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El articulo 10 de la Ley Reglamentaria de las fracciones [ y II del articu-
lo 105 constitucional dispone que en las controversias tendran el caracter
de partes el actor (“la entidad, poder u 6érgano” que la promueva), el de-
mandado (“la entidad, poder u 6rgano que hubiere emitido y promulgado
la norma general o pronunciado el acto que sea objeto” de ella), el terce-
ro o terceros interesados (i.e., las entidades, poderes u 6rganos que men-
cionados en las fraccion I del articulo 105 constitucional, y sin tener el
caracter de actores o demandados, pudieran resultar afectados por la
sentencia), y el procurador general de la Republica. Este listado legal
tiene la ventaja de identificar las posiciones procesales propias de los
litigios constitucionales en cuestion, sin embargo, carece de precision
en cuanto a la identificacion mas concreta de quiénes pueden inter-
venir en ellos, especialmente en lo que concierne a las dos primeras mo-
dalidades.' Para resolver cuestiones més particulares, nos parece necesa-
rio llevar a cabo una relacidn entre las posibilidades legales que de modo
general recoge el citado articulo 10 de la Ley Reglamentaria, con los di-
versos organos juridicos u o6rdenes normativos a que alude la fraccion |
del articulo 105.

I. ACTOR Y DEMANDADO
1. Legitimacion activa y pasiva

A diferencia de lo que acontece con las acciones de inconstitucionali-
dad, donde la identificacion de las partes legitimadas activa y pasivamen-
te se encuentra precisada de forma expresa, en las controversias surgen
problemas particulares en tanto se lleva a cabo a partir de la mencion ge-
nérica de organos u o6rdenes normativos. De lo anterior resulta una am-
plitud de posibilidades en, al menos, cuatro sentidos: primero, en cuanto
a la identificacion de esas partes; segundo, en lo que hace a las posibles
relaciones como actores o demandados entre los sujetos previamente
identificados; tercero, en lo concerniente a la modalidad de control que
va a ejercerse y, cuarto, por las peculiaridades que el “interés juridico”
(lato sensu) podria llegar a tener, en su caso, respecto de cada una de las

1 Primordialmente, en cuanto se refiere a la diferenciacion entre “partes sustantivas”
y “partes procesales”. Sobre este punto, c¢fi. Devis Echandia, H., Teoria general del pro-
ceso, Buenos Aires, Universidad, 1985, vol. I, pp. 331 y 332.
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partes. Esta variedad de combinaciones hace recomendable proceder en
dos planos: mediante la identificacion inicial y por separado de los orga-
nos legitimados activa y pasivamente, y mediante el establecimiento de
las posibles combinaciones entre ambos. Sin embargo, esa forma tradi-
cional de analizar las cosas tiene el inconveniente de suponer que las
categorias procesales pueden verse en una dimension por completo es-
tatica, es decir, a partir de consideraciones autonomas, cuando en reali-
dad deben entenderse en un sentido dindmico, i.e., formando parte de
unidades mas complejas e interrelacionadas. Esta forma de proceder
desde la perspectiva dindmica resulta, adicionalmente, de gran utilidad
dadas las dos caracteristicas propias de nuestras controversias en lo que
hace a las partes legitimadas: primera, el que las mismas se encuentren
identificadas numerus clausus, lo que significa que s6lo las mencionadas
expresamente tienen cabida;” segunda, que las posibilidades de relacién
entre ellas en un determinado litigio, se encuentren expresamente blo-
queadas, de manera tal que solo pueden darse en las modalidades que es-
pecificamente se encuentren recogidas en alguno de los incisos de la
fraccion 1. Esta forma de atender al problema planteado requiere intro-
ducir, simultaneamente, el tema del interés juridico (lato sensu) y la re-
presentacion, pues solo asi puede entenderse unitariamente lo que de
suyo suele tener una expresion procesal también unitaria, y dejar para
después el problema relativo a como pueden actuar quienes tengan a su
cargo la correspondiente representacion (delegacion).” Sin embargo, an-
tes de llevar a cabo tal relacion, expondremos de manera breve algunas

2 Por mencion expresa no estoy entendiendo un nominalismo puro, sino el hecho de
que la posibilidad de reconocimiento pasa por la interpretacion que la Suprema Corte
realice de los o6rganos o los drdenes que “al estar mencionados™ en alguno de los incisos
seflalados, o tener reconocida su posibilidad de participacion, pueden actuar en el proce-
so con cualquiera de los caracteres aludidos. Por via de ejemplo de un caso en el que se
reconocid caracter de parte sin existir mencion “expresa”, cfr-. lo resuelto en la controver-
sia 28/2002, en la que se reconocid caracter de actor a las delegaciones del Distrito Fede-
ral (Semanario Judicial de la Federacion —en adelante SJF—, 9a., XVIII, p. 887).

3 En el mismo sentido, aun cuando con un caracter critico, Carpizo, J., “Refor-
mas constitucionales al Poder Judicial federal y a la jurisdiccion constitucional del 31
de diciembre de 19947, Nuevos estudios constitucionales, México, Porria-UNAM,
2000, p. 211.

4 La distincion entre legitimacion procesal y representacion no siempre es clara en
la jurisprudencia. Por via de ejemplo, cfr. SJF, 9a., XVIII, p. 1057; 1a. Sala, VI, p. 468.
Para una correcta distincion, cfr., sin embargo, SJF, 9a., III, p. 166.
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ideas acerca de cada uno de los elementos que luego trataremos de consi-
derar sintéticamente.

La Suprema Corte entiende por legitimacion activa la potestad confe-
rida (al actor) por el orden juridico para acudir a un érgano jurisdiccional
a solicitar, mediante el ejercicio de una accion, la tramitacion de un pro-
ceso.” Se trata de un atributo juridico, normalmente de configuracion le-
gal, para la realizacion de determinado tipo de facultades procesales, es-
pecificamente las conferidas a quien demanda o funge como parte actora,
para reclamar en juicio de otra parte (la demandada) las pretensiones que
estime tener en su contra y actuar en el proceso correspondiente. En sen-
tido contrario, podemos entender a la legitimacion pasiva como el atribu-
to juridico, también de configuracion legal, que permite al demandado
acudir a un 6rgano jurisdiccional a defender, mediante el ejercicio de sus
excepciones, una posicion juridica contraria a las pretensiones que la ac-
tora hubiere planteado en su contra a través de la demanda, la cual le per-
mite la realizacion de determinado tipo de facultades dentro de un proce-
so. Estas breves definiciones® permiten abordar la identificaciéon de los
sujetos (6rdenes u oOrganos) especificamente legitimados en las contro-
versias, lo que es diverso a la consideracion de las facultades que les co-
rresponde ejercer.’

5 Por ejemplo, SJF, 9a., 2a. Sala, VII, p. 351.

6 Para una interesante identificacion de los problemas que se suscitan con estos con-
ceptos, cfr. Montero Aroca, J., La legitimacion en el proceso civil (Intento de aclarar un
concepto que resulta mds confuso cuanto mas se escribe sobre él), Madrid, Civitas,
1994; Silguero Estagnan, J., La tutela jurisdiccional de los intereses colectivos a través
de la legitimacion de los grupos, Madrid, Dykinson, 1995, pp. 47-49.

7 Tratandose del Tribunal Constitucional aleman, pueden tener el caracter de parte
actora el presidente federal, el Bundestag, el Bundesrat o el gobierno federal, determina-
das fracciones de los 6rganos acabados de mencionar, los municipios en tanto se les afec-
te en sus garantias institucionales (59 BVerfGE 216), y los partidos politicos (60
BVerfGE 374, 73 BVerfGE 40). A juicio del propio Tribunal Constitucional, en estos ca-
sos debe plantearse un auténtico contradictorio entre las partes, donde se reclama una ac-
tuacion u omision del demandado (Gémez Montoro, A. J., El conflicto entre organos
constitucionales, Madrid, CEC, 1992, pp. 102 y 103). Asi, desde marzo de 1953, el Tri-
bunal establecio este sentido de conflicto, y no la reduccion de la cuestion a meras dife-
rencias de opinion, pareciendo posible agregar que las cuestiones deben involucrar, adi-
cionalmente, una cuestion que de un modo u otro tenga que ver con una determinacion
constitucional. Cabe sefialar que por “fracciones de 6rganos” ha llegado a admitirse una
amplia diversidad de sujetos legitimados, de ahi que convenga detenerse un momento en
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Por la forma de presentacion de este apartado en cuanto al tratamiento
relacionado de la legitimacion procesal activa y pasiva, conviene dejar
sentada la consideracidon hecha por la Suprema Corte sobre ciertos aspec-
tos que mas adelante habremos de utilizar. La Corte ha establecido que
tratindose de la primera, los 6rganos u ordenes promoventes deben en-
contrarse expresamente mencionados en alguno de los incisos de la frac-
cion I o, como dice la tesis correspondiente, deben tener el caracter de
“Organos originarios”; por el contrario, tratindose de la pasiva, ha admi-
tido el que no puedan tenerlo, de ahi que inicialmente hubiera concluido
que “en cada caso particular debera analizarse ello, atendiendo al princi-
pio de supremacia constitucional, a la finalidad perseguida con este ins-
trumento procesal y al espectro de su tutela juridica”.® Este criterio fue
posteriormente precisado por el propio Pleno, al establecer que “sélo

esta cuestion. En el caso del Bundestag y del Bundesrat, el Tribunal ha reconocido legiti-
macion a su Presidente, a las Comisiones, a ciertas minorias, a los grupos parlamentarios
y a los diputados en lo individual; tratindose del gobierno, y si bien con importantes li-
mitaciones, cuentan con tal capacidad el canciller federal y los ministros (ibidem, pp.
116-121). El Tribunal (4 BVerfGE 27) también le ha dado legitimacion a los partidos po-
liticos, ello como consecuencia del reconocimiento organico que deriva de la Constitu-
cion, asi como también de que los municipios o asociaciones de municipios participen a
efecto de salvaguardar su autonomia (Simon, H., “La jurisdiccion constitucional”, en
Benda, E. et al. (coord.), Manual de derecho constitucional, Madrid, IVAP-Marcial
Pons, 1996, p. 834). Finalmente, tratdndose de los conflictos entre los 6rganos superiores
—o las fracciones de éstos— de cada Land respecto de la Constitucion de este ltimo, la
Constitucion garantiza la posibilidad de conocimiento siempre que a nivel local no se es-
tablezca una via de solucion en tal sentido, o cuando una ley del propio Land delegue en
el Tribunal Constitucional esa competencia (articulos 93.1.4 y 99 constitucional). Por lo
que hace al caso espaiiol, la legitimacion activa corresponde al gobierno o a los érganos
ejecutivos comunitarios, y su objeto actos o disposiciones (en general, entendidas como
normas infia legales), asi como las correspondientes omisiones, lo cual da lugar a una
compleja tipologia que no es el caso desarrollar aqui (sobre los efectos, Rubio Llorente,
F. “La jurisdiccion constitucional en Espafia”, La forma del poder, Madrid, CEC, 1993,
pp. 426 y 427). Las sentencias dictadas por el Tribunal deberan, finalmente, determinar
el organo al que correspondan las atribuciones controvertidas, y declarar la nulidad con
efectos generales de las normas o actos establecidos por la invasion de atribuciones, de
ahi que no tengan un caracter meramente preventivo, sino “reparador” (STC 166/1987,
del 28 de octubre; STC 155/1990, del 18 de octubre; STC 101/1995, del 22 de junio),
ello en relacion con el hecho de que no se reconoce el planteamiento de conflictos mera-
mente hipotéticos (STC 102/1988, del 8 de junio).
8 SJF, 9a., VIII, p. 790.
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puede aceptarse que tiene legitimacion pasiva un organo derivado, si es
autonomo de los sujetos que, siendo demandados, se enumeran en la
fraccion I del articulo 105 constitucional”. Por lo anterior, como se expone
en la propia tesis, si un 6rgano es derivado de uno de los originarios pero
carece de autonomia respecto de ¢l, no cuenta con legitimacion pasiva,
pues el resultado del juicio instaurado en contra del primero le depara
afectaciéon y no hay porqué tenerlo como parte en un juicio.” Este criterio
fue precisado posteriormente (enero de 2004), al admitirse la legitima-
cion pasiva de la Comision Federal de Competencia Econdmica bajo el
entendido de que ademds de gozar de autonomia, no dependia de ningtin
6rgano originario del Estado.'

2. Interes

Los conceptos de legitimacion e interés, aun cuando estan en estrecha
relacion, deben ser separados para facilitar su comprension. Si mediante
el primero se entiende la posicion procesal que corresponde a determina-
do “sujeto”, mediante el segundo se identifica el criterio que debe ser sa-
tisfecho a efecto de que ese sujeto esté en posibilidad de participar en un
determinado proceso. Mientras que con el concepto de legitimacion suele
identificarse al “quién”, mediante el de interés se identifica al “qué” del
proceso. Esta posicion se encuentra presente en practicamente todos los
ordenamientos,'’ de modo que su variacion se da en términos del grado
de ese “qué”. En términos generales, podemos decir que respecto del in-
terés los grados estan representados en una escala que va del “simple” al
“juridico”, pasando por el “legitimo”. En el primer caso, lo que se esta
determinando es la posibilidad de participacion en un proceso por parte

9 SJF, 9a., XII, p. 967.

10 SJF, 9a., XIX, p. 1056. Por lo demads, algunas de las criticas mas comunes a la re-
forma de 1994 en materia de controversias, tiene que ver con la falta de legitimacion a
otros sujetos. Al respecto, cfr. Cardenas, Jaime, “El municipio en las controversias cons-
titucionales”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, http://www.juridicas.unam.mx/
publica/rev/boletin/cont/86/art/art3. htm.

