ANALISIS DEL ARTICULC 120 CONSTITUCIONAL

SuMario: 1, Antecedentes. 2. Constitucidn de 1857. 3, Constitucidn de
1917. 4. Doctrina. 5. Criterio de la Suprema Corte de Justicia, 6. And-
lisis ldgico-juridico del articulo 120 constitucional. 7. El federalismo y
la autonomia de los estados. B. Eficacia del articulo 120 constitucional,
9. Conclusiones: ;Debe defarse como estd? ;Debe derogarse? ;Debe mo-
dificarse su redaccion? O bien, jdebe ddrsele un sentido aciual y di-
ndmico a través de una ley reglamentaria? 10. Obras consultadas,

1. Antecedentes

El articulo 114 de la Constitucién de 1857 es el antecedente directo
e inmediato del articulo 120 actual; inclusive en cuanto a su texto, que
es exactamente el mismo.

2. Constitucion de 1857

La discusién y aprobacién del articulo 114 de esta Constitucién fue-
ron muy debatidas y despertaron multiples polémicas, cuyos argumentos
aun parecen flotar entre los de nuestros distinguidos estudiosos del dere-
cho constitucional. Segiin el Diario de los Debates, el articulo 114 citado
se aprobé por mayoria de votos (cincuenta y cinco contra veinticuatro),
en la célebre sesién del once de noviembre de 1856, después que dis-
tinguidos constituyentes lograron convencer a la mayoria de que la
obligacién plasmada en ese articulo fundamental no significaba que
los gobernadores de las entidades federativas fueran simples drganos
administrativos subordinados a la Federacién, ni tampoco que se estu-
viera desconociendo ni haciendo letra muerta el federalismo, sino que,
antes bien, precisamente para mantener la unidad del Estado nacional
era menester fomentarla mediante el apoyo institucional de las entidades.
que lo integran; apoyo por demds necesario para que esa unidad no
quedara al arbitrio ni a la libre voluntad de cada gobernador, dadas.
las vicisitudes bélicas entonces prevalecientes; apoyo que se elevara a
rango constitucional para imprimir asi otro principio rector del fede-
ralismo.
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3. Constitucion de 1917

Dos cosas llaman la atencién: la aprobacién sin discusién y por una-
nimidad de ciento cincuenta y cuatro votos del articulo 120 constitu-
cional que, como se dijo, repite literalmente el mismo texto del articulo
114 de la Constitucién de 1857. Esos hechos autorizan suponer que
aquel articulo no fue objeto de anilisis ni de mayor interés para los
constituyentes, quienes quizd hasta con dispensa de discusién, se con-
cretaron a someterlo a votacién con el resuitado sefialado,

4. Doctrina

Después de un andilisis del precepto, el respetable maestro Felipe
Tena Ramirez concluye que aquél debe desaparecer, tanto porque sub-
vierte el federalismo, cuanto porque carece de razon de ser y ha sido
letra muerta en la historia del Estado mexicano.

El maestro Ignacio Burgoa Orihuela, por su parte, sostiene que la
obligacién a cargo de los gobernadores de publicar y hacer cumplir
las leyes federales, previstas en el articulo 120 constitucional,

... reitera el principio de hegemonia que dentro de cualquier Esta-
do miembro tienen los ordenamientos federales sobre las leyes lo-
cales e incluso frente a su misma Constitucién particular, principio
que se proclama en el articulo 133 de nuestra Ley Fundamental...
En efecto, si los gobernadores tienen el deber de hacer cumplir den-
tro de su respectiva entidad las leyes federales sin salvedad ni distingo
de ninguna especie, es evidente que en el ejercicio de sus funciones
administrativas deben preferir la aplicacion de dichas leyes sobre los
ordenamientos locales que los contrarien, incurriende en responsa-
bilidad oficial en caso de que violen esta obligacién, la cual, a su
vez, estd evidentemente condicionada a que sea la misma ley federal
la que imponga, pues si su cutnplimiento incumbe sélo a las autori-
dades de la Federacidn, tal obligacién no surge.

