala hormativa, justo debajo de la Constitucion y
por encima de las leyes federalesy locales.

Deacuerdo con lagecutoria, estanuevainterpretacion del articulo 133 constitu-
cional derivadel hecho de que los tratados internacional es son asumidos por el Esta-
do mexicano en su conjunto y comprometen atodas sus autoridades frente ala comu-
nidad internacional; por ello, dice la sentencia, se explica que e constituyente haya
facultado a Presidente de la Republica a suscribir instrumentos internacionales en su
calidad de Jefe de Estado y, de la misma manera, que el Senado intervenga como
representante de la voluntad de | as entidades federativas.

Otraconsideracion importante paraestimar estajerarquiadelostratados de acuer-
do con dichasentenciaeslarelativaaque, enlo referente ala celebracion de éstos, no
existe limitacion competencial entrelafederacion y las entidades federativas, esto es,
no se toma en cuenta la competencia federal o local del contenido del tratado, sino
gue, por mandato expreso del propio articulo 133, € Presidente de la Republicay €
Senado pueden obligar atodalanaciony, por ende, atodas las entidades federativas
gue la componen, en cualquier materia.?

El criterio anterior se encuentra contenido en la tesis aislada que por su gran
importancia, a continuacion nos permitimos transcribir:

TRATADOS INTERNACIONALES. SE UBICAN JERARQUICAMENTE POR ENCIMA DE LAS
LEYES FEDERALES Y EN UN SEGUNDO PLANO RESPECTO DE LA CONSTITUCION FEDERAL.
Persistentemente en ladoctrinase haformulado lainterrogante respecto alajerarquiade
normas en nuestro derecho. Existe unanimidad respecto de que la Constitucion Federal
eslanormafundamental y que aunqueen principiolaexpresién®... seranlaley Suprema
detodalaUnidn...” pareceindicar que no sololaCartaMagnaeslasuprema, laobjecion
essuperadapor el hecho de quelasleyes deben emanar delaConstituciony ser aprobadas
por un organo constituido, como lo es el Congreso de la Unidn y de que los tratados
deben estar de acuerdo con la Ley Fundamental, 1o que claramente indica que solo la
Constitucion eslaLey Suprema. El problemarespecto alajerarquiadelasdemasnormas
del sistemahaencontrado en lajurisprudenciay en ladoctrinadistintas sol uciones, entre
las que destacan: supremaciadel derecho federal frentea local y mismajerarquiadelos
dos, en susvarianteslisay llana, y con laexistenciade “leyes constitucionales’, y lade
que seraley supremalaque sea calificada de constitucional. No obstante, esta Suprema
Corte de Justiciaconsidera que | ostratados i nternaci onal es se encuentran en un segundo
plano inmediatamente debajo delaL ey Fundamental y por encimadel derecho federal y
el local. Esta interpretacion del articulo 133 constitucional deriva de que estos
compromisos internacionales son asumidos por el Estado mexicano en su conjunto y
comprometen a todas sus autoridades frente a la comunidad internacional; por ello se
explicaque el Constituyente haya facultado a presidente de la Republicaasuscribir los
tratadosinternacionales en su calidad dejefe de Estado y, delamismamanera, el Senado
interviene como representante de la voluntad de |as entidades federativas y, por medio
de su ratificacion, obliga a sus autoridades. Otro aspecto importante para considerar
esta jerarquia de los tratados, es la relativa a que en esta materia no existe limitacion
competencial entre la Federacién y las entidades federativas, esto es, no se toma en