11 Asi, por ejemplo, en los Estados Unidos se exige la satisfaccion de un standing
(Lasser, W., “Standing to Sue”, The Oxford Companion to the Supreme Court of the Uni-
ted States, pp. 819-821), mientras que en el caso espafiol se habla también de “interés”
(Gomez Montoro, A. J., El conflicto entre organos constitucionales, cit., nota 7, pp.
257-264), por ejemplo.
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de aquél cuyo derecho o atribucion resulta afectada por determinado acto
0 norma, pero sin que el orden juridico prevea una accion especifica,
como no sea aquella que, precisamente, le permite actuar de manera ge-
neral en el proceso. En otros términos, lo que aqui se garantiza es la posi-
bilidad de participacion en un proceso sin que exista un derecho subjeti-
vo consagrado expresamente a favor de un sujeto que pueda considerarse
titular del mismo. En el caso del interés juridico, por el contrario, lo que
suele requerirse es, también en términos generales, la satisfaccion de ex-
tremos tales como la existencia de un derecho establecido en una norma
juridica, la determinacion del titular del mismo y un derecho de accion.
Lo que aqui se esta exigiendo es la satisfaccion de un mayor niimero de
requisitos, construidos basicamente a partir de la identificacion de una
posicion personalizada, si puede decirse asi, en favor de cada uno de los
sujetos que pretendan actuar en un determinado proceso con el caracter
de parte, especificamente como actores.'” El sujeto debe encontrar un
respaldo expreso en el orden juridico a efecto de poder determinar su po-
sicion procesal, posicion que, a su vez, deriva de la individualizacion que
resulte posible darle en el orden juridico. Finalmente tenemos el llamado
“interés legitimo”, concepto mediante el cual se entiende el “qué” en el
sentido de que la afectacion no debe darse respecto de un derecho o atri-
bucidn expresamente reconocida como tal por el orden juridico, sino de
un modo mas general, a la posiciéon que un determinado sujeto pueda
tener dentro del mismo. Esto es, el énfasis de la afectacion no se pone
mas en la posicion que de modo particularizado y constrefiida a un
derecho o facultad establece el orden juridico a favor de un determinado
sujeto, sino a la posicion general que el sujeto tiene dentro de un orden
juridico que, de un modo u otro, constrifie su conducta.

En el orden juridico mexicano, los diversos tipos de “interés” tienen
reconocimiento diverso. Asi, en el caso del amparo, la fraccion I de los
articulos 103 y 107 constitucionales, o los articulos 40. y 73, fraccion V,
se han entendido que prevén la necesidad de satisfacer un interés “juridi-
co” en los términos a que antes hicimos alusion, primordialmente por
exigirse la existencia de un agravio que de modo directo afecte las garan-
tias individuales del gobernado, utilizando la terminologia tradicional."

12 Cossio, J. R. y Zaldivar, A., “;Una nueva Ley de Amparo? III”, Este Pais, julio de
2001, pp. 45 y ss.
13 SJF, 7a., 37, p. 25, por ejemplo.
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Sin embargo, tratandose de las controversias constitucionales, ni el cons-
tituyente ni el legislador establecieron de modo expreso la clase de stan-
ding que debia ser satisfecho por los drganos u 6rdenes que, legitimados
en abstracto, quisieran participar en los procesos. En este sentido, es sufi-
ciente sefialar que en ningun precepto de la Constitucion ni de la Ley Re-
glamentaria se califica la “naturaleza” que debe tener la afectacion hacia
el orden u o6rgano, ni tampoco se define la calidad del interés que debe
tener el actor, primordialmente, para actuar en juicio.'* Dada esta situa-
cion, debemos entender que la calificacion de ambas corresponde hacerla
a la Suprema Corte, en tanto 6rgano de jurisdiccion originaria en este
tipo de procesos."’

Si revisamos los criterios de la Suprema Corte en materia de interés,
veremos que los mismos han tenido dos etapas.'® En primer término, la
Corte consider6d que en las controversias debia satisfacerse el tipo de in-
terés que hemos denominado “juridico”. Al resolver el 26 de marzo de
1996 la controversia 11/95, el Pleno sostuvo que el estado de Tabasco,
representado en el caso por su Congreso, contaba con ese tipo de interés
debido a que estaba tratando de preservar diversas “instituciones politi-
cas”, primordialmente las que corresponden al sistema federal.'” Al afio
siguiente, el Pleno volvié a sostener la existencia del interés juridico,
esta vez al resolver la controversia 2/95, al considerar que el municipio
de Monterrey podia ser afectado en sus atribuciones con motivo de la
Ley que crea las Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material del

14 Cfr., especialmente, los articulos 105, fraccion I de la Constitucion y 10, 19 y 20
de la Ley Reglamentaria, para constatar esta “ausencia”.

15 De cualquier modo, no es suficiente decir que la Corte resuelve “controversias”
entre poderes u 6rdenes, pues con ello simplemente se estaria suponiendo que con la de-
nominacion del proceso se resuelve un problema distinto como lo es el del interés para
actuar en él.

16 Sobre este particular no existen mayores pronunciamientos por parte de la doctrina
nacional, en tanto la misma se ha concentrado en la explicacion del concepto de parte. Al
respecto, cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia, Salvador, Derecho constitucional mexica-
no, México, Porrtia, 2004, p. 837; Fix-Zamudio, Héctor, Estudio de la defensa de la
Constitucion en el ordenamiento mexicano, México, Porrta, 2005, pp. 215 y 216; Castro,
J., El articulo 105 constitucional, México, Porraa, 1997, pp. 61-65; Arteaga Nava, E., La
controversia constitucional y la accion de inconstitucionalidad, México, Editorial Monte
Alto, pp. 19-21.

17 SJF, 9a., 111, p. 389.
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Estado de Nuevo Leon.'® En un interesante criterio establecido en febre-
ro de 1999 con motivo de la resolucion de la controversia 32/97, el Pleno
distinguid entre dos tipos de intereses en razon del sujeto que los hacia
valer, i.e., el “colectivo” que correspondia al municipio de Valle de Bra-
vo y el “individual” que correspondia a los miembros de su ayuntamien-
to en lo particular, aun cuando la exigencia por el interés “juridico” se
mantuvo.'® En otra decision capital para la comprensién de las controver-
sias (y su diferenciacion respecto de las acciones), el Pleno sostuvo al re-
solver en mayo de 2000 la controversia 15/98, que las primeras se carac-
terizaban, en lo que aqui interesa, porque en ellas se hace valer una
invasion a las esferas competenciales establecidas en la Constitucion, y
“el promovente plantea la existencia de un agravio en su perjuicio”.** Por
ende, y debido a que la Corte mantenia en ese momento el concepto de
interés juridico, puede afirmarse que se caracterizaba por la existencia
de un agravio actualizado en la invasion a la esfera competencial del
prornovente.21

En una segunda etapa, que podemos llamar “del interés legitimo” la
Corte ha venido sosteniendo de un modo consistente este criterio como
standing de las controversias. Al resolver el 18 de junio de 2001 la con-
troversia 9/2000, promovida por el municipio de Nativitas, Tlaxcala, se
sefialaba, frente al criterio sostenido en la controversia 15/98, que si bien
era necesaria la existencia de un agravio en perjuicio del promovente, di-
cho agravio deberia entenderse como un interés legitimo para acudir a
esta via, el cual, a su vez, se traducia en la afectacion que resentian en su
esfera de atribuciones las entidades, poderes u érganos a que se refiere la
fraccion I del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, en razén de su especial situacion frente al acto que con-
sideraban lesivo; dicho interés se actualiza cuando la conducta de la au-
toridad demandada sea susceptible de causar perjuicio o privar de un
beneficio a la parte que promueve en razén de la situacion de hecho en la

18 SJF, 9a., V, p. 396.

19 SJF, 9a., IX, p. 283. En el mismo sentido, cfi. SJF, 9a., XIV, pp. 780 y 925;
XVIII, p. 1090.

20 SJF, 9a., XII, p. 965.

21 Es cierto que en el asi llamado “caso Temixco”, la Corte sustentd que la contro-
versia no tenia como unico proposito dirimir cuestiones competenciales, sino también
proteger la dignidad de la persona.
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que ésta se encuentre, la cual necesariamente debera estar legalmente tu-
telada para que se pueda exigir su observancia ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.”

Este criterio no fue incorporado de inmediato en la totalidad de las re-
soluciones de la Suprema Corte;> sin embargo, progresivamente lo ha
sido, hasta llegar a generalizarse con diversos matices. Asi por ejemplo,
al resolverse la controversia 10/2003, el Pleno sostuvo que la funcion ge-
neral de las controversias versaba sobre “la invasion a la esfera de com-
petencias o atribuciones que uno de ellos considera afectada por la norma
general o acto impugnado, (y ello) implica la existencia de un interés le-
gitimo del promovente”.** Posteriormente, al resolverse la controversia
22/2002, el Pleno sostuvo que para la procedencia de la accion se re-
quiere que por lo menos exista un principio de agravio, “que se traduce
en el interés legitimo de las entidades, poderes u drganos a que se refie-
re el articulo 105, fraccion I, para demandar la invalidez de la disposi-
cion general o acto de autoridad demandada que vulnere su esfera de
atribuciones”.” En noviembre de 2003, el Pleno determiné al resolver
la controversia 328/2001 promovida por el Poder Judicial del Estado de
Guerrero, que:

...s1 por mandato constitucional la independencia en la funcidn jurisdiccional
de los poderes judiciales locales constituye una prerrogativa para su buen
funcionamiento, es claro que el procedimiento y la resolucion de un juicio
politico seguido a alguno o algunos de sus integrantes, con base en el analisis
de una resolucion emitida en el ejercicio de su facultad jurisdiccional, afectan
a la esfera juridica del citado poder, con lo que se acredita plenamente que
éste cuenta con interés legitimo para acudir a la controversia constitucional.”®

(Qué resulta del relato anterior? En principio, que existen dos etapas
en cuanto a la denominacion del interés por parte de la Suprema Corte.
Frente a ello cabe preguntarse, sin embargo, si la diferenciacion es sus-

22 SJF, 9a., XIV, p. 875 (cursivas nuestras).

23 Por via de ejemplo, cfr. lo resuelto en el recurso de reclamacion 535/2001-PL, de-
rivado de la controversia 328/2001, en donde no se califica al interés de un modo particu-
lar (SJF, 9a., la. Sala, XV, p. 431).

24 SJF, 9a., XVIII, p. 531.

25 SJF, 9a., XX, p. 920.

26 SJF, 9a., XX, p. 1154.
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tantiva o meramente nominal. En otros términos, ;qué diferencias existen
entre uno y otro criterio mas alla de las expresiones utilizadas? A nuestro
entender, las diferencias resultan poco relevantes, pues en ambos casos
se esta jugando con los mismos elementos (agravio y afectacion), sin in-
troducir un sentido adicional determinante. Para que la distincion genera-
ra algln tipo de diferenciacion relevante, seria necesario que con la mis-
ma se modificara el entendimiento de la posicion del actor, ello en el
sentido (en tanto se pasa de un interés con mayores requisitos a otro me-
nos restrictivo) de que se permitiera al actor una mayor accesibilidad a
los procesos. Sin embargo, desde el momento en el que se continua exi-
giendo “agravio”, asi se entienda ello como “afectacion”, se esta aten-
diendo a la posicion especifica, propia, del poder u orden dentro de un
determinado orden juridico (especialmente en cuanto hace a la Constitu-
cion), mas no asi a la posicidon generalizada de ese poder u orden en tanto
posible afectado por las acciones que, no en relacion directa con el per-
juicio, pudieran llevar a cabo otros poderes u 6rdenes. Parte de la expli-
cacion de la precision de las caracteristicas del interés exigido en la con-
troversia, deviene de la necesidad de ubicarla o construirla vis-a-vis las
acciones. En la medida en que se piense que las acciones no requieren de
un agravio o afectaciéon a la “esfera juridica” de los promoventes,”’ es
preciso establecer que las controversias y, con independencia de la dis-
tincion en cuanto al tipo de interés, asi se llame de manera distinta, siem-
pre habréd de recaer en un elemento de afectacion cercano a la posicion
juridica e individualizada del promovente. Lo que a final de cuentas
exige la Corte como estandar de interés juridico, podemos denominarla
como la postulacion en juicio de una “afectacion competencial”, lo cual
se explica en términos de lo ya dicho.

Por lo demas, cabe preguntarse de qué manera seria posible ampliar o,
si se quiere, cambiar de un modo radical la calidad del interés en las con-
troversias, sin que con ello se asemeje el control concreto propio de ellas
respecto del abstracto que caracteriza a las acciones. La respuesta resulta
dificil, aun cuando la solucién pasa mas que por la modificacion de la
comprension total de ellas, que por la mera asignaciéon de nombres. Tal
modificacion consistiria, dicho ahora s6lo por via de conclusion, en el
reconocimiento de las acciones mas como un proceso en el que se tutela
la supremacia constitucional o uno de sus elementos, que como un pro-

27 SJF, 9a., XII, p. 965.
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ceso que permite a los 6rganos u ordenes estatales “defender” las atribu-
ciones que les son propias, frente a las eventuales “invasiones” de otros
organos u ordenes. Asi, para seguir con los ejemplos, s6lo si se buscara
la garantia de la supremacia constitucional, o la custodia del bienestar
de la persona humana, como en el ya citado “caso Temixco”, con inde-
pendencia de la satisfaccion de lo que hemos denominado “afectacion
competencial”, validamente podriamos hablar del interés legitimo como
standing de las controversias. Como enseguida habremos de hacerlo, es
preciso relacionar tal “afectacion competencial” con la modalidad de vio-
lacion, para asi saber si ésta es constitucional o meramente legal (lato
sensu), pues no todos los érganos legitimados cuentan con interés legiti-
mo para demandar todo tipo de violaciones al orden juridico. En algunos
casos, los organos si pueden demandar cualquiera de ellas con indepen-
dencia de la fuente normativa, mientras que en otros solamente pueden
demandar las provenientes del desconocimiento de un precepto de la
Constitucion.