En el siglo pasado, don Mariano Coronade, refiriéndese al articulo
114 de la Constituciéon de 1857, decia lo signiente:

Las leyes federales son obligatorias en toda la nacidén, pero sola-
mente cuando han sido publicadas en debida forma. El Presidente
de la Republica promulga la ley; mas era preciso que en los Estados
fuera publicada para que liegase a conocimiento de todos sus habi-
tantes y surtiese los efectos correspondientes. Incumbe el deber de la
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publicacion en cada Estado a los gobernadores, como la autaridad
mas caracterizada de ellos.

Mas también tienen los gobernadores la obligacidn de hacer cum-
plir las leyes federales. Este deber se satisface, segun cada caso, en
el circulo natural de las atribuciones del Poder ejecutivo. Algunas
veces se ordena que los gobernadores expidan disposiciones regla-
mentarias para el mejor cumplimiento de la ley; en tal evento de-
ben aquellos dictar las que juzguen conducentes al referido objeto.

Respecto del mismo articulo 114 de la Constitucién de 1857, don
Isidro Montiel y Duarte lo concordaba con la Constitucidn de 1824,
diciendo que segtin ésta .. .los Estados tienen la obligacién de guardar
la Constitucién y leyes generales de la Unién y los tratados, articu-
lo 1617, Y agregaba: “Véanse las ordenes de 19 de abril y 18 de mayo
de 1822 y Ia ley de 11 de noviembre de 1824.”

Mlguel Lanz Duret, al ocuparse del articulo 120 Lonsutuqonal
nalaba Io siguiente:

Para terminar, debe hacerse presente que la Constitucién ordena
en el articulo 120 que los gobernadores de los Estados estdn obliga-
dos a publicar y hacer cumplir las leyes federales con la sancién
establecida en el articulo 108, que previene que esos funcionarios
son responsables por violaciones a la Constitucion y a las leyes fe-
derales, debiendo ser juzgados en caso de incumplimiento o desobe-
diencia por el Senado Federal erigido en Gran Jurado. Contra esta
disposicion se levantaron muchas voces en el Congreso de 57, ale-
gando que era subalternar los altos funcionarios locales al Poder
Federal, lo que mermaba todavia mis el prestigio politico de los
Estados; pero ni entonces, ni en la Constitucién actual prevalecio
este criterio, dejindose, y tnicamente por razones de conveniencia
politica, esa obligacién a carge del Ejecutivo local. De no ser asi, la
Federacién tendria que publicar y hacer cumplir sus disposiciones
por funcionarios propiamente federales, lo que daria lugar a discu-
siones v conflictos de cardcter grave entre las autoridades locales vy
federales.

Y aunque es cierto que la Federacién actiia como hemos demaos-
trade, sobre los habitantes tomados individualmente de cada Estado
y no sobre los Poderes del mismo, valiéndose para tales fines de los
jueces de Distrito en materia de justicia federal, de los jefes de ha-
cienda en materia fiscal, de los administradores de correos y jefes
de telégrafo en materia de comunicaciones, etcétera, etcétera, sin
embargo, el hecho de que los gobernadores publiquen y manden
cumplir las leyes federales es una garantia de la autenticidad de ellas
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para los habitantes de cada Estado, y facilita evidentemente el cum-
plimiento de las mismas.

Para el célebre constitucionalista don Manuel Herrera y Lasso, el
articulo 120 constitucional ““...es un pertinaz desatino sélo remedia-
ble por su expulsién del texto constitucional”.

El doctor Jorge Carpizo, al ocuparse del articulo 120 constitucional,
dice lo siguiente:

La razon de este precepto se encuentra en que se desea la mdxima
publicidad para la ley federal que ya ha sido publicada en el Diario
Oficial de la Federacion, pero claro estd, de la publicacién de la ley
federal en la entidad no depende su validez, pues ello significaria
que la ley federal quedaria a la voluntad de los Estados, lo que
destruiria el sistema federal.

Cuando el precepto alude al cumplimiento de las leyes federales
alude a los casos en que la propia ley fundamental asi lo requiere.

Este articulo nacié en contra de la rebeldia de los gobernadores
hacia Ia autoridad central pero en la actualidad el precepto no tiene
mayor importancia y es un sefialamiento ‘“de la cooperacién que
es deseable entre federacién y estados”.

