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ESFERA DE APLICACION DE LA LEY

El articulo 7° de la Ley Reglamentaria de los articulos 4° y 59 de
la Constitucién, en materia de profesiones, dice:

“Las disposiciones de esta Ley regiran en el Distrito y en los Te-
rritorios Federales en asuntos del orden comdn, y en toda la Repiblica
en asuntos del orden federal.”

El precepto que se acaba de citar reclama una interpretacién a
efecto de fijar qué alcance tiene la frase “la Ley regird en toda la Re-
publica. en asuntos del orden federal”; ;qué es lo que debe entenderse
por, asuntos del orden federal y, en consecuencia, cuindo tendra aplica-
cién la ley en toda la Reptiblica?

19 La Ley de Profesiones contiene, desde luego, un caso en el cual
pretende tener aplicacién en toda la Repiblica. Son las disposiciones
que se refieren al ejercicio de las profesiones por extranjeros,

Es .indudable que en este primer supuesto la Ley puede tener
aplicacién en toda la Repiiblica. En realidad, las disposiciones que esta-
blecen una prohibiciéon para el ejercicio de determinadas’ profesiones
por los extranjeros, son normas que se refieren a la condicién y capacidad
de los extranjeros en la Repiiblica Mexicana. Estas disposiciones deben
ser dictadas por el Congreso Federal, por disponerlo asi la fraccion xvI
del articulo 73 de la Constitucién Federal, que dice: :

“El Congreso tiene facultad para dictar leyes sobre nacionalidad,
condicién juridica de los extranjeros, ciudadania, naturalizacién, coloni-

zacion e inmigracion”.
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En estas condiciones, los preceptos de la Ley Reglamentaria de
los articulos 4° y 5% de la Constitucién en materia de profesiones, tienen
su apoyo, fundamentalmente, en la citada fraccion xvi del articulo
73. Ningtn Estado puede legislar en esta materia, pues es asunto que
quedd reservado a la Federacion.

2° Existe una segunda situacién, en la que tampoco se puede dis-
cutir la facultad del Estado Federal para legislar en toda la Repiiblica
en materia de profesiones. Son las disposiciones contenidas en la Ley
ordenando que todos los funcionarios, empleados y auxiliares designa-
dos por el Estado Federal, refinan los requisitos sefialados en las mismas
leyes.

El Estado Federal tiene facultad para fijar los requisitos o condi- .
ciones que deben satisfacer las personas que desempefien empleos o co-
misiones de la Federacién. En consecuencia, cuando la Federacién exija
titulo para poder desempefiar un empleo federal, o cuando exija titulo
para designar comisiones, o cuando necesite utilizar los servicios de
particulares en ocasién o con motivo o como auxiliares en el desempefio
de servicios ptblicos de la misma Federacién, puede igualmente exigir
que estos auxiliares retinan determinadas condiciones, entre ellas, la
de poseer el titulo correspondiente.

Asi, cuando la Federacién en alguna de sus dependencias necesite
utilizar los servicios de un licenciado en Derecho o de un médico, puede
exigir que esa persona tenga titulo debidamente requisitado. De esta
misma manera, cuando los jueces federales necesiten valerse de auxilia-
res para la administracién de justicia como sindicos, peritos, etc., puede
igualmente imponer la Ley la obligacion a esos funcionarios federales,
de exigir, cuando se trate de ramas determinadas, la posesién del titulo
debidamente requisitado.

3% La Comisién hubo de preguntarse si, ademis de estas dos hi-
pétesis que encuentran apoyo en la Constitucion, es posible extender la
aplicacion de la Ley que se viene estudiando, a otras situaciones. Llegado
a este extremo de su estudio se planted, en toda su amplitud, el proble-
ma derivado del articulo 79 de la Ley de Profesiones. Los casos contem-
plados en los dos parrafos anteriores tienen su fundamento en normas
constitucionales diversas. Por lo que tenia que preguntarse la Comi-
sién acerca del fundamento y la extension que pudiera tener el tantas
veces mencionado articulo 79 de la Ley de Profesiones.
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Los nuevos casos que ocurrieron a la Comisién son dos:

a) La Ley de Profesiones tendria aplicacion siempre que algn
particular intervenga en aplicacién de leyes federales.

b) La misma Ley tendra aplicacién cuando algiin particular debe
postular, en cualquier materia, ante un érgano federal.

La legitimidad de la aplicacién de la Ley en las hipotesis conside-
radas en el parrafo anterior entré en discusién, pues surgieron dudas
respecto de su constitucionalidad. El articulo 4° de la Constitucién dice:

“A ninguna persona podréd impedirse que se dedique a la profesién,
industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio
de esta libertad sélo podri vedarse por determinacién judicial, cuando
se ataquen los derechos de tercero, o por resolucion gubernativa dictada
en los términos que marque la Ley, cuando se ofendanflos derechos de
la sociedad. Nadie puede ser privado del producto de su trabajo, sino
por resolucién judicial. La Ley determinard en cada Estado cudles son
las profesiones que necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones
que deben llenarse para obtenerlo y las autoridades que han de ex-.