3. Representacion

En su sentido méas general, el concepto de representacion significa que
por determinacion del derecho positivo, se actualizan dos consecuencias
concretas: por una parte, que un 6rgano individual o colegiado actia a
través de los actos de voluntad llevados a cabo por otro hombre o con-
juntos de hombres y, por otra, que las consecuencias de los actos de los
representantes se actualizan como si los hubieran llevado a cabo los re-
presentados al extremo de generar respecto de ellos la totalidad de los
efectos previstos en el orden juridico.”® De un modo més concreto, en
materia procesal se ha entendido la representacion como el otorgamiento
de “la facultad genérica frente a terceros de realizar en nombre de la par-
te (otorgante) todos los actos concernientes a la constitucion, desarrollo y
definicion de la relaciéon procesal”.”’ Si llevamos estos conceptos a las
controversias, resulta que la representacion habra de ser la capacidad con
que cuentan ciertos organos del Estado, a efecto de actuar dentro del pro-

28 Kelsen, H., Teoria general del Estado, traduccion de L. Legaz Lacambra, México,
Nacional, 1979, pp. 398 y 399.

29 Chiovenda, J., Principios de derecho procesal civil, traduccion de J. Casais y San-
tald, Madrid, Reus, 1925, t. II, p. 38.
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ceso a nombre de otros drganos estatales o de ciertos 6rdenes normati-
vos, en términos y para los efectos precisados, fundamentalmente, en la
Ley Reglamentaria.”® En este sentido, los representantes satisfacen dos
condiciones: por un lado, sus titulares necesariamente tienen el caracter
de servidores publicos y, por el otro, terminan por sustituirse en la parte
misma, en tanto se realiza una representacion (organica) integral.
Dada la forma de redaccion del articulo 11 de este ordenamiento, la
representacion puede ser necesaria y voluntaria. El primer tipo se actuali-
za en todos aquellos casos en los que por las caracteristicas de los 6rga-
nos o de los 6rdenes estatales actuantes, se precisa la actuacion de un or-
gano que con su actuar pueda imputar ciertas consecuencias juridicas a
ese 6rgano u orden. Asi, por ejemplo, debe entenderse en los casos en los
que actie cualquier 6rgano colegiado cuya voluntad esté otorgada a un
organo compuesto por algunos de sus miembros, como podria ser el
caso de los congresos o legislaturas y la actualizacion de voluntad por
medio de su correspondiente mesa directiva; igualmente, ello debe ac-
tualizarse en los casos contemplados en los incisos a y b de la fraccion I,
por ejemplo, pues tratandose de los 6rdenes juridicos se requiere llevar a
cabo la identificacion del érgano por virtud del cual los mismos, en tanto
conjunto normativo, puedan actualizar, precisamente, lo que hemos de-
nominado su “voluntad organica”. El segundo tipo de representacion es
de caracter voluntario, la que se identifica por la posibilidad de que el or-
gano que debe actuar en juicio decida o no designar a otro érgano (indi-
vidual o colectivo) a efecto de que lo represente en juicio.
Atendiendo a lo dispuesto en el propio articulo 11, son varias las con-
diciones generales que deben satisfacerse en materia de representacion:
primero, corresponde en exclusiva a las partes originarias, y no asi a los
propios representantes o a sus delegados;’' segundo, la representacion
confiere la totalidad de las facultades procesales que corresponden a la
parte respectiva; y, tercero, se presume que quien comparece a juicio en
calidad de representante cuenta con tal atributo, salvo prueba en contra-

30 Dentro de lo poco que entre nosotros se ha escrito sobre esta cuestion, cfr. Arteaga
Nava, E., La controversia constitucional y la accion de inconstitucionalidad, cit., nota
16, pp. 30-37.

31 SJF, 9a., IX, p. 278.
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rio.”> Analicemos por separado las consideraciones primera y tercera aca-
badas de hacer. En principio, resulta cierta la regla de que los represen-
tantes no pueden otorgar su representacion en otro 6rgano, al extremo de
hacer de ella una mera delegacion. Sin embargo, en los casos de los 6rde-
nes juridicos si es posible la determinacién de una representacion hasta
lo que convencionalmente podemos llamar de segundo grado. Ello es asi,
debido a que, en un primer estadio, es preciso que el orden se represente
por un d6rgano y, posteriormente (segundo grado), también resulta posi-
ble que ese drgano esté representado en juicio por otro. Piénsese, por
ejemplo, en los casos en los que el orden afectado es la Federacion, y la
misma se representa, como de hecho puede ocurrir, por el presidente de
la Republica;*® una vez que ello se ha actualizado por medio de una de-
manda presentada por el propio presidente como parte actora, puede su-
ceder que éste elija ser representado en juicio por uno de los secretarios
de Estado (articulo 11, LR), con lo cual se actualiza, de manera excep-
cional la representacion, sin que ello implique que este ultimo servidor
publico pueda, a su vez, designar representante. En cuanto a la tercera de
las consideraciones precedentes, la misma ha sido explicitada por el Ple-
no de la Suprema Corte en el sentido de que la representacion debe anali-
zarse de manera flexible:

...de manera que se procure no convertir las normas legales en obstaculos
para el acceso a la justicia, si se advierte que se presenta una hipotesis no pre-
vista especificamente en la ley local y, sobre todo, si en autos existen elemen-
tos de los que se infiere que quien promueve no actia en interés propio, sino
en el del drgano en nombre de quien lo hace.

Ello es asi, como ha sefialado mas recientemente la Primera Sala, de-
bido a que el requerimiento de representacion llevado a cabo en el articu-
lo 11, se trata:

...de una norma que exige simplemente la existencia de una base normativa
que apoye la legitimidad de la representacion que se pretende, y que por lo

32 A juicio de la Primera Sala, esta determinacion significa que primeramente debe
analizarse en el correspondiente ordenamiento si tal facultad se encuentra o no otorgada,
y s6lo posteriormente presumirse, salvo prueba en contrario (SJF, 9a., la. Sala, VI, pp.
466 y 468).

33 SJF, 9a., 2a. Sala, XVII, p. 862.

34 SJF, 9a., XVIII, p. 1057.
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demas es explicita en sentar una presunciéon general que obliga a resolver
cualquier duda al respecto en sentido favorable al reconocimiento de la capa-
cidad representativas de las autoridades o personas, al efecto de no convertir
las normas legales en obsticulos para el acceso a la justicia.”

La representacion del presidente de la Republica tiene reglas propias
en las controversias, ello en términos del parrafo 3 del propio articulo 11.
Apuntada ya la manera en la que este funcionario puede representar un
orden normativo y, a su vez, estar representado en juicio, conviene pun-
tualizar la manera en la que la representacion de él puede llevarse a cabo.
Al respecto se dispone que tal representacion se ejercera por los servido-
res de la administracion publica centralizada, i.e., por los secretarios de
Estado, jefes de los departamentos administrativos o su Consejero Juridi-
co,’® conforme lo determine el presidente y de acuerdo con las reglas
competenciales de la Ley Organica de ese segmento de la administra-
cion. Cabe hacer notar que la regla de flexibilidad en la consideracion
del representante a que antes aludimos, también aplica a la que corres-
ponde al presidente, como lo ha dejado sentado expresamente el Pleno de
la Suprema Corte.”’

4. Analisis de la fraccion I (legitimacion activa y pasiva,
interés y representacion)

Con los elementos ya descritos, podemos llevar a cabo el andlisis de los
diversos incisos de la fraccion 1 del articulo 105, siempre a partir de los si-
guientes elementos: identificacion de las partes, relaciones entre actor y de-
mandado, tipo de afectacion requerida (lo que equivale a la modalidad del
control a realizar por la Suprema Corte), peculiaridades del interés juridico,
en su caso, y representacion.

35 SJF, 9a., la. Sala, XXIII, p. 1539.

36 Aun cuando mas de un autor podria llegar a considerar que la Procuraduria Gene-
ral de la Republica forma parte de esa administracion, la Corte ha determinado que el
procurador no puede representar al presidente debido a que el mismo tiene, en términos
del articulo 10, fraccion IV, de la Ley Reglamentaria, el caracter de “parte autonoma”
(SJF, 9a., XXII, p. 917).

37 SJF, 9a., VI, p. 546.
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A. Inciso a

Por lo que hace al inciso a, se dispone que la controversia sera entre
“la Federacion y un Estado y el Distrito Federal”. Las partes son, desde
luego, los tres ordenes juridicos de mayor generalidad dentro de nuestro
sistema federal. Las relaciones entre ellos, dada la caracteristica de “blo-
queo” propia de nuestras controversias, propician que se limiten a las si-
guientes modalidades: Federacion vs. estado o Distrito Federal; estado
vs. Federacion o Distrito Federal; Distrito Federal vs. Federacion o esta-
do.* Es decir, las posibilidades de relacion entre partes dentro del inciso
a, se limitan a seis combinaciones, sin que, en principio, pueda caber otra
mas. Ello no implica, desde luego, que la legitimacién de una de las par-
tes, en tanto orden, no pueda corresponder a mas de un organo. Para
comprender este problema, pensemos en el caso en que la Federacion ac-
tia como actor y como demandado. En cuanto al primer caso, la Supre-
ma Corte ha sostenido que Unicamente pueden actuar los 6érganos expre-
samente mencionados en los correspondientes incisos de la fraccion I, de
manera tal que el problema a resolver ahi tiene mas que ver con la repre-
sentacion del orden juridico Federacion, que con la identificacion de la
parte legitimada;® por el contrario, y tratandose de los casos en los que
la Federacion actiia como parte demandada en términos del propio inciso
a, podria suceder que se aceptara la legitimacion de 6rganos diversos de
aquellos que, en sentido estricto, representan a la Federacion, siempre
que los mismos gozaran de autonomia y, por lo mismo, no dependieran
de ningtin drgano originario del Estado,” o se tratara de aquellos que
realizan una funcioén propia con respecto a las normas o actos cuestiona-
dos.”" En cuanto a la afectacion requerida, la Constitucion no distingue,
como si lo hace en los incisos % a &, que la controversia o, mejor, que la

38 No es el caso definir ahora qué se entiende por orden juridico, ni tampoco conside-
rar como es que cada uno de los mencionados esta constituido. Sobre estos aspectos, cfr.
nuestro trabajo Los drganos del Senado de la Repiiblica, México, ITAM-Miguel Angel
Porraa, 2003, pp. 35-50, para identificar lo que entendemos por uno y otros.

39 Para la aplicacion de este criterio respecto de los estados, SJF, 9a., 2a. Sala, VII,
p. 421.

40 SJF, 9a., XIX, p. 1056.

41 Este ultimo caso puede darse, por via de ejemplo, cuando lo demandado a la Fede-
racion o a un estado, fuera una ley y en ella hubiere intervenido un secretario de Estado
mediante la emision del correspondiente refrendo (SJF, 9a., XIV, p. 1104).
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afectacion materia de la controversia, tenga que recaer exclusivamente en
un aspecto de constitucionalidad.* Por ello, cualquiera de los 6rdenes
mencionados podra ocurrir ante la Suprema Corte cuando considere que
los actos o las normas generales realizados o emitidos por las autoridades
de otro orden mencionado en el mismo inciso a, le pudieran significar
una afectacion a su esfera de competencias.

Finalmente, en lo tocante a la representacion, debemos distinguir va-
rias situaciones. En primer término, en lo que concierne a la representa-
cion de los ordenes juridicos, la Segunda Sala ha sostenido que los pode-
res de la Federacién y de los Estados,” “son los que se encuentran
legitimados para entablar una controversia constitucional, a través de los
servidores publicos a los que la legislacion correspondiente les otorgue, a
su vez, la facultad para actuar en su nombre”.** Como puede apreciarse,
los términos utilizados no son del todo claros, pues se introduce una con-
fusion entre legitimacion (orden juridico) y representacion (6rgano que
puede actuar en juicio); sin embargo, lo que si es importante destacar, es
el hecho de que, en términos generales, con este criterio de Sala se esta
confiriendo la oportunidad a cualquier 6rgano “originario” o poder de
esos ordenes juridicos, para que los mismos lo representen en juicio. La
consecuencia de este criterio fue aceptar la legitimacion del titular del
Poder Ejecutivo Federal para actuar en representacion de la Federa-
cion.®” Si extendemos este criterio en términos de su propia orientacion,

42 En contra, Zavala Razo, J., “Las controversias constitucionales y las acciones de
inconstitucionalidad”, Revista INDETEC, octubre de 2003, p. 59.

43 Aun cuando la tesis no lo menciona, nos parece que tales argumentos podrian ha-
cerse extensivos por mayoria de razon al orden Distrito Federal.

44 SJF, 9a., 2a. Sala, XVII, p. 862. En el mismo sentido, s6lo que respecto de una en-
tidad federativa (Durango), cfr. SJF, 9a., XIX, p. 1272. Vale la pena diferenciar el hecho
de que al resolverse la controversia constitucional 10/2005 por el Pleno, se sostuvo que el
presidente del Tribunal Electoral que estuviere integrado al Poder Judicial de un estado,
carecia de atribuciones para promover la controversia en representacion de ese Tribunal,
pues su representacion correspondia al presidente del Tribunal Superior del cual formara
parte.