5. Criterio de la Suprema Corte de Justicia

Nuestro méximo tribunal federal ha emitido su criterio respecto de
la primera parte del articulo 120 constitucional, sosteniendo que la en-
trada en vigor de las leyes federales no estd sujeta ni condicionada
a su publicacién, por parte de los gobernadores, en la gaceta oficial de
las entidades federativas, sino que entran en vigor en la forma y térmi-
nos que lo disponga el legislador, una vez hecha la publicacién en el
Diario Oficial de la Federacidn.

No se localizé criterio alguno respecto de la obligacién de los gober-
nadores de hacer cumplir las leyes federales en sus respectivas entidades.

6. Andlisis logico-juridico del articulo 120 constitucional

A. Texto: “Articulo 120. Los gobernadores de los Estados estin
obligados a publicar y hacer cumplir las leyes federales.”

B. La estructura légica de este precepto encierra dos deberes a cargo
de los gobernadores:

a) Publicar las leyes federales.

b) Hacer cumplir las leyes federales.
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C. Primera hipotesis a determinarse: ¢Es éste el #nico precepto que
sefiala expresamente la obligacién v facultad de publicar las leyes fe-
derales; o existe algtin otro que también lo haga?

Respuesta: El articulo 120 no es el inico precepto que establece la
obligacién de publicar las leyes federales; va que si bien establece una
a cargo de los gobernadores, este deber es adicional y con diferente ob-
jeto que el previsto expresamente en las fracciones A, C, D y E del ar-
ticulo 72 constitucional.

En la fraccién A se establece que “Aprobado un provecto en la Ci-
mara de su origen, pasard para su discusién a la otra. Si ésta lo apro-
bare, se remitird al Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que
hacer, lo publicard inmediatamente.”

En las fracciones D y E se establecen las reglas a seguirse en los ca-
sos de que un proyecto de ley fuese desechado en todo o en parte,
disponiéndose que una vez aprobado ese proyecto “... pasard al Eje-
cutivo para los efectos de la fraccién A ..”. O sea, para su publicacion
inmediata.

En cuanto a la fraccién C, cabe decir que aunque al final dispone
que aprobado el proyecto éste serd ley, “y volverd al Ejecutivo para su
promulgacién”, el sentido de esta obligacién es y debe ser el de “publi-
cacién”, precisamente para hacer una interpretacién y aplicacién técni-
camente congruente del articulo 72 que nos ocupa; que en las fracciones
A, D y E dispone expresamente que el Ejecutivo “publicard inmedia-
tamente” todo proyecto de ley aprobada.

D. Segunda hipodtesis a determinarse: ¢Existe alguna contradiccién
o incongruencia entre lo que ordena el articulo 120 y lo que estable-
ce el articulo 72, fracciones A, G, D y E que nos ocupan? No existe,
Ambos preceptos tienen una razén de ser y sentido diferentes.

Por principio, el articulo 120 esti dentro del titulo quintc de la
Constitucion federal, denominado “De los estados de la Federacién”.

El articulo 72, por su parte, estd dentro del titulo tercero de la pro-
pia Constitucién, denominado “De la division de poderes”; v mdas es-
pecificamente en la seccion II del capitulo II, “De la iniciativa y for-
macion de las leyes”.

Esta separacién revela que en la mente del Constituyente jamds se
pretendié que la obligacién de publicar las leyes federales, por dos
drganos de gobierno distintos, como son el Ejecutivo federal y el Ejecu-
tivo estatal, tenga igual finalidad.

En efecto, la obligacién prevista en el articulo 72, tiene por objeto
la culminacién légica y natural del proceso de “formacién de las le-
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yes”, consistente en obligar al Ejecutivo a efectuar la publicacidn de
éstas “inmediatamente”,

Y esto es asi porque precisamente sin la publicacidn de un proyecto
aprobado de ley, ¢qué serfa del orden juridico mexicano?, ;qué caso
tendria €] articulo 133 constitucional, cuando dispone que “...las leyes
del Congreso de la Unién que emanen de ella {de la Constitucién).. .
serdn la ley suprema de toda la Union.. .2,

Por lo demis, tan es atribucion y obligacion expresa del presiden-
te de la Repiblica la de publicar las leyes federales, que la fraccion
XX del articulo 89 constitucional dispone que tendrd “Las demds que
le confiere expresamente esta Constitucién’; y estd visto y demostrado
que entre éstas estd la obligacidn expresa contenida en la fraccion A
del articulo 72 constitucional; lo que. autoriza sostener y concluir que,
en nuestro régimen juridico federal, la obligacién y facultad expresa de
publicar las leyes federales, es propia y exclusiva del presidente de la
Republica.