1

pedirlo.”

Ahora bien, las situaciones consideradas en los dos parrafos ante-
riores, segiin se expreso, tienen su fundamento en normas constitucio-
nales diversas, pero tuvo que preguntarse la Comision, en presencia del
citado articulo 4° constitucional, si eran legitimas las dos nuevas apli-
caciones que se encontraron para el articulo 79 de la Ley de Profesiones.
Esto es, se preguntd la Comision si seria posible exigir el cumplimiento
de 1a Ley en las hipdtesis mencionadas, sin contrariar el texto y el es-
piritu -del articulo 4° de la Constitucién. Expresado en otros términos,
frente a estas disposiciones, se plante6 en forma concreta el problema
de constitucionalidad, en cuanto a exigir dentro del territorio de cada
Estado, que los profesionistas que postulan ante los 6rganos judiciales
o administrativos federales, o en materias que estén reglamentadas
por una Ley Federal, tengan que ser titulados y al mismo tiempo de-
ban por modo previo registrar sus titulos y obtener sus patentes para el
ejercicio profesional de la Direccién General de Profesiones, con sede
en el Distrito Federal.

4? De las dos cuestiones a que puede extenderse el campo de apli-

cacidén de la Ley, aquella que toca al cumplimiento de la Ley, siempre
que se trate de materia regulada por una Ley Federal, fué descartada.
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Se penso, en efecto, que no es-posible la aplicacién de la Ley por razén
de la materia y que tinicamente podria discutirse la obligatoriedad de la
misma Ley en la actuacién ante érganos del Estado Federal.

Para llegar a esta conclusién, se tuvo particularmente en cuenta
la posibilidad de postular, ante autoridades locales, pero en ocasiéon de
leyes de caricter federal. A este respecto se considerd lo dispuesto en la
fraccién 1 del articulo 104 de la Constitucidn, seglin la cual, si bien co-
rresponde a los tribunales de la Federacion conocer de todas las con-
troversias del orden civil o criminal que se susciten por el cumplimiento
y aplicacion de leyes federales, o con motivo de los tratados celebrados
con las potencias extranjeras, cuando dichas controversias sélo afecten
intereses particulares podran conocer también de ellas, a eleccion del
actor, los jueces y tribunales locales del orden comtin de los Estados,
del Distrito Federal y Territorios. Estimé la Comisién que era im-
posible imponer a los érganos locales la obligacién de cumplir con la
Ley Federal, pues habria implicado una invasién en la esfera de sus
actividades. Los Estados, dentro de la esfera de sus actividades, son li-
bres para determinar la forma de esa actividad y no podria una Ley

+ Federal obligar a los Estados a que, cuando se trate de actividades ante
brganos locales, exigieran de los particulares requisitos fijados por la
Ley Federal. .

52 Por lo que se refiere a la segunda de las cuestiones, se abrieron
paso dos tendencias en la Comisién. El problema no se resolvié defini-
tivamente, pues si bien la tendencia segunda fué mayoritaria, sus mismos
partidarios pensaron que era conveniente exponer las dos, a efecto
de que se juzgara definitivamente sobre ellas.

6° La primera de las tendencias sostiene que la Ley Reglamenta-
ria de las Profesiones es local y que, en esa virtud, no puede una Ley
Federal imponer a los profesionistas locales, 1as obligaciones que en el
Distrito y Territorios Federales puedan exigirse a los profesionistas
cuando postulan en las esferas federales. En apoyo de esta tesis se
adujeron los dos argumentos siguientes:

A) El articulo 49 de la Constitucién establece, en su pirrafo se-
gundo, que “la ley determinara en cada Estado cuiles son las profe-
siones que necesitan titulo para su ejercicio, las condiciones que deben
llenarse para obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo”. Se sos-
tuvo que el sistema federal supone que existen facultades que estan re-
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servadas a la Federacion, otras a los Estados y facultades concurrentes.
Que en el caso, la Ley de Profesiones estaba reservadd a las entidades
federativas por diversas razones, pero principalmente porque la acti-
vidad de los particulares debe estar regulada por una ley uniforme y
como las necesidades de las entidades federativas son diversas, estimé
el Constituyente que era preferible dejar a cada Estado la expedicién
de Ja Ley.