45 SJF, 9a., 2a. Sala, XVII, p. 862. Aun cuando hasta donde sabemos no se ha hecho
tal relacion, es posible combinar este criterio con el de la “interpretacion flexible” ya an-
tes sefialado (SJF, 9a., la. Sala, XXIII, p. 1539), para efectos de reconocer que los pode-
res que actuan tienen tal representacion, salvo prueba en contrario. Con ello se invertiria
la carga de la prueba, pues la presuncion estaria a favor de la representacion, mas que por
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nos parece que podemos considerar que representan a esos ordenes juri-
dicos, los siguientes o6rganos: en el orden juridico federal, el Congreso de
la Unidn, sus dos Camaras y la Comisién Permanente y el presidente de la
Republica;* en los estatales y del Distrito Federal,"’ sus legislaturas y co-
misiones permanentes,” gobernadores y jefe de gobierno y los respectivos
poderes judiciales.*’

la satisfaccion del requisito legal a que alude la primera de las dos tesis de la Segunda
Sala que acabamos de citar.

46 Un tema particular es el relativo a la legitimacion en las controversias de los orga-
nos del Poder Judicial de la Federacion distintos a la Suprema Corte de Justicia (articulo
19, fraccion I, LR). Al respecto, la Suprema Corte ha sostenido que la misma es improce-
dente “en contra de los 6rganos depositarios del Poder Judicial de la Federacion” (SJF,
9a., XX, p. 1117); sin embargo, queda la duda acerca de si los mismos “Organos deposi-
tarios” pueden tener legitimacion activa. La respuesta que debemos dar es, igualmente,
en sentido negativo, ello a partir de las consideraciones expresadas en al resolver el
recurso de reclamacion 131/99, derivado de la controversia 8/99, y cuyos datos de
identificacion de tesis acabamos de citar: “Del articulo 105, fraccion I, de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se advierte que las hipdtesis de proceden-
cia de la controversia constitucional no comprenden al Poder Judicial de la Federacion ni
a los organos que lo integran, toda vez que al resolver los asuntos sometidos a su compe-
tencia no ejercen facultades ordinarias de un nivel de gobierno, sino extraordinarias de
control constitucional, de ahi que cuando aquella via se entable contra los 6rganos depo-
sitarios de dicho Poder serd notoriamente improcedente”.

47 La Suprema Corte reconocid, asi mismo, legitimacion activa a las delegaciones el
Distrito Federal, pero lo hizo en relacion con el inciso & de la fraccion 1, es decir, le otor-
20 el caracter de organo de gobierno del Distrito Federal (SJF, 9a., XVIII, p. 887). Por
tal razon, cabe preguntarse si tal reconocimiento puede hacerse extensivo, por decirlo asi,
al inciso a, es decir, darle a tales 6rganos el caracter de 6rganos originarios del Distrito
Federal. A nuestro entender la respuesta ha de ser negativa, ya que dificilmente puede
considerarse que las delegaciones tengan tal caracter, ademas de que la solucién dada por
el Pleno si parece quererse referir exclusivamente al citado inciso k.

48 Por existir soluciones diversas en el derecho comparado, vale la pena sefialar que
la Primera Sala de la Suprema Corte ha resuelto de manera especifica que los integrantes
individuales de los organos legislativos y las fracciones parlamentarias, no pueden pro-
mover controversias constitucionales (SJF, 9a., la. Sala, VI, p. 467).

49 Al aceptar esta legitimacion, la Suprema Corte se ha referido, en general, al Poder
Judicial (SJF, 9a., XX, p. 1154); sin embargo, a su vez cabe preguntarse por el drgano
que represente a tales poderes: jes el tribunal superior de justicia necesariamente o pue-
den serlo también los consejos de la Judicatura ahi donde existan? Esta respuesta no ad-
mite una solucion Unica, sino que la misma debe obtenerse a partir de lo dispuesto en la
legislacion positiva de la entidad federativa de que se trate.
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Una cuestion adicional de interés surge sobre este particular a partir de
lo establecido por la Suprema Corte al resolver, en noviembre de 2003,
la controversia 28/2002. En esa ocasion el Pleno sostuvo que las delega-
ciones del Distrito Federal estan legitimadas para promover controver-
sias, en términos del inciso & de la fraccion I del articulo 105, ya que:

...tienen autonomia de gestion presupuestal y en acciones de gobierno respec-
to de su ambito territorial, por lo que no guardan una total subordinacion res-
pecto al jefe de gobierno, sino que constituyen un nivel de gobierno, al contar
con patrimonio y tener delimitado su ambito de atribuciones en la ley, por
mandato constitucional; aunado a que los titulares de los aludidos 6rganos
politico administrativos son electos de forma universal, libre, secreta y direc-
ta y solo podran ser removidos por el voto de la mayoria absoluta de los dipu-
tados integrantes de la Asamblea Legislativa.>

El fundamento de legitimidad de las delegaciones a partir del inciso £,
radica en el hecho de que este precepto alude a “érganos de gobierno del
Distrito Federal”; sin embargo, cabe preguntarse, si es posible extender
la legitimacion activa de las delegaciones en los conflictos con la Federa-
cion o un estado. A nuestro juicio ello no es posible, pues de lo que se
trata en el caso del inciso & es que disputen entre si los 6rganos que for-
man parte de un mismo orden juridico a fin de que entre ellos se lleve a
cabo la asignacion competencial cuestionada, pero no asi para que las de-
legaciones litiguen frente a otros ordenes de gobierno. No nos parece
sustentable afirmar que en caso de darse una posibilidad genérica a las
delegaciones se estaria guardando una relacion analdgica con lo dispues-
to en el inciso f, mediante el cual se permite que los municipios de un es-
tado promuevan su accion en contra del Distrito Federal, pues entre dele-
gaciones y municipios hay importantes diferencias, ademas de que los
segundos se encuentran expresamente mencionados en la Constitucion y
las primeras no. Por el criterio de autonomia requerido para la legitimacion
pasiva en general, y las consideraciones dadas al resolver la controversia
28/2002, si nos parece posible considerar que ellas pueden tener el
caracter de demandadas.

Una segunda cuestion tiene que ver con la representacion de los o6rga-
nos que, a su vez, representan a los 6rdenes juridicos sefialados en este
inciso. Si los ordenes juridicos federales o estatales deben estar represen-

50 SJF, 9a., XVIII, p. 887.
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tados en juicio por los poderes mencionados, resulta que la representa-
cion de esos poderes habréa de darse en la forma que prevean las respecti-
vas normas, ello a partir del poder especifico de que se trate. Si, por via
de ejemplo, la parte legitimada para actuar como actora es la Federacion,
y el 6rgano que va a representar en juicio es la Camara de Senadores, la
representacion de esta ultima corresponde, a su vez, al presidente de su
Mesa Directiva.”' El tercer problema tiene que ver la representaciéon de
los 6rganos que no siendo representantes del orden juridico demandado,
tienen el caracter de demandados por gozar de autonomia y, por lo mis-
mo, no depender de ninglin 6rgano originario del Estado.’” En tales su-
puestos, la representacion serd la que corresponda al drgano particular de
que se trate, basicamente a partir de lo que dispongan las normas
correspondientes y siempre a partir del criterio de flexibilidad apuntado.

B. Inciso b

En este inciso las partes son so6lo los 6rdenes juridicos federal y muni-
cipal,” y las posibles combinaciones en la relacion actor-demandado,
son solo dos: Federacion vs. municipio y municipio vs. Federacion.”
Tratandose de la Federacion, hemos sefialado ya cuales son las modalida-
des que la caracterizan como parte activa o pasiva; sin embargo, tratan-
dose del orden municipal, es preciso hacer algunas consideraciones nue-
vas que, por lo demas, practicamente habran de servirnos de referencia al
analizar los siguientes incisos. Lo primero que debemos hacer es distin-
guir dos situaciones que se presentan con respecto a los municipios. La
primera de ellas, es la relativa a los casos en los cuales la afectacion

51 Al respecto, cfr. SJF, 9a., 2a. Sala, XIV, p. 819. Igualmente, cfi. Cossio, J. R., Los
organos del Senado de la Republica, cit., nota 38, pp. 216 y ss.

52 SJF, 9a., XIX, p. 1056.

53 Recuérdese que al resolverse el 7 de julio de 2005 la controversia 14/2001, promo-
vida por el Municipio de Pachuca de Soto, el Pleno reconocio la existencia del orden ju-
ridico municipal (SJF, 9a., XXII, p. 2062), junto con el federal, el local, el del Distrito
Federal y el constitucional.

54 Sobre la presencia de los municipios en las controversias constitucionales, cfr.
Fix-Fierro, Héctor, “Controversias constitucionales y federalismo. Un analisis juridi-
co-politico”, en Martinez Uriarte, J. y Diaz Cayeros, A. (comps.), De la descentraliza-
cion al federalismo. Estudios comparados sobre el gobierno local en México, México,
Miguel Angel Porrua-CIDAC, 2003, pp. 172-206, especialmente.
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planteada es respecto del orden juridico municipal en si mismo consi-
derado. Sobre este particular, en abril de 2000, y con motivo de la reso-
lucién de la controversia 25/98, el Pleno sostuvo que si bien la Consti-
tucion otorgaba legitimacion al municipio y no al ayuntamiento, debia
entenderse “que aquél actiia en el mundo real y juridico a través de su or-
gano de gobierno y representacion politica, que lo es el ayuntamiento se-
gun lo previsto en la fraccion I del articulo 105 constitucional”.” Sin
embargo, cabe hacer notar que con anterioridad habia emitido un criterio
en el sentido de que los municipios podian actuar, ademas de por con-
ducto de los ayuntamiento, por medio de los “consejos municipales” a
que alude el ultimo parrafo de la fraccion I del articulo 115 constitucio-
nal.>® Este primer criterio es méas completo, pues resuelve la situacion
que se da con motivo de la declaracion de desaparicion o desintegracion
de ayuntamientos llevada a cabo por las legislaturas estatales correspon-
dientes, de manera que podemos entender que, ordinariamente, los o6rde-
nes juridicos municipales actian a través de los ayuntamientos y, excep-
cionalmente, de los consejos municipales. Con estos criterios queda
demostrado que la afectacion planteada se da respecto del orden juridico
municipal mismo, y que la actuacion del ayuntamiento o consejo munici-
pal es solo en representacion de él. Sin embargo, existen casos en los
cuales la afectacion planteada no parece estar dirigida en contra del or-
den juridico municipal, sino respecto del ayuntamiento mismo, y son
aquellos en los que los actos combatidos estan encaminados a afectar su
integracion. Este supuesto especifico tiene cabida en tanto que a partir de
la reforma al articulo 115 constitucional de 1983, es posible que las le-
gislaturas de los estados declaren desaparecido o suspendido un ayunta-
miento o suspendido o revocado del mandato de alguno de sus integran-
tes: ¢al darse estas conductas se afecta a los municipios en lo general, o
al ayuntamiento en lo particular? Si la respuesta es en el primer sentido,
la legitimacion general es la del municipio y con lo dicho lineas arriba
basta; si, por el contrario, la respuesta es en el sentido de que la afec-
tacidn es al ayuntamiento, debe hacerse un desdoblamiento de la legiti-
macidén mencionada en diversos incisos de la fraccion I, para entender
que, adicionalmente al municipio, los ayuntamientos también estan legi-
timados. La respuesta que al respecto nos parece posible dar, es en el

55 SJF, 9a., X1, p. 813.
56 El criterio se encuentra visible en SJF, 9a., V, p. 397.
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sentido de que las afectaciones al ayuntamiento en lo general, sea por la
pretension de desaparecerlo o suspenderlo, si pueden afectar a la “estruc-
tura municipal” en tanto lo priva integralmente de su 6rgano de gobierno
y, por lo mismo, estar comprendidas en los casos de legitimacion a que
hemos aludido.”’ Sin embargo, en los casos en los que la afectacion es
solo a uno de los integrantes del ayuntamiento, dificilmente podemos su-
poner que la misma esta dirigida al orden juridico en su conjunto, dado
que mas bien se dirige al ayuntamiento en lo particular. Por tal motivo, y
probablemente solo en tales casos, es preciso llevar a cabo el desdobla-
miento apuntado y reconocer que, de modo adicional al municipio, los
ayuntamiento tienen el cardcter de partes originarias y no solo el de re-
presentantes de los propios municipios.”® De cualquier modo, y dado que
por el momento s6lo estamos tratando los casos de conflicto entre la Fe-
deracién y un municipio, y por esa via resulta poco probable que la afec-
tacion de los integrantes del ayuntamiento en los términos acabados de
apuntar, nos parece dificil admitir que los ayuntamientos tengan legitima-
cion en contra de la Federacion por via del inciso b (que no asi los ayunta-
mientos para representar a los municipios), 1o que no obsta para que mas
adelante podamos reconocerla, especialmente en el caso del inciso i.
Hasta donde sabemos, la Suprema Corte no ha aceptado otras formas
de actuacion diversas a las acabadas de sefialar, por lo que cabe pregun-
tarse por la solucion que podria darse en los casos en los que la demanda
planteada en contra de un municipio, se presentara no solo en contra de
su ayuntamiento, sino también en contra de alguno de sus 6rganos autd-
nomos no dependientes de ¢1.%° En otros términos, es posible que tratan-
dose de este tipo de casos la demanda se formule, simultdneamente, en

57 SJF, 9a., 2a. Sala, XI, p. 298.

58 Sobre este particular, atin cuando sin utilizar todos los elementos aludidos, cfr. lo
resuelto por el Pleno en la controversia 49/2003, en donde se dijo que el poder reforma-
dor de la Constitucion “establecié como prerrogativa principal de los ayuntamientos la
salvaguarda de su integracion y continuidad en el ejercicio de sus funciones de gobier-
no”, lo que puede leerse en el sentido de que esa atribucion es para ellos y no asi para los
municipios, determinacion ésta que, a su vez, podria llevarnos a considerar que también
las afectaciones a la integridad de todo el ayuntamiento, podrian otorgarle legitimacion ¢l
y no al municipio como antes apuntamos (SJF, 9a., XX, p. 651).