Siendo esto asi, cabe preguntarse: ¢por qué se obligo a los goberna-
dores de los estados a publicar las leyes federales?

Antes de responder, no debe olvidarse que el articulo 120 constitu-
cional esta dentro del titulo quinto, intitulado “De los estados de la
Federacién”; esto es, estd comprendido entre las diversas bases genera-
les de funcionamiento de dichos estados.

Una de estas bases, cuyo origen fue muy debatido en el Constitu-
yente de 1857, es la obligacidén de los gobernadores de publicar las
leyes federales.

Esta obligacién, como se ha visto, no es ni la equivalente a la cul-
minacion del proceso de formacién de leyes federales; ni tampoco es
sustitutiva de la que tiene ab origine cl presidente de la Republi-
ca; sino que constituye, unica y exclusivamente, una forma adicional
de auxilio, para fortalecer el orden juridico federal, al propiciar su co-
nocimientoe a los habitantes de todas las entidades federativas; a fin
de que estén en mejor aptitud, y posibilidad real, de cumplir lo que
dispongan las leyes federales.

Tan ese deber de publicar las leyes federales, impuesto a los gober-
nadores, no es el mismo de publicacion de las leyes con que culmi-
na el proceso legislativo, que la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién ha sostenido el criterio de que las leyes federales son obligatorias
en los estados, aunque no las hayan publicado los gobernadores, siem-
pre y cuando lo hayan sido en el Diario Oficial de la Federacign,

Con esto, salta a la vista que son distintas, en cuanio a objetivos, las
chligaciones previstas en los articulos 72 y 120 constitucionales, relati-
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vas a la publicacién de las leyes federales; y por ende, que no hay in-
congruencia ni contradiccién entre lo ordenado por ambos numerales.

7. El federalismo y la autonomia de los estados
Esta Gliima, en opinién del doctor Jorge Carpizo,

.. implica un poder juridico limitado, se tiene una franja de actua-
cién libre, y al mismo tiempo, un campo que juridicamente no se
debe traspasar. Las entidades federativas son auténomas, pero estin
limitadas por la constitucion del Estado federal, sin embargo, en
su esfera de competencia, pueden organizarse con libertad, siempre
que respeten los lineamientos que les marca la ley fundamental
Ahora bien, cuando el articulo 40 habla de soberania, quiso referirse
a autonomia; es decir, poder limitado.

El mismo autor, al ocuparse del sistema federal, se adhiere a la co-
rriente que dice que surgié como “una necesidad que sirvio para unir
lo que se estaba desuniendo”; y agrega que de acuerdo con la ley su-
prema, el Estado federal mexicano posee los siguientes principios:

1) Existe una divisién de la soberania entre la federacidn y las en-
tidades federativas, estas «ltimas son instancia decisoria suprema
dentro de su competencia (articulo 40);

2) Entre la federacién y las entidades federativas existe comc1den-
cia de decisiones fundamentales (articulos 40 y 115);

3) Las entidades federativas se dan libremente su propia consti-
tucién en la que organizan Ia estructura del gebierno, pero sin con-
travenir el pacto federal inscrito en la Constitucién General, que es
la unidad del Estado federal (articulo 41); ‘

4) Existe una clara y didfana divisién de competencias entre la fe-
deracién y las entidades federativas: todo aquello que no esté expre-
samente atribuido a la Federacion es competencia de las entidades
federativas (articulo 124).

8. Eficacia del articulo 120 constitucional

Es un hecho, por demds incontrovertible, que ha sido casi letra
muerta la primera parte del precepto, porque casi ningtin gobernador
ha cumplido Ia obligacién de publicar las leyes federales en su enti-
dad; lo que, por lo demis, es entendible porque la vigencia de éstas en
nada se ve afectada y podria calificarse de irrelevante esa omisién por-
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que los actuales medios masivos de comunicacién llevan cualquier
noticia a los mds lejanos rincones del territorio nacional, casi simulta-
neamente al momento en que se producen los hechos.