La Federacién careceria de competencia para regular la actividad
de los particulares en las diferentes entidades federativas y pareceria
logico que asi fuera: es frecuente que en nuestras entidades federativas
no exista la totalidad de escuelas profesionales. Si en estas condiciones,
se exigiera para el ejercicio de ciertas actividades la posesién de un ti-
tulo, se obligaria a la entidad federativa afectada, a que mandara a
algunos de sus habitantes a obtener titulos en otra entidad federativa
en la que existiera la escuela, o bien a que pudieran realizar deter-
minadas funciones. Por esta razén, y porque, ademds, la actividad de
los habitantes dentro de un Estado solamente puede limitarse por
mandato del articulo 4?, por la entidad federativa correspondiente, el
legislador no quiso dar competencia a la Federacion.

B) El siguiente argumento se hizo derivar de la estructura del

_ ‘régimen constitucional mexicano.

La Constitucién mexicana, en los primeros 29 articulos consigno
el viejo principio de los derechos del hombre, atn cuando "denominé
al capitulo respectivo “De las garantias individuales”. Los derechos
del hombre o garantias individuales forman la esfera de libertad que es
intocable para las autoridades, salvo en los casos y las condiciones que
la misma Constitucién establece. El articulo 1° de la Constitucion
dispone que “en los Estados Unidos Mexicanos todo individuo go-
zara de las garantias que otorgue esta Constitucién, las cuales no
podran “restringirse ni suspenderse sino en los casos y las condi-
ciones que ella misma establece”. Ahora bien, ninguna autoridad pue-
de restringir las garantias individuales, a no ser que exista mandato
expreso en la Constitucién. La defensa de esta primera tendencia, agregé
que la restriccion de las garantias individuales no puede nunca resultar
de facultades implicitas, porque todas las facultades concedidas al Es-
tado Federal o a las entidades federativas, tanto las que pudieran des-
arrollar en ejercicio de facultades expresas o implicitas, tienen como
limite necesario las garantias individuales. Sostuvo también que la uti-
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lizacién de facultades implicitas para restringir las garantias individuales,
equivaldria, en realidad, a la destruccién del orden constitucional me-
xicano y a la desaparicién de los derechos del hombre,

Se recordd también que el capitulo primero de la Constitucién me-
xicana, son limitaciones impuestas a la actividad del Estado. Que todos
los actos o leyes del Estado mexicano se detienen ante las garantias in-
dividuales y que unicamente es posible la restriccién de éstas, cuando
en la Constitucién exista mandamiento expreso. Como resultado de las
anteriores ideas concluyé la primera de las tendencias, diciendo que en
virtud de que el articulo 4 de la Constitucién garantizaba a todas las
personas el libre ejercicio de las profesiones, dicha libertad no podia
restringirse sino en los casos y con las condiciones que la propia Cons-
titucién sefialaba y que, en vista de que el articulo 4? de la Constitucidn,
autorizaba finicamente a las autoridades federativas, pero no existia pre-
cepto alguno que autorizara al Estado Federal para restringir el libre
ejercicio de las profesiones, era de aceptarse que, en el Derecho me-
xicano, no podia el Estado Federal restringir el libre ejercicio de las
profesiones.

Como una consideracién complementaria de las ideas expuestas en
apoyo de esta primera tendencia, se agregd también que el articulo 49
de la Constitucién otorgaba un derecho piiblico subjetivo a los particu-
lares frente al Estado. Que estos derechos publicos subjetivos, libre
ejercicio de las profesiones, tnicamente podrian restringirse cuando lo
autorizara la propia Constitucion. Que la Constitucién no autorizaba al
Estado Federal para limitar esa libertad, y que, segtin ya se habia expre-
sado, no era posible utilizar la teorfa de las facultades implicitas del Es-
tado Federal, porque tanto las facultades expresas como las facultades im-
plicitas del Estado Federal, tienen como limite las garantias individuales.
La actividad del Estado, en uso de facultades expresas y con mayor ra-
z6n de facultades implicitas, estd limitada por las garantias individuales.
El problema esencial consiste en fijar cuiando el Estado Federal puede
restringir las garantias individuales. Cuando el Estado Federal desarrolla
su actividad normal no puede hacerlo y es tnicamente en virtud de una
autorizaciéon expresa que podria restringir las garantias. La conclusién
de este parrafo fué la de que las facultades expresas y las facultades im-
plicitas del Estado Federal tienen como limite las garantias individuales.

79 En contra de la anterior tendencia, pensaron los miembros de la
Comisién que es enteramente ortodoxo exigir a los profesionistas de los
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Estados, cuando postulen ante 6rganos federales, que se sometan a
las exigencias de la Ley de Profesiones de que se trata.