59 Una cuestion distinta, y esa si considerada expresamente, es la relativa a la imposi-
bilidad de que la controversia se plantee entre un municipio y uno de sus organos descen-
tralizados (SJF, 9a., XII, p. 969).
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contra del ayuntamiento y de uno de sus organismos descentralizados o
cualquier otra modalidad organizativa que implique autonomia respecto
del ayuntamiento? Debido a que la fraccion II especifica las modalidades
de la autonomia municipal y, entre otros elementos, dispone la compe-
tencia en favor de las legislaturas estatales para que mediante leyes esta-
blezcan “las bases generales de la administracion publica municipal” a
partir de las cuales los ayuntamientos las desarrollen a través de diversos
ordenamientos de jerarquia municipal, nos parece posible admitir la pro-
gresiva sofisticacion de la organizacion municipal y, con ello, la apari-
cion de organismos dotados de mayores niveles de autonomia respecto
de los ayuntamientos.” Si lo anterior es correcto, cabe aceptar la legiti-
macion activa para ellos, ya que, preguntémonos, /qué pasaria si la reso-
lucién dictada en el proceso pudiera afectar a esos organismos, los mis-
mos no hubieran comparecido a juicio y por sus condiciones autonomas
los ayuntamientos no pudieran llevar a cabo actos de autoridad respecto
de ellos? La solucidon que parece posible considerar es, entonces, la de
equiparar las condiciones de la legitimacion activa municipal, respecto a
lo que ya es aceptado en los otros niveles de gobierno.

Tocante a la afectacion requerida, y como lo apuntamos al analizar el
inciso anterior, la misma puede ser tanto de legalidad como de constitu-
cionalidad. De este modo, cualquiera de estos dos drdenes podra ocurrir
ante la Suprema Corte cuando considere que los actos o las normas gene-
rales del otro afecten su esfera de competencias, con independencia de
que ello atente o no contra la Constitucion.

En lo que tiene que ver con la representacion, dos son las situaciones a
considerar. Primero, si entendemos que la parte legitimada para actuar
como actora es el municipio, y el 6rgano que lo representa en juicio es el
ayuntamiento, cabe preguntarse como es que este ultimo puede, a su vez,
actuar en juicio. Sobre este particular, y atendiendo a lo dispuesto en el
parrafo 1 del articulo 11 de la Ley Reglamentaria, la representacion debe
establecerse a partir de lo que dispongan “las normas que los rigen”. Al
respecto, la Corte ha estimado que tal cardcter no corresponde a alguno
de sus miembros en lo individual,’' sino a aquellos que especificamente

60 Sobre este importante tema, cfi. SJF, 9a., XXII, p. 2067. Igualmente, Arteaga
Nava, E., op. cit., nota 16, p. 38.

61 Asi se establecido en mayo de 1997, al resolver un recurso de reclamacion en la
controversia constitucional 5/97 (9a., V, p. 397).
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se encuentre facultados, como podrian ser trataindose de la activa y en el
caso de Nuevo Leon, los presidentes municipales y los sindicos,*” o el sin-
dico en el caso de Tamaulipas,” Puebla® y Veracruz,” o en la pasiva los
sindicos en el caso de Oaxaca.®® La Corte ha admitido la excepcion de
otorgarle legitimacion al presidente municipal en los casos en los que
existe conflicto entre el ayuntamiento y el sindico, y originariamente a
este Gltimo corresponde la representacion.®” Igualmente, y en aplicacion
de la citada regla de flexibilidad, la Primera Sala sostuvo que:

...sl en un caso concreto las normas aplicables establecen que la representa-
cion juridica del municipio recae en el sindico procurador, pero considera
también al presidente municipal representante de aquél, sin restricciones ex-
presas, y ademas existe un acta de la sesion del cabildo que no deja lugar a
dudas respecto de la voluntad del ayuntamiento de interponer la controversia
por conducto del presidente municipal, éste debe ser reconocido legitimo re-
presentante del mismo.*®

La segunda situacion tiene que ver con el modo de representacion en
el eventual caso de que se admita que ciertos 6rganos municipales tienen
legitimacion pasiva dada la autonomia de la cual gozan. En tal situacion,
la representacion habra de hacerse, nuevamente, a partir del criterio de
flexibilidad ya citado y con base en las disposiciones que de modo
concreto regulen al 6rgano en cuestion.

C. Inciso ¢

En este inciso las partes no son ordenes juridicos, sino diversos orga-
nos del orden federal, y las combinaciones posibles ocho: el Poder Eje-
cutivo Federal contra la Camara de Diputados, contra la de Senadores,

62 SJF, 9a., V, p. 418.

63 Si bien respecto de este estado la Corte sostuvo que correspondia al presidente
municipal siempre que el sindico estuviera impedido y contara con la aprobacion del
ayuntamiento (SJF, 9a., IV, p. 326).

64 SJF, 9a., X1, p. 513.

65 SJF, 9a., XI, p. 720.

66 SJF, 9a., XV, p. 918.

67 SJF, 9a., XVIII, p. 1090.

68 SJF, 9a., la. Sala, XXIIIL, p. 1539.
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contra el Congreso de la Union o contra la Comisién Permanente,* asi
como la Camara de Diputados, la de Senadores, el Congreso de la Union
o la Comision Permanente contra el Poder Ejecutivo Federal. Ante estos
casos evidentes, cabe preguntarse si resulta posible la combinaciéon “no
lineal” entre los 6rganos mencionados en el inciso en cuestion; es decir
si, por ejemplo, resulta posible admitir controversias entre las Camaras
del Congreso entre si o entre la Comision Permanente y una de esas Ca-
maras. La respuesta que podemos dar es que, en principio, el sentido del
precepto constitucional Unicamente autoriza las primeras ocho posibili-
dades, ello en tanto el precepto dispone “el poder x y el poder y”, etcéte-
ra. En otros términos, la relacion de 6rganos efectuada no esta dada con
el proposito de mencionarlos a efecto de permitir una legitimacion “cru-
zada” entre ellos, sino que la forma elegida por el Constituyente es con la
finalidad de mencionarlos a efecto de constituir, simultaineamente, una
especifica relacion procesal. Como ya lo apuntamos, tratandose de la le-
gitimacion pasiva cabe hacer algunas precisiones, en tanto la Suprema
Corte ha admitido que intervengan algunos 6rganos que no teniendo el
caracter de “originarios”, si puedan tener un grado tal de autonomia que
su intervencion sea necesaria al efecto de que la resolucion cause sus
efectos respecto de ellos.”

Aun cuando parezca una cuestion menor, cabe preguntarnos por el
sentido que debemos asignarle a cada una de las expresiones mediante
las cuales se denotan los 6rganos del orden juridico federal a que acaba-
mos de aludir. Por Poder Ejecutivo, la Suprema Corte ha entendido, en
términos del articulo 80 constitucional, al presidente de la Republica.
Ello ha implicado que en lo tocante a la legitimacion activa se le haya re-
conocido en lo individual,”" sin incorporar en modo alguno a la adminis-
tracion publica centralizada o paraestatal a que alude el articulo 90 de la
Constitucion. En cuanto a la pasiva, hemos dicho ya que el criterio tiene
cierta flexibilidad, de ahi que con motivo de demandas presentadas en
contra del propio Ejecutivo en lo principal,’”® se haya permitido la partici-

69 Al respecto, y en relacion con la designacion de magistrados agrarios, cfi. SJF,
9a., XX, pp. 1180 y 1183-1185. Asimismo, y en relaciéon con el proceso de reformas
constitucionales, cfr. SJF, 9a., XVI, pp. 997 y 1134.

70 Primordialmente, cfi. SJF, 9a., VIII, pp. 789-790; XIX, p. 1056.

71 SJF, 9a., VIII, p. 790.

72 SJF, 9a., IV, p. 295.



114 JOSE RAMON COSSIO DiAZ

pacion de otras autoridades que hubieren concurrido al acto, tales como
las refrendadoras.” Esta ampliacion no implica modificacién alguna en
cuanto al criterio de titularidad unitaria del Poder Ejecutivo, sino que
conlleva tnicamente una ampliaciéon en cuanto a los alcances de los
organos que pueden actuar en los procesos, ello en razon de la autonomia
y produccion de efectos a que antes hicimos alusion.

En lo que hace al resto de los drganos, son varias las distinciones que
debemos hacer. En primer lugar, debemos considerar que desde el mo-
mento en el que el Congreso de la Unién se compone por la Camara de
Diputados y la de Senadores, y dado que cada una de ellas estd mencio-
nada por separado como sujeto de las controversias, es necesario diferen-
ciar los casos en los que el primero y las segundas pueden participar (ar-
ticulo 50 constitucional). Partiendo de la consideracion anterior, nos
parece que al referirse al Congreso de la Unidn, el Constituyente previo
la posibilidad de demanda respecto de los casos en los que el érgano de
actuacion sea el propio Congreso en un sentido integral, y no asi los ca-
sos en los que el mismo se manifieste mediante la actuacion sucesiva de
sus dos Camaras. Como se sabe, los casos en que el Congreso se integra
como un solo 6rgano son los previstos en los articulos 69 y 84 a 87 de la
Constitucidn, ello en términos, a su vez, de lo dispuesto en el articulo 5o.
de la Ley del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Es
decir, so6lo cuando se realiza cualquiera de las atribuciones acabadas de
mencionar, validamente puede decirse que actia el Congreso de la Union
y, por ende, que se surte la legitimacion de ese mismo 6rgano en materia
de controversias. En segundo lugar, tratandose de las Camaras de Dipu-
tados y de Senadores, se ha aceptado que actien tanto respecto de las fa-
cultades que pueden ejercer de manera sucesiva como exclusiva. En el
primer sentido, al resolverse el 24 de agosto de 2000 la controversia
26/99, el Pleno sostuvo por unanimidad de once votos, que ambas Cama-
ras podian defender por separado las atribuciones que les confiere el ar-
ticulo 73 constitucional.”* Si entendemos que esas atribuciones se ejercen
por las Camaras mediante el proceso del articulo 72 constitucional, i.e.,
de manera sucesiva, tenemos que tal posibilidad si ha sido aceptada ex-
presamente por la Corte. En cuanto a la posibilidad de impugnar las nor-
mas resultantes de las atribuciones que de manera exclusiva se confieren

73 SJF, 9a., XIV, p. 1104.
74 SJF, 9a., XII, p. 962.
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a cada Camara, la Corte ha reconocido también, mucho mas sencilla de
admitir desde el momento en el que se permite la impugnacion del Ejecu-
tivo en contra de cada una de ellas en lo individual, o viceversa. Los ca-
sos han tenido que ver, tanto con el ejercicio de atribuciones normativas
como son las relacionadas con el Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion, en donde la Camara demandé al Ejecutivo,” como tratindose de
actos, sean estos relacionados con la aprobacion de la Cuenta Publica
que debe llevar a cabo la propia Camara de Diputados (articulo 74 cons-
titucional),”® o con la aprobaciéon de nombramientos hechos por el Ejecu-
tivo que corresponde al Senado (articulo 76 constitucional).”” Finalmen-
te, en lo que concierne a la Comisién Permanente, las disputas habran de
presentarse, como de hecho ya ha acontecido, por el ejercicio de las atri-
buciones concretas que tiene encomendadas, fundamentalmente en el ar-
ticulo 78 constitucional.”

Otro punto a considerar, es la actuacion de los 6érganos mencionados
en su caracter federal o del Distrito Federal. Visto este tema desde el
punto de vista tradicional de la composicion de nuestro orden federal,
ello implica que, practicamente, los conflictos en los que tales 6rganos
pueden actualizar agotan la totalidad de sus posibilidades de actuacion
juridica en tanto siempre ejercen facultades del orden federal o del Dis-
trito Federal.” La pregunta que cabe hacer, sin embargo, estd dada en re-
lacion con la posibilidad de impugnar las actuaciones de esos 6rganos
cuando actualicen funciones propias del orden constitucional al cual alu-
dimos con anterioridad. Es decir, ;jpueden impugnarse las actuaciones de
esos oOrganos cuando actuen dentro de un proceso de suspension de ga-
rantias, reforma constitucional, modificaciones al “capitulo geografico” o
procesos de control de la regularidad constitucional? Las respuestas que
cabe dar aqui son variadas, algunas de las cuales, por cierto, ya fueron
adelantadas. En cuanto a la suspension de garantias, y con independencia
de la pertenencia de la funcion al orden mencionado, si puede serlo tal
como lo apuntamos al tratar de las normas objeto de control. Respecto a

75 Controversia 109/04.

76 SJF, 9a., XII, p. 980.

77 SJF, 9a., XX, pp. 1180 y 1181.

78 Respecto a la aprobacion de nombramientos procedentes del Ejecutivo, cfi. SJF,
9a., XX, pp. 1180-1185.

79 Cossio, J. R., Los drganos del Senado de la Republica, cit., nota 38, pp. 47-50.
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los procesos de control de regularidad, no resulta posible la impugna-
cion, en tanto los mismos se desahogan por 6rganos del Poder Judicial de
la Federacion y éstos no estan expresamente mencionados en el inciso en
cuestion.® Tocante a los procesos de modificacion al capitulo geografi-
co, basicamente los mencionados en las fracciones I, III, IV y V del ar-
ticulo 73 constitucional, si nos parece posible impugnarlos por cuanto
hace a las normas emitidas; sin embargo, queda la cuestion de si ello es
posible a partir de lo dispuesto en los articulos 46 y 76, fracciones X y
X1, de la Constitucion, en cuanto a las facultades del Senado para resol-
ver las controversias que surjan por conflictos limitrofes. Sobre este pun-
to, parece ser que una cosa es la facultad para resolver conflictos de limi-
tes, y otra diversa la de conocer de las impugnaciones que tengan que ver
con las modificaciones a la distribucion territorial del orden federal me-
xicano. Por esa razon, parece posible considerar que las normas mediante
las cuales se lleven a cabo estas modificaciones si pueden ser impugna-
das y, siempre que en su emision hubiere participado uno de los 6rganos
mencionados en el inciso ¢, y otro de los mencionados en ella en los tér-
minos de la relacion apuntada lo demande, la controversia seria proce-
dente. Finalmente, en lo que hace a la reforma constitucional establecida
en el articulo 135 constitucional, la Suprema Corte establecidé por ma-
yoria de votos que la misma era improcedente en virtud, precisamente,
de que el 6rgano de reforma constitucional, en tanto complejo, no se
encontraba expresamente mencionado en el articulo 105 del mismo or-
denamiento,®' lo cual implica no darle cabida individual a ninguno de
los 6rganos que participan en el proceso (por cierto la totalidad de los
mencionados en el inciso c).