En cuanto a la obligacién de hacer cumplir las leyes federales, los
hechos reflejan una paulatina tendencia a hacerlo, las mas de las veces,
a través de convenios sobre ciertas materias; o bien, a mocién de la
Federacién las entidades acceden a brindar auxilio en la realizacién
de objetivos especificos y esporadicos, como problemas de salud, migra-
torios, despistolizacion, alfabetizacidn, etcétera.

En otros casos, las propias leyes federales sefialan la forma y térmi-
nos en que los gobernadores deben hacerlas cumplir; asf, por ejem-
plo, el articulo 243 de la ley del Seguro Social prohibe a los estados
gravar con impuestos su capital, ingresos, rentas, contratos, actos ju-
ridicos, documentos, operaciones o libros de contabilidad; el articulo 2o,
fraccion II, de la ley federal de reforma agraria, establece que la apli-
cacién de esta ley estd encomendada, entre otras autoridades, “a los
gobernadores de los Estados”; la ley forestal sefiala que la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidriulicos con la cooperacion de los go-
biernos estatales “procedera a formar en todos los lugares del pais gru-
pos civicos forestales...” (articulo 80.); v en materia demografica, la
Ley General de Poblacién seiiala que la Secretarfa de Gobernacién pre.
sentard sugestiones a los gobiernos de las entidades federativas, respec-
to a la conveniencia de crear nuevos centros de poblacién y proveer
a su establecimiento, prestindoles la ayuda necesaria (articulo 12), dis-
posicién esta ultima que constituye un apoyo de la Federacién a los
estados.

Esto refleja que siendo mayor el apoyo de las entidades en hacer cum-
plir las leyes federales, tanto éstas como la Federacion resultarian re-
ciprocamente benefliciadas, con el consiguiente beneficio a todos los
habitantes del pais, al mantener vivo el Estado de derecho en €l actuar
cotidiano.

No es Obice para sostener lo anterior el hecho de que la aplicacién
y Ia funcién de velar por el cumplimiento de las leyes federales, sea
atribucién del Ejecutivo federal, que conforme al articulo 80 constitu-
cional se deposita en el presidente de la Republica, ya que la obli-
gacion impuesta a los gobernadores por el articule 120 constitucional
no es sino un auxilio o apoyo, para darle eficacia al orden juridico
federal y, desde luego, al principio de supremacia constitucional que
constituye la columna vertebral del sistema federal en cuya virtud las
entidades federativas, por conducto de su gobernador, tienen deberes
a su cargo para con la Federacién, como en este caso es de hacer cum-
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plir las leyes federales, el cual en nada afecta ni contraviene el sistema
de distribucién de competencia entre Federacién y estados tutelados
por el articulo 124 constitucional.

9. Conclusiones: jDebe dejarse como esté? (Debe derogarse? ;Debe mo-
dificarse su redaccion? O bien, ;Debe ddrsele un sentido actual y di-
ndmico a través de una ley reglamentaria?

Respuestas:

A4 la primera pregunta: La redaccién del precepto debe dejarse tal
como estd, precisamente porque su contenido teleoldgico atin no rinde
sus frutos; antes bien, se ha prejuzgado a priori sobre éstos y no se ha
fomentado su nacimiento.

4 la segunda pregunta: No debe derogarse sino darle eficacia al pre-
cepto, haciendo a un lado concepciones superadas; méxime que existe
una clara tendencia hacia un cada vez mas evidente colaboracionismo
o coparticicién para que los estados v la Federacion realicen sus obje-
tivos y funciones.

A la tercera pregunta:r No es necesario modificar la redaccion del pre-
cepto, a menos que se deseare sustituirlo por otro con obligaciones di-
ferentes, lo cual cambiarfa toda la polémica acerca del articulo 120 en
comento.

A la cuarta pregunia: Congruente con la respuesta a la primera pre-
gunta, considero que la expedicion de una breve v sencilla ley reglamen-
taria vendria a darle un sentido actual y dindmico al articulo 120
constitucional; muy especialmente a la obligacion de hacer cumplir
las leyes federales, y asi, facilitar su cumplimiento, con toda la gama de
beneficios indeterminables, v, desde luego, la reiteracion del principio
y garantia de supremacia constitucional.
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