De que el articulo 49 constitucional exprese que la Ley determine
en cada Estado cudles son las profesiones que necesitan titulo para su
ejercicio, no se desprende una facultad exclusiva de los Estados para
ese objeto, no sélo porque el articulo 73, fraccién xxv de la Constitucién
faculta al Poder Federal para establecer, organizar y sostener en toda
la Repiiblica escuelas profesionales y técnicas y legislar en todo lo que
se refiere a dichas instituciones, lo cual por lo menos implica una facultad
concurrente, sino porque aun sin esa facultad expresa del Poder Fede-
ral, no se intenta despojar a los Estados miembros, de la facultad ex-
presa que les confiere el tltimo parrafo del articulo 49 constitucional.

Es elemental que las leyes de cada Estado rigen en su ambito te-
rritorial, en relacién con la competencia por razén de la materia. Es ne-
cesario ligar la competencia territorial con la competencia por razén de
la materia, porque no puede ser de otro modo, porque el respeto de las
soberanias dentro del régimen federal, asi lo exige por su esencia.

Si la fraccién xxv del articulo 73 constitucional no es suficiente para
fundar la jurisdiccién federal en el caso que se cuestiona, manifiestamen-
te la invocacién de facultades implicitas de que dispone la Unién, para
la efectividad de las atribuciones de que se halla investida en las diver-
sas materias cuyo conjunto forma su competencia, justifica la tesis que
se controvierte.

Cuando se trata del Cédigo Penal, el articulo 73 constitucional con-
tiene una fraccién que faculta al Congreso de la Unién para configurar
los delitos del orden federal. Aqui hay una facultad expresa.

La facultad implicita la encontramos cuando se trata de encontrar
el fundamento del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, puesto
que si el Poder Judicial de la Federacion, en su competencia ordinaria
y a la luz del articulo 104 de la propia Constitucién, debe conocer de las
controversias, que se susciten por aplicacién de las leyes federales, para
‘ alcanzar este objetivo se necesita de una ley procesal para que con

sujecién a sus prescripciones, se realice el proceso de conocimiento y de-
cisién de tales controversias. ’

No hay un precepto que faculte al Congreso de la Unién para
expedir ni el Cédigo Civil como Federal, ni tampoco el Cédigo de Proce-
dimientos Civiles Federales; pero para regular las relaciones contrac-

. tuales de la administracién con los particulares, al tener la administra-
cién federal, judicial o ejecutiva, que entender de la aplicacion de leyes
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federales, habrd que admitir como una facultad implicita del Congreso
de la Unién la expedicién de tales Codigos, como medios que son de
realizacion de facultades generales que posee el 6rgano legislative fe-
deral, para regular y estructurar las diversas materias que son el objetivo
de su competencia, quedando esa tarea incompleta sin reconocer la ne-
cesidad de que también sea de su resorte la expediciéon de los codigos
Civil y de Procedimientos Civiles Federales.

Cuando la Ley de Profesiones, en su aspecto federal, pide a un
profesionista de un Estado que se arregle a esa Ley, no le esta pidiendo
que su calidad de profesional se ajuste a-los estudios y demas exigen-
cias de naturaleza intrinseca que para adquirir el titulo se demandan en
el Distrito Federal y Territorios Federales: tinicamente si posee el ti-
tulo requerido para el caso, por cuanto lo hubiere expedido el Estado
miembro (como lo dice el articulo 13 de la Ley de Profesiones), com-
pruebe la existencia del plantel en que cursé su carrera, justifique el
postulante su identidad, etc. Tolo lo cual es enteramente correcto y en-
caja dentro de las prescripciones del articulo 121 de la Constitucion,
puesto que si es verdad que los titulos profesionales, como dice la frac-
cion v de este articulo, expedidos por las autoridades de un Estado con
sujecién‘ a sus leyes, seran respetados en los otros Estados, en cambio
la parte inicial de dicho precepto reservé al Congreso de la Unién pres-
cribir la manera de probar dichos actos, registros y procedimientos y
el efecto de ellos; y no otra cosa es lo que hace la Ley de Profesiones
del Distrito Federal en su aspecto de ley federal.

Otra cosa seria si para el ejercicio de sus actividades profesionales
ante autoridades locales y en el dmbito meramente provincial, una ley
federal intentara exigir a los profesionistas de los Estados someterse
a requisitos y exigencias de origen federal, extremo que no se da en la
situacion que se discute.

Si no se admite la facultad del Congreso de la Unién para exigir
a los profesionistas de los Estados que se sometan a las prescripciones
de la Ley de Profesiones del Distrito Federal y Territorios, cuando esos
profesionistas desarrollen actividades profesionales ante 6rganos federa-
les, entonces habra que concluir que tampoco puede existir esa facultad
para los profesionistas habitantes del Distrito y Territorios Federales,
que desenvuelvan sus actividades de orden profesional en las esferas
federales; ni se justificard tampoco la existencia de preceptos como
los que existen en el sentido de que para tales amparos, los penales
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