En cuanto al tipo de afectacion requerida, podemos repetir lo dicho en
los incisos anteriores: al no hacerse las especificaciones mencionadas
en los incisos / a k, es posible considerar que la misma puede ser tanto
de constitucionalidad como de legalidad. La cuestion del interés legitimo
cobra especificidad con respecto a lo dicho antes en cuanto a los 6rdenes
juridicos. Al tratarse de 6rganos con competencias especificas e integran-
tes de un mismo orden normativo (el federal), no es posible asumir que

80 SJF, 9a., XX, pp. 1117 y 1119.

81 Para una vision integral de la decision de la Suprema Corte, cfr. “El procedimiento
de reformas y adiciones a la Constitucion federal no es susceptible de control jurisdiccio-
nal”, Decisiones relevantes 2, México, SCJ/UNAM, 2005.
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los mismos vengan a defender cualquiera de las competencias generales
de ese orden, sino las que de manera individualizada tienen encomenda-
das, tanto como o6rganos federales como del Distrito Federal. Es decir, no
resulta posible que uno de los 6rganos plantee una controversia frente a
otro, como si el mismo defendiera al orden federal frente a otro érgano.
Donde si podria haber mayor dificultad, es en los casos en los que uno de
los 6rganos estuviera actuando en su caracter de 6rgano federal y deman-
dara al otro por una actuacidn realizada a partir de las atribuciones que le
confiere el orden local. Para entender este caso, imaginemos que el presi-
dente de la Republica actuia en lo que considera una forma de defender a
la Federacion por la invasion de esferas que, a su juicio, llevo a cabo el
Congreso al actuar como organo del Distrito Federal. Esta hipotesis, en
caso de poder actualizarse, tendria cabida dentro de los supuestos del in-
ciso a, més que en el ¢, pues lo que el primero posibilita es la actuacion
entre drdenes, mientras que el segundo la permite entre 6rganos que, pre-
cisamente, se encuentran “dentro” de un mismo orden normativo a efecto
de que disputen las atribuciones en el que les confieren. De este modo, lo
interesante aqui es entender que la legitimacion, esto es, la afectacion, se
da cuando la conducta del 6rgano demandado sea susceptible de causar
perjuicio o privar de un beneficio al 6rgano que la promueve,™ lo cual
necesariamente pasa por una afectacion a la esfera de competencias, ten-
ga 0 no caracter constitucional.

El ultimo aspecto a considerar con relacion a este inciso, es el relativo
a la representacion de los poderes identificados como partes legitimadas
activa y pasivamente. Por lo que hace al presidente de la Republica, de-
bemos recordar lo ya expuesto, en el sentido de que el ultimo parrafo del
articulo 11 de la Ley Reglamentaria dispone que podra serlo por “el se-
cretario de Estado, por el jefe del departamento administrativo o por el
consejero juridico del gobierno,* conforme lo determine el propio presi-
dente, y considerando para tales efectos las competencias establecidas en
la ley”.* En lo tocante al Congreso de la Unién, la pregunta cobra un

82 SJF, 9a., XIV, p. 875.

83 Sobre las condiciones especificas de la representacion por parte del consejero, cfr.
SJF, 9a., VI, p. 546.

84 Ya se indico también, que el procurador general de la Republica no puede repre-
sentar al Ejecutivo, pues cuenta con una posicion propia de parte, tal como lo sostuvo el
Pleno al resolver la controversia 109/2004.
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mayor grado de dificultad, puesto que, como ya se dijo, se trata de un or-
gano integrado tanto por diputados como por senadores, y podria haber
duda sobre a cudl de ellos podria corresponderle. A nuestro juicio, la so-
lucion estd dada en la Ley del Congreso en tanto su articulo 5.2 en el
cual se dispone que el presidente de la Camara de Diputados lo sera del
Congreso. Esta solucion debemos tomarla con ciertas limitantes, hasta
saber si, efectivamente, la representacion de las Camaras en controversia
debe darse de manera unitaria o colegiada, pues solo si, en efecto, se esta
ante la primera solucién, podemos decir la representacion del propio
Congreso corresponderia al presidente de la Camara de Diputados. Si
consideramos ahora a qué 6rgano corresponde la representacion de las
Camaras, tenemos que en principio lo es a su presidente, tal como lo dis-
ponen los articulos 21.1 y 67.1, ambos de la Ley Organica del Congre-
s0.% Este criterio ha sido reiterado por la Segunda Sala de la Suprema
Corte, la cual al resolver la reclamacion 113/2001-PL, derivada de la
controversia 5/2001,% resultando posible, primero, extenderlo a la Cama-
ra de Diputados y, segundo, con lo cual volvemos a la cuestion que deja-
mos planteada, que la representacion del Congreso de la Union corres-
ponde también a su presidente, esto es, al presidente de la Camara de
Diputados. Por lo que toca a la Comision Permanente, no encontramos
un articulo semejante al de las dos Camaras en cuanto al otorgamiento de
la representacion del 6rgano a su presidente, de ahi que siguiendo un
criterio semejante al que ha sustentado la Sala respecto del Senado,
pareceria necesario sostener que la misma corresponde a su Mesa
Directiva, es decir, al 6rgano complejo integrado por un presidente, un
vicepresidente y cuatro secretarios, ello en términos del articulo 118 de
la citada Ley Organica del Congreso.

D. Inciso d

Con este inciso volvemos a considerar la posibilidad de disputas entre
ordenes normativos, mas que entre 6rganos directamente mencionados,
tal como lo hicimos al tratar el a y el b. Las partes son, entonces, dos, y
las combinaciones posibles entre ellos también dos: el Estado a demanda
al b, o el b al a. Aun cuando la legitimacion corresponde a esos 6rdenes

85 En lo que hace al Senado, cfr. Cossio, J. R., Los organos del Senado de la Repu-
blica, cit., nota 38, pp. 216-219.
86 SJF, 9a., 2a. Sala, XIV, p. 819.
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exclusivamente, su representacion no puede limitarse a uno sélo de sus
organos. Por el contrario, es posible que diversos o6rganos participen en
ellas. Tratandose de la activa, la Suprema Corte ha considerado que:

...las entidades politicas que conforman el Estado mexicano (la Federacion,
los estados, el Distrito Federal o los municipios) necesariamente deben actuar
a través de los organos que las integran, de manera que, salvo disposicion
constitucional en contrario, la representacion de esas entidades para promo-
ver un juicio de controversia constitucional debe recaer en los 6rganos que
constitucionalmente estan previstos para actuar en su nombre.*’

El sentido de este criterio fue precisado de un modo mas puntual al re-
solverse en enero de 2004 la controversia 1/2001, al sostener, en lo gene-
ral, que cualquiera de los tres Poderes mencionados en el articulo 28 de
la Constitucion del Estado de Durango (Legislativo, Ejecutivo y Judi-
cial), estaban legitimados para promover controversias y, en lo particu-
lar, que el gobernador podia hacerlo en defensa de los intereses de esa
entidad federativa.*® El sentido general de este criterio es que, en princi-
pio, es posible que cualquiera de los tres poderes en que tradicionalmente
se divide el poder publico en los 6rdenes estatales, esté facultado para re-
presentarlos en controversias. En cuanto a la legitimacion pasiva, la
cuestion permite incorporar algunas precisiones, en tanto que, y como ya
se ha dicho, la Corte ha admitido algunas posibilidades de ampliacion
respecto de los tres poderes acabados de mencionar. Asi, por ejemplo, se
ha entendido que pueden participar los secretarios de gobierno siempre
que hubieren intervenido en el refrendo o publicacion de los decretos del
gobernador;® igualmente, y considerando los criterios de 6rganos auto-
nomos, parece posible suponer que en el futuro la Suprema Corte podria
admitir la legitimacion activa de organos que, dotados de autonomia,
tuvieran que cumplimentar alguno de los extremos de una posible
resolucion dictada en controversia, tal como se ha hecho ya respecto del
orden federal.

En cuanto a la afectacion requerida, la Constitucion no distingue,
como si lo hace en los incisos % a k, que la afectacion materia de la con-
troversia tenga que recaer exclusivamente en un aspecto de constitucio-

87 SJF, 9a., 2a. Sala, XVIII, p. 862.
88 SJF, 9a., XIX, p. 1272.
89 SJF, 9a., XX, p. 1817.
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nalidad. Los 6rdenes mencionados podra ocurrir ante la Suprema Corte
cuando considere que los actos o las normas generales realizados o emiti-
dos por las autoridades del otro, pudieran afectar su esfera de competen-
cias, sea que ello atente o no contra la Constitucion. Una cuestion adicio-
nal, tiene que ver con la relacion entre el tipo de afectacion requerida y la
posibilidad de representacion que puede actualizar cada uno de los orga-
nos, primordialmente en cuanto hace a la legitimacion activa. En otros
términos, ;por qué puede demandar un érgano estatal que in genere tiene
la representacion de un orden normativo, a un orden estatal distinto (en
general) o a uno de sus 6rganos en particular? Si atendemos a lo resuelto
por el Pleno de la Suprema Corte en la controversia 1/2001 promovida
por el gobernador del estado de Durango, pareciera que la afectacion re-
querida en estos casos no debe darse respecto de las atribuciones especi-
ficas de un d6rgano por parte de, por ahora, otro orden, sino que la misma
puede consistir en la afectacion general del orden normativo al cual per-
tenece el que promueva la controversia.”’ Es decir, lo que parece haber
quedado establecido por la Corte, es que en no es necesario que el 6rga-
no que actiie a nombre del Estado reclame la afectacion especifica de una
de sus atribuciones, sino que actiie en interés, si puede decirse asi, del
orden al cual pertenece y, por lo tanto, promueva controversia en contra
de cualquier afectacion a este ultimo.

Finalmente, en lo tocante a la representacion de los 6rganos que, a su
vez, pueden representar al orden juridico Estado, debemos distinguir va-
rias situaciones. Si los érdenes estatales deben estar representados en jui-
cio por los poderes mencionados, resulta que la representacion de esos
poderes habra de darse en la forma que prevean las respectivas normas,
ello a partir del poder especifico de que se trate. Sobre este punto, la Cor-
te ha sostenido, por ejemplo, que la representacion del érgano legislativo
corresponde, por asi preverlo el derecho positivo, al presidente de la Di-
putacion Permanente del Congreso de San Luis Potosi,” que la del Eje-
cutivo corresponde al gobernador,”” o que la del Tribunal Superior de
Justicia del Estado de Morelos, corresponde a su presidente.”® Otro pro-
blema es el relativo a la representacion de los 6rganos distintos a los po-

90 SJF, 9a., XIX, p. 1272.
91 SJF, 9a., XX, p. 1816.
92 SJF, 9a., XIX, p. 1272.
93 SJF, 9a., XVIII, p. 1371.
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deres tradicionales que, sin embargo, tienen el caracter de demandados
por gozar de autonomia y, por lo mismo, no depender de ninglin érgano
originario del Estado.”® En tales supuestos, la representacion sera la que
corresponda al 6rgano de que se trate, a partir de las normas correspon-
dientes y del criterio de flexibilidad ya antes indicado.

E. Inciso e

Respecto de este inciso no cabe hacer mayores consideraciones, pues
practicamente con lo dicho en el a y el d, han quedado establecidas sus
caracteristicas mas generales. Por ello, nos detendremos unicamente en
la precision de los puntos principales y en el sefialamiento de las peculia-
ridades, ahi donde las haya. Las partes son dos 6rdenes juridicos, un es-
tado y el Distrito Federal, y las combinaciones posibles entre los sujetos
legitimados también dos: estado vs. Distrito Federal y Distrito Federal vs.
estado, ello con independencia de los drganos que puedan representar a
cada uno de ellos. En cuanto a la afectacion requerida, la misma puede
ser de constitucionalidad o de legalidad y, nos parece, opera una razon
semejante a la sefialada al analizar el inciso anterior en cuanto a que no
necesariamente debe darse una afectacion directa a la esfera de compe-
tencias del 6érgano que actie a nombre del orden juridico, sino que basta
que éste resulte afectado. Sobre la representacion no es necesario hacer
mayores consideraciones, en tanto que en su relacioén con la legitimacién
activa permite la actuacion de los tres poderes fundamentales de uno u
otro 6rgano, es decir, Ejecutivo, Legislativo y Judicial. En la pasiva, ope-
ra el mismo principio sefialado, es decir, la posibilidad de intervencion
de esos tres poderes y, en su caso, de las delegaciones del Distrito Fede-
ral, asi como de los dérganos que por su autonomia deban actuar. La
representacion de estos 6rganos se da, a su vez, en condiciones ordina-
rias de acuerdo con lo que disponga el orden juridico considerado bajo el
principio de flexibilidad a que hicimos alusion.