2 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, 92 época, t. X, noviembre de 1999, p. 46.
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cuenta la competencia federal o local del contenido del tratado, sino que por mandato
expreso del propio articulo 133 el presidentedelaRepublicay el Senado pueden obligar
al Estado mexicano en cualquier materia, independientemente de que para otros efectos
ésta sea competencia de | as entidades federativas. Como consecuencia de lo anterior, la
interpretacion del articulo 133 llevaa considerar en un tercer lugar a derecho federal y
a local en una misma jerarquia en virtud de o dispuesto en €l articulo 124 de laLey
Fundamental, el cual ordenaque“Las facultades que no estén expresamente concedidas
por esta Constitucion alosfuncionariosfederales, seentienden reservadasalos Estados” .
No se pierde de vista que en su anterior conformacion, este Maximo Tribunal habia
adoptado una posicion diversaen latesis P. ¢/92, publicadaen la Gacetadel Semanario
Judicial delaFederacion, Nimero 60, correspondiente adiciembre de 1992, pagina 27,
de rubro: “LEYES FEDERALES Y TRATADOS INTERNACIONALES. TIENEN LA MISMA
JERARQUIA NORMATIVA”; sin embargo, este Tribunal Pleno consideraoportuno abandonar
tal criterioy asumir el que consideralajerarquiasuperior delostratadosincluso frenteal
derecho federa”.

Empero, es menester hacer notar que latesis anterior dio lugar a mdiltiples opi-
niones tanto en pro como en contra dentro del foro y la academia, y no tanto por el
criterio en si, sino en razon de los argumentos utilizados en la gjecutoria para darle
sustento. Ello hadado lugar a que € Alto Tribunal, de momento, haya postergado su
reiteracion en laresolucion de otros asuntos, motivo por el cual contintia siendo sblo
unatesis aislada que, por ende, no obliga a su cumplimiento.

Sin perjuicio ello e independientemente de la jerarquia que finamente se les
otorgue a los tratados internacionales en el orden juridico nacional, es claro que las
facultades conferidas a Presidente delaRepublicay a Senado en materiade politica
exterior, indudablemente constituyen unaactividad de carécter constitucional, pueses
innegable que su gercicio de ninguna manera se ve limitado por la division compe-
tencia entrelolocal y lo federal, amés de que, en estamateria, dichos 6rganos actlian
como representantes de toda la nacion.

5. El control dela constitucionalidad

Desde luego, esta funcién, conferida a ciertos 6rganos del Poder Judicial fede-
ral, también debe ser adscrita al orden constitucional .

Ello porque, por disposicion de la propia Constitucion General, son materia del
control constitucional précticamente todas |as normas y actos autoritarios provenien-
tes de la federacion, de los estados y municipios, asi como de cualquier otro orden
juridico parcial. Esto es, €l control de la constitucionalidad —cuyo resultado puede
ser laanulacién total o parcial decasi cualquier normajuridicageneral o individual—
es unafuncion derivada directamente de las normas constitucionales y su materiason
lagran mayoria de las normas federales, locales y municipales.

En esamedida, si lacasi totalidad de las normasy actos publicos estan some-
tidas a ese control, y eso significa que pueden ser anulados por la determinacion de
alguno de los 6rganos del Poder Judicial federal, es claro que dicho control sélo
puede ser adscrito a un orden superior, concretamente, al orden constitucional.
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Y esque, si consideraramos que lafuncion juridica a que nos referimos es una
atribucion federal, estariamos otorgandole a un poder federal un caracter de supre-
macia frente atodos los 6rganos locales e, incluso, frente alos otros poderes fede-
rales, lo cual rompe de tajo con la teoria de la division de poderes y con nuestra
estructura constitucional. En cambio, no hay fracturaalgunasi esafuncién de anu-
lacién de las normas y actos inconstitucionales se atribuye a un orden que se en-
cuentra en una situacion de superioridad con respecto al orden federal y alos 6rde-
neslocales.

Precisamente por ello, cuando se hace un andlisis de las funciones del Poder
Judicial delaFederacion, se debetener especial cuidado en distinguir con toda pulcri-
tud cudes de esas funciones pertenecen a orden constitucional y cuédles al orden su-
bordinado de lafederacidn, pues en dicho poder existe una unién organica de atribu-
ciones que corresponden a los dos érdenes mencionados; es decir, e Poder Judicia
delafederacion estanto un 6rgano de carécter federal, como un érgano perteneciente
al orden constitucional.