F. Inciso f

Los conflictos entre el Distrito Federal y un municipio son entre 6rde-
nes juridicos y se reducen, nuevamente, a dos posibilidades. Por lo que

94 SJF, 9a., XIX, p. 1056.



122 JOSE RAMON COSSIO DiAZ

hace al Distrito Federal, pueden actuar con legitimacion activa sus tres
organos de gobierno “originarios”, mientras que respecto del municipio,
unicamente su ayuntamiento. Desde el momento en que no es posible
que la integracion municipal (ello en el sentido apuntado al analizar el
inciso b resulte afectada por la accion de los 6rganos del Distrito Federal,
la legitimacion para actuar no puede corresponder al ayuntamiento sino,
exclusivamente, al municipio. Los conflictos entre estos dos érdenes nor-
mativos pueden ser de legalidad o constitucionalidad, y el tipo de afecta-
cion requerida, como hemos venido insistiendo, tanto respecto de sus
competencias especificas como del orden normativo del cual forman par-
te. La representacion del orden normativo debe hacerse, acabamos de de-
cirlo, por los dérganos “originarios”, y la de éstos, a su vez, por los
funcionarios que los representen (presidente municipal, sindico, etcé-
tera), sea que se trate de legitimacion activa o pasiva.

G. Inciso g

El caso de controversia entre dos municipios de diversos estados, se
reduce también a dos posibilidades formales, tal como lo indicamos al
analizar el inciso d, donde la unica condicion que debe satisfacerse es
que cada uno de los municipios forme parte de diversos estados. Debe-
mos indicar que la legitimacion estd dada solo para los municipios, pues
tampoco es posible considerar que los ayuntamientos de un estado pue-
dan resultar afectados en su integracion juridica por el ayuntamiento del
municipio de otro estado. La afectacion requerida puede ser de constitu-
cionalidad o legalidad y, en lo que resulta mas interesante, debe recaer
sobre el ambito de competencias propio de los municipios actuantes. En
cuanto hace a la representacion, deciamos que el municipio inicamente
puede actuar por conducto del ayuntamiento, y este 6rgano, a su vez, por
conducto de los funcionarios a que aluda el ordenamiento correspondien-
te, lo que suele reducirse, como lo indicamos al analizar el inciso b, el
presidente municipal o, en la mayoria de los casos, a su sindico.

H. Inciso h

Los conflictos entre poderes de un mismo estado guardan un cierto
grado de semejanza con lo analizado al tratar el inciso ¢ de la fraccion I
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(y, como luego veremos, también alguna con lo que habremos de decir al
analizar el inciso k), en tanto que se trata de conflictos entre érganos
al interior de un mismo orden juridico. Las combinaciones posibles
son seis: Poder Ejecutivo contra Legislativo o Judicial, Poder Legisla-
tivo contra Ejecutivo o Judicial,” y Poder Judicial contra Legislativo o
Ejecutivo. En estos casos, la impugnacion debe estar relacionada con la
constitucionalidad de actos o disposiciones generales, de manera que, y a
diferencia de lo descrito en todos los incisos anteriores, no tienen sentido
los planteamientos de legalidad. Adicionalmente, el tipo de afectacion
que puede reclamarse tiene que ver con la afectacion directa de las com-
petencias del 6érgano promovente, mas que con la defensa general de las
atribuciones propias del orden al cual pertenece. Ello es asi, en tanto que
al pertenecer ambos 6rganos a un mismo orden, no es entendible que en-
tre ellos disputen sino las competencias que de modo particular les con-
fiere un mismo ordenamiento, mas en el sentido de proteger su propia es-
fera, que bajo la suposicion de que en abstracto estan defendiendo el
orden del cual forman parte. Sin embargo, tales planteamientos deben es-
tar hechos en razon de los contenidos constitucionales que respecto de
cada uno de ellos se hayan previsto. Asi, por ejemplo, el Poder Judicial
de un Estado cualquiera pudiera reclamar del Ejecutivo y Legislativo del
mismo estado, que no hubieren desarrollado adecuadamente lo dispuesto
en la fraccion III del articulo 116 constitucional, como ha sucedido en
los estados de Guanajuato,”® Tlaxcala,”” Morelos® y Quintana Roo,” por
citar solo algunos casos. Existen otros en los que la reclamacion se ha
dado por parte del Congreso al gobernador, como acontecidé en Morelos
con la controversia constitucional 21/99,'” u otros donde fueron promo-
vidas por los ejecutivos locales en contra del legislativo de los Estados
de México'®' y Aguascalientes,'”” por ejemplo.

95 Recuérdese lo sefialado por la Primera Sala de la Suprema Corte en el sentido de
que ni los disputados en lo individual ni las fracciones parlamentaria, gozan de legitima-
cién en materia de controversias (SJF, 9a., la. Sala, VI, p. 467).

96 SJF, 9a., XI, p. 811.

97 SJF, 9a., XVIL, pp. 1305 y 1355.

98 SJF, 9a., XVIIL, p. 1371.

99 SJF, 9a., XXI, pp. 1388 y 1389.

100 SJF, 9a., XI, p. 516.

101 SJF, 9a., XIII, p. 924.

102 SJF, 9a., XIX, p. 1298.
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En lo concerniente a la representacion, no son mayores las considera-
ciones a realizar, ya que tratdndose de esta fraccion no se da la que iden-
tificamos inicialmente al tratar de otros incisos, es decir, la consistente en
identificar a quién correspondia actuar a nombre de un determinado or-
den juridico. Lo unico que en este caso debe hacerse, es considerar a que
organo le corresponde representar a los 6rganos Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, siempre que se trate de la legitimacion activa y a cuales tratan-
dose de la pasiva, lo cual debe determinarse en las normas del orden de
que se trate, incluido el alcance de las atribuciones de la respectiva
comision permanente.

I. Inciso i

Con este inciso volvemos a enfrentar la situacion de, en general, dos
ordenes juridicos opuestos en un mismo conflicto: por un lado un orden
juridico estatal y por otro, y en principio, uno municipal perteneciente al
primero. Las posibles combinaciones son nuevamente dos, en tanto es el
estado el que demanda al municipio, o viceversa. Sobre este particular
vale la pena hacer dos consideraciones. La primera de ellas, y volviendo
sobre lo dicho en el inciso b, es posible considerar que es precisamente
bajo las actuaciones de los 6rganos del orden estatal como pueden llevar-
se a cabo las principales afectaciones a la integracion de los ayuntamien-
tos, de modo que seré practicamente solo en este caso y en el del propio
inciso b, cuando de manera adicional a los municipios, los ayuntamientos
tengan legitimacion para demandar los actos estatales que exclusivamen-
te pudieran llegar a afectar su integracion. Sin embargo, esta afectacion
municipal o, en sentido contrario, la afectacion que un estado pudiera es-
timar proveniente de uno de sus municipios, debe relacionarse con una
cuestion de constitucionalidad, es decir, debe referirse a la posible viola-
cion de una de las competencias previstas en la Constitucion, ello por asi
disponerlo expresamente la parte final del inciso en comento.'” La se-
gunda consideracion tiene que ver con la forma en la que el orden juridi-
co estado puede participar en las controversias en relacion directa con las
actuaciones municipales que le pudieran perjudicar. Es decir, ;la actua-
cion de los diversos 6rganos que representan al estado debe estar dada en
relacion con la afectacion de su particular esfera de competencias por

103 Sobre los alcances de esta cuestion, cfr. SJF, 9a., XI, p. 812.
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parte del municipio o, por el contrario, gozan de legitimacion general
para actuar frente a cualquier acto o norma municipal que pudiera afectar
al orden juridico del cual forman parte? A nuestro entender, la legitima-
cion es genérica, para seguir con las expresiones acabadas de utilizar, de
ahi que puedan demandar por cualquier afectacion a su orden juridico y
no solo, y estrictamente, por la afectacion a su particular esfera de com-
petencias. Adicionalmente, cabe sefialar el supuesto en el cual la Corte
ha estimado que se surte, asi sea de modo indirecto, un conflicto de cons-
titucionalidad, siempre que la legislatura de un estado ejerza sus faculta-
des para dirimir los conflictos de limites entre dos 0 mas municipios per-
tenecientes a ¢1.'™ En la parte relevante de esta decision, dictada en la
controversia 26/98, el Pleno sostuvo un argumento que por su sentido
vale la pena transcribir, porque aun cuando con una terminologia distinta
a la que hemos usado en este trabajo, nos parece que la Corte esta
reconociendo la posibilidad de ejercer sus atribuciones de control
respecto de actos que no satisfagan, directamente el estandar de constitu-
cionalidad sefialado:

...s1 se declara la improcedencia de la controversia constitucional bajo la opti-
ca de que examinar cualquier acto proveniente de una legislatura estatal para
con su municipio, vulneraria la autonomia local, en virtud de que en esta cla-
se de conflictos solo son susceptibles de estudio los aspectos sobre invasion
de esferas competenciales o de cuestiones estrictamente formales, implicaria
acudir a una mera construccion interpretativa que conduciria a limitar la pro-
cedencia y examen de fondo de ese medio de control constitucional a un re-
ducido niimero de supuestos, quedando asi soslayadas del mismo las hipote-
sis que pudieran presentarse en las relaciones politicas entre estados y
municipios, en las que las autoridades estatales, que tienen facultades consti-
tucionales para realizar actos que inciden sobre la esfera de atribuciones de
las autoridades municipales, cometan abusos o emitan actos incongruentes
que redunden en la desarmonia y desajuste del orden juridico nacional...

En cuanto a la representacion, tampoco podemos agregar mucho a lo
sefialado en otros incisos. Tratandose de la activa, el estado podra hacer-
lo por medio de los tres poderes originarios los que, a su vez, podran ser
representados por los érganos que determinen las normas correspondien-
tes; a su vez, los municipios podran hacerlo por los ayuntamientos, y és-

104 SJF, 9a., X, p. 793.
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tos por los funcionarios que dispongan las leyes. En cuanto a la pasiva,
aplican las mismas reglas, sélo que con la adicion ya mencionada de que
pueden entrar, tanto a nivel estatal como municipal, 6rganos que no ten-
gan el caracter de originarios, siempre que gocen de autonomia en cuanto
a ellos y sea necesarios para lograr la ejecucion de las resoluciones
dictadas por la Suprema Corte.

J. Inciso j

Con independencia de cudles sean las probabilidades de que puedan
presentarse este tipo de controversias una vez que la Suprema Corte no
cuenta con facultades para resolver conflictos limitrofes entre estados, el
inciso j permite la posibilidad de que participen como partes en ellas un
estado y un municipio de otro estado. Este inciso Uinicamente da lugar a
dos posibilidades, en tanto el estado demanda a ese municipio, o es de-
mandado por él. Como se lee en la ultima parte de esta norma, todos los
conflictos conllevan una cuestion de constitucionalidad respecto de las
normas o actos que se estime violan la esfera de competencias. Como lo
acabamos de sefialar en el analisis del inciso anterior, los diversos orga-
nos que representan al Estado gozan de legitimacion general para actuar
frente a cualquier acto o norma municipal que pudiera afectar al orden
juridico del cual forman parte, mientras que los municipios pueden ha-
cerlo también con respecto a su orden juridico, mas no asi, en principio,
respecto de la integraciéon municipal, sencillamente porque no se ve
como ésta pudiera resultar afectada por las actuaciones de las autoridades
de un orden estatal diverso al suyo. Cualquiera de los érganos estatales,
entonces, puede actuar con relacion a cualquier acto municipal que afecte
al orden juridico al cual pertenece, mientras que el ayuntamiento puede
hacerlo con relacion a cualquier acto o norma estatal que afecte al orden
juridico del cual emana. En materia de representacion no cabe agregar
nada a lo dicho en incisos anteriores.

K. Inciso k

El Gltimo inciso es semejante en su concepcion al ¢ y al 4, en tanto
permite que dos o6rganos de un mismo orden juridico disputen por sus
competencias, en este caso las correspondientes al Distrito Federal. En
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principio, las combinaciones a que puede dar lugar esta fraccion son nue-
ve: jefe de Gobierno contra Asamblea, Tribunal Superior o delegaciones;
Asamblea contra jefe de Gobierno, Tribunal o delegaciones; Tribunal
contra Asamblea, jefe o delegaciones, y delegaciones contra Asamblea,
jefe de Gobierno o Tribunal Superior. Los planteamientos que deben ha-
cer son, necesariamente, de constitucionalidad, lo cual equivale a decir
que habran de estar discutiendo acerca de la manera como la Constitu-
cion les asigna atribuciones entre si, y el modo como las mismas pudie-
ron resultar afectadas por las actuaciones de otros de ellos.'®® Por tratarse
de una discusion en los términos apuntados dentro de un mismo orden
juridico, la relacion entre los sujetos legitimados y el tipo de afectacion
requerida debe recaer sobre el ambito de las facultades propias de cada
uno de ellos, lo cual implica que no cuentan con una facultad general
para reivindicar la observancia del orden juridico frente al resto de los
organos que lo integran. En materia de representacion tampoco debemos
introducir mayores consideraciones, pues vale lo dicho al analizar otros
incisos.

5. Delegacion

El parrafo 2 del articulo 11 prevé la posibilidad de designar delegados,
sin que en ningin momento se prevea qué organo puede llevar a cabo su
designacion, de ahi que debamos preguntarnos si tales delegados son de
las partes o de los representantes de €stas. Esta interrogante podemos
responderla en el sentido de que ambos sujetos tienen la posibilidad de

105 Debe tenerse presente, sin embargo, que al discutirse en el Pleno la acciéon de in-
constitucionalidad 37/2005 en las sesiones del 28 de febrero y 2 de marzo de 1006, se
sostuvo que si bien a nivel federal el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal tiene igual
jerarquia que las leyes de ese orden juridico, a nivel local goza de jerarquia superior res-
pecto del resto de las normas del Distrito Federal, incluidas las legislativas provenientes
de la Asamblea. En este sentido, puede darse una violacion indirecta a la Constitucion en
los casos en que se estime que la legislacion local es contraria a las normas del Estatuto
de Gobierno y, desde esa perspectiva, pareciera posible considerarla dentro del supues-
to de constitucionalidad “indirecta” a que alude el inciso en estudio. ;Por qué? Por que si
la misma ha sido admitida tratandose de las acciones de inconstitucionalidad que, en tér-
minos de la fraccion II del articulo 105 tnicamente es admisible respecto de temas de
constitucionalidad, no hay razon alguna para no admitirla en los mismos términos respec-
to de las controversias en los casos en los que se exija, precisamente, planteamiento de
constitucionalidad.
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hacer tales designaciones. Asi, en primer término, las partes naturales
pueden designar delegados cuando no tengan necesidad de estar repre-
sentadas en juicio, ademas de que pueden hacerlo los propios represen-
tantes en los casos en que los o6rdenes u 6rganos tengan necesidad de ac-
tuar a través de ellos o, mas sencillamente, asi deseen hacerlo. La
funcién de la delegacion es en alguna medida semejante a la de la repre-
sentacion, en tanto que los actos llevados a cabo por el delegado son im-
putables al delegante. La diferencia entre ambos radica, en primer térmi-
no, en la posibilidad de que el delegado no cuente con el caracter de
servidor publico (que si debe satisfacer el representante) y, en segundo
lugar, en las limitaciones que tiene el delegado para actuar respecto del
representante. En cuanto a este ultimo punto, en efecto, mientras el re-
presentante termina por sustituirse, si puede decirse asi, en la parte (en
tanto organicamente se identifica con ella), el delegado unicamente actiia
en aquellos 4mbitos de atribuciones que expresamente prevea la Ley.'*
El caracter de delegado permite el ejercicio de varias atribuciones es-
pecificas, por lo que no se actualiza la plena sustitucion de los represen-
tantes.'”” El articulo 11 dispone en el parrafo citado que esas atribuciones
les permitiran hacer promociones (lo que no conlleva la ampliacion de la
demanda en tanto no puede “disponer del derecho sustantivo del ente de-
mandante”,'” lo que por mayoria de razén puede extenderse respecto de
la contestacion, reconvencion y contestacion a la reconvencion), concu-
rrir a las audiencias (y en ellas rendir pruebas y formular alegatos) y pro-
mover los incidentes y recursos previstos en la Ley Reglamentaria, por lo
que su designacion no necesariamente debe hacerse en el expediente
principal, sino en cualquiera de aquellos que se abran en el proceso.'”

II. TERCERO INTERESADO

En las controversias constitucionales, y de forma cercana a lo que
acontece con la figura del “tercero perjudicado”, se prevé la institucion

106 En cuanto al procurador general de la Republica, y como luego habremos de ver,
se han hecho algunos sefialamientos especificos acerca del alcance de sus delegados. Al
respecto, cfr. SJF, 9a., VIIL, pp. 581 y 600.

107 SJF, 9a., XXI, p. 1021.

108 SJF, 9a., IX, p. 278.

109 SJF, 9a., la. Sala, VIII, p. 675.



LAS PARTES EN LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES 129

del “tercero interesado”.''’ La fraccién III del articulo 10 de la Ley Re-
glamentaria le otorga tal caracter a “las entidades, poderes u 6rganos a
que se refiere la fraccion I del articulo 105 de la Constitucion..., que sin
tener el caracter de actores o demandados, pudieran resultar afectado por
la sentencia que llegare a dictarse”. La sola determinacion de esta parte
genera diversos problemas a considerar, para lo cual seguiremos los
puntos de analisis tenidos en cuenta al referirnos al actor y al deman-
dado.

1. Legitimacion

La legitimacion para intervenir en los procesos de controversia se
otorga a sujetos que, a nuestro juicio, satisfagan dos condiciones: prime-
ra, que tengan un caracter semejante al de los sujetos contemplados en
los diversos incisos de la fraccion 1 y, segunda, que no actlien, precisa-
mente, como actores o demandados.'!" Estos criterios nos llevan a una si-
tuacion de enorme apertura, pues en realidad, y en adicion al problema
del tipo de interés necesario para actuar, que enseguida veremos, puede
darse una enorme apertura en lo concerniente a la forma de participa-
cion de esos sujetos. (Por qué razon? Al analizar los supuestos de los
incisos de la fraccion I, encontramos que las relaciones entre actor y de-
mandado eran de tipo lineal, es decir, que unicamente podian actuar en
las condiciones del inciso los poderes u 6rdenes expresamente sefialados,
y solo podian hacerlo en las formas expresamente delimitadas en cada
uno de ellos. En el caso del tercero interesado, por el contrario, la situa-
cion satisface la condicion de apertura apuntada, en tanto que resulta po-
sible que con este ultimo caracter intervenga cualquiera de los organos,
poderes u 6rdenes mencionados en cualquier inciso, siempre que pudiera
resultar afectado con la sentencia. Dicho en otras palabras, mientras que
las relaciones actor/demandado deben verse al interior de la composicion
de cada inciso, la del tercero perjudicado corta horizontalmente, si puede
decirse asi, toda la fraccion I, ello con el fin de permitir que cualquiera
de esos sujetos tengan cabida. De lo anterior pueden resultar combinacio-
nes diversas y, de algin modo, curiosas, en tanto no escapa a la atencioén

110 Sobre esta analogia, c¢fr. Castro, J. op. cit., nota , p. 68.
111 Sobre el caracter excluyente de los sujetos legitimados, cfi. Arteaga Nava, E., op.,
cit.,, nota 16, p. 30.
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de nadie que en el conflicto entre la Federacion y un estado pueden re-
sultar afectado ciertos municipios de este ultimo, como tampoco el que
pudieran resultar afectados los de otros Estados, como pasaria en un con-
flicto por recursos acuiferos, por citar s6lo un ejemplo.

En cuanto al sentido que se ha dado al requisito de que el que pretenda
actuar como tercero se encuentre sefialado en alguno de los incisos de la
fraccion 1, la Primera Sala sostuvo al resolver el 7 de enero de 2004 el re-
curso de reclamacion 295/2003-PL, derivado de la controversia constitu-
cional 49/2003, promovida por el titular de la Agencia Municipal de San
Juan Bosco Chuxnaban, municipio de Quetzaltepec, Distrito Mixe, Oa-
xaca, que tales agencias municipales carecian de legitimacion para inter-
venir en las controversias, al no ubicarse expresamente en alguno de esos
incisos, ademas de atender a su caracter de autoridades administrativas
submunicipales.'” Si bien de acuerdo con este precedente la mencion
debe ser expresa, cabe preguntarse si resulta posible aceptar algin grado
mayor de discrecionalidad para el 6rgano jurisdiccional, bajo la analogia
de lo resuelto al admitir que la legitimacion pasiva puede aceptarse res-
pecto de érganos que mantengan autonomia y su participacion fuere ne-
cesaria para el pleno cumplimiento de los alcances de la resolucion, aun
cuando no se encuentren expresamente mencionados en alguno de los in-
cisos indicados. Pareciera posible extender el sentido de este criterio res-
pecto del tercero interesado, ello con el fin de permitir que en juicio par-
ticipen organos que, sin bien no se encuentren mencionados de esa
forma, si pudieran tener que ver con la sentencia. La cuestion puede jus-
tificarse no sélo a partir del sentido de proteccion a quien pudiera resul-
tar afectado en un proceso, lo que de suyo seria bastante, sino también a
partir de la identificacion de quien debe intervenir en la ejecucion de las
resoluciones. ;De qué modo puede resultar afectado alguien con una sen-
tencia sino es que, a final de cuentas, terminara teniendo algo que ver
con su ejecucion?'’?

112 SJF, 9a., la. Sala, XIX, p. 1355.

113 Asi, por ejemplo, el ministro instructor estim6 al dictar el auto admisorio en la
controversia 48/2004, suscitada entre el Ejecutivo Federal y la Camara de Senadores con
motivo de la ratificacion de los nombramientos de magistrados agrarios, que el Tribunal
Superior Agrario debia tener el caracter de tercero, pues pudiera resultar afectado con la
sentencia. Bajo el mismo criterio, se tuvo como terceros interesados a 122 sujetos (esta-
dos, municipios y 6rganos) con motivo de la controversia 109/2004, relativa al alcance
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La legitimacion del actor y del demandado estan otorgadas, lo acaba-
mos de ver, para garantizar la defensa de sus atribuciones frente a un 6r-
gano u orden que, fundamentalmente, considera que ha sido privado o
afectado por la actuacion de otro (actor), o que considera que la demanda
presentada en su contra por el supuesto ejercicio indebido de una atribu-
cion, carece de sustento (demandado). Sin embargo, la legitimacion del
tercero interesado tiene un fundamento juridico diverso, en tanto no par-
ticipa en juicio defendiendo directamente una atribucidn, sino precavién-
dose en contra de los posibles efectos que una sentencia pudiera deparar-
le. Es cierto que de modo indirecto la actuacion del tercero interesado
tiene el efecto de garantizar a aquél que tiene tal caracter para que no se
le perjudique en sus atribuciones, pero ello es como consecuencia de la
sentencia y no, repito, de la pretension de satisfacer las competencias que
estime propias.

2. Interés

Al igual que lo hicimos con el actor y el demandado, los conceptos de
legitimacion e interés, aun cuando en estrecha relacion, deben ser separa-
dos en el caso del tercero interesado a fin de facilitar su comprension.
Sefialamos ya que, en términos generales, respecto del interés los grados
estan representados en una escala que va del “simple” al “juridico”, pa-
sando por el “legitimo”, y sefialamos cual era el exigido en las controver-
sias para los propios actores y demandados. Por ello, cabe preguntarse
ahora cudl es el exigido para el tercero interesado. Es decir, si sabemos
ya qué 6rganos u o6rdenes se encuentran legitimados, y la definicion de
tal legitimacion pasa por la afectacion que la sentencia puede llegar a te-
ner respecto de él, cabe preguntarse por el tipo de interés requerido. La
respuesta que podemos dar tiene tres componentes: primero, la determi-
nacién misma del tipo de interés; segundo, el momento y forma de su de-

de la facultad modificatoria de la Cdmara de Diputados y del veto presidencial, promovi-
da por el Ejecutivo Federal contra la primera. Por el contrario, al dictarse el auto admiso-
rio en la controversia 40/2005, promovida por el municipio de Manzanillo en contra de
los Poderes Legislativo y Ejecutivo de Colima, el ministro instructor estimé que no debia
llamar como terceros interesados a otros municipios, pues a ellos no les podia afectar la
sentencia en tanto el efecto solo se daria sobre las partes (igual criterio se sostuvo en al
auto admisorio de la controversia 5/2001, por ejemplo).
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terminacién y, tercero, su relacion con esa parte especifica del proceso
denominada sentencia. Con independencia de lo que enseguida habremos
de decir sobre las otras dos cuestiones, podemos considerar que el tipo de
interés requerido es legitimo, es decir, donde la afectacion no debe darse
respecto de una atribucion expresamente reconocida por el orden juridi-
co, sino respecto a la posicion que un determinado sujeto pueda tener
dentro del orden juridico. Por lo mismo, no puede exigirse que la posi-
cion que sustente el poder u orden que pretenda participar como tercero
interesado sea la de una afectacion directa a una atribucion, sino sélo la
de afectacion posible a su posicion en el orden juridico y siempre en re-
lacion con la sentencia. Pensar lo contrario seria tanto como exigir la sa-
tisfaccion de un criterio tal que terminara por convertir al tercero en par-
te, pues lo que a ¢l afectaria no seria ya el cumplimiento de la sentencia,
sino sus atribuciones mismas. En cuanto hace al momento y forma de de-
terminacion de ese interés por parte del tercero, debe ser establecido en
principio por el instructor al momento de admitir la demanda (ello a par-
tir del sefialamiento que debe hacer el actor en su demanda, articulo 22,
fraccion II, LR), o en el momento en que quede acreditada la posibilidad
de que alglin poder u érgano pudiera tener tal caracter. Asimismo, la for-
ma de determinacion debe hacerla en términos de la posibilidad de que el
litigio llegue a producir una afectacion respecto de estos sujetos
procesales.

La tercera de las cuestiones que dejamos apuntadas, introduce un
matiz particular, en tanto la afectacion requerida debe darse con motivo
de la ejecucion de la sentencia. Como sefialdbamos, el tema no es tanto
en determinar la afectacion que pudiera resultar de la actuacion de las
partes en el juicio, sino mas bien, de la que pudiera derivar de la reso-
lucién del mismo. Si atendemos de modo estricto a esta diferencia, la posi-
cion del tercero no se lleva a cabo en razén de que las competencias que se
estén disputando entre actor y demandado, sino de la forma en que pudiera
afectarlo esa determinacion de competencias. En ciertos casos, la linea de
distincion serd nitida, como cuando el orden u 6rgano tenga que interve-
nir para el ejercicio de una funcion propia, pero en otros tendrd la enor-
me dificultad de saber si lo que se esta discutiendo es, en rigor, el efecto
de una sentencia o, por el contrario, la asignacion competencial directa.
Si atendemos, sin embargo, a lo establecido por la Suprema Corte, pode-
mos decir que el caracter de tercero interesado proviene en realidad del
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hecho de que una de sus competencias se encuentre sujeta a discusion.
En efecto, al resolver el recurso de reclamacion 75/2004-PL, derivado de
la controversia 55/2002, el Pleno