Bésicamente podemos decir que este poder actliaen su carécter de érgano consti-
tucional en tres casos: cuando es tribunal de amparo, cuando resuelve una accion de
inconstitucionalidad o cuando dirime una controversia constitucional.

Aunado alo anterior, es pertinente sefidlar que el control de la constitucionali-
dad es unainstitucion esencial en la estructuracion de los 6rdenes juridicos moder-
nos, sobre todo si se toma en cuenta lo que podria suceder si no se contara con una
garantia objetiva de anulacién de la norma, general o individual, que transgrede €l
orden constitucional .

En efecto, lainstitucion del control de la constitucionalidad es una piezaindis-
pensabley necesariaen €l engranaje normativo de un estado de caracter federal. Como
hemos visto, laesenciade una Constitucion en unanacion organizadabajo un sistema
federal consiste en dividir las competencias entrelos diversos érdenes normativos; en
esa medida, todo acto que salga de los limites competenciales establecidos por la
Constitucion, constituye unaviolacion de alguna norma constitucional que, por ende,
debe ser anulado por un érgano de orden superior.

Esto es, careceria de sentido esa divisién de competencias si los érganos
federales, locales 0 municipales pudieran realizar actos que competen a otros 6r-
ganosy dichos actos no pudieran ser anulados por un tribunal independiente que
establecieracon objetividad y validez juridicael oloslimites de los ambitos com-
petenciales federal y local. Es ahi precisamente donde entra la funcién controla-
dora del Poder Judicial de la federacion, por virtud de la cual éste 6rgano se
constituye en el principal garante de la constitucionalidad de todos | os actos auto-
ritarios de la nacion.

En esa virtud, es claro que una funcion de la importancia y la trascendencia
juridica que reviste la que aqui hemos resefiado, no puede sino atribuirsele a orden
juridico nacional.
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|X. Conclusiones

Todo lo dicho aqui nos permite advertir, por un lado, que laestructuranormativa
del orden juridico de México es verdaderamente compleja, pero, por € otro, que es
indispensable determinar el lugar preciso que ocupa cada una de las normas emana
das de las autoridades de |a nacion, ya sean del orden constitucional, federal, local o
bien del orden municipal, y ya sean generales o individualizadas, afin de aplicarlase
interpretarlas correctamentey, sobre todo, afin de establecer cuando unanormaresul -
tainconstitucional por no cefiirse alajerarquianormativa que dispone el propio texto
de la Constitucion General.

En efecto, lateoria de lajerarquia normativa, cuya premisaesencial sefundaen
el hecho de que una norma es superior aotra si y solo s la primera determina €l
contenido o laformade creacion delaotra, no permite crear categorias que no tengan
una razon técnica o un fundamento expreso en la propia norma fundamental .

Esto es de tal importancia, que €l hecho de decir que unanormaes, por larazon
gue sea, superior aotra, obligaa 6rgano de control congtitucional adeclarar lainva
lidez de laiinferior con respecto a aquélla por € simple hecho de que no haya sido
creada conforme aella o no reproduzcasu contenido. Dicho con otras palabras: siem-
pre que se diga que una norma es superior aotra ello equivaldra a decir que, en caso
de contradiccién entre unay otra, necesariamente lainferior serainconstitucional.

En esa medida, la jerarquizacion de una norma dentro de un determinado or-
den juridico debe verse como algo sumamente delicado, que solamente puede obe-
decer areglastécnicasy, sobre todo, alos mandatos expresos que sobre el particu-
lar establezca la Norma Fundamental, sin que en ninglin caso pueda deducirse esta
jerarquia de cuestiones de caracter socioldgico o llevarse a cabo por motivos de
conveniencia, es decir, sin que se pueda decir gque determinada normaes inferior o
superior aotrapor el simple hecho de quetiene unamayor o unamenor importancia
para la sociedad o para la nacion, supuesto que la jerarquizacion normativa solo
puede provenir de su encuadre en la estructura juridica sefialada en la Constitucién
y nunca de su contenido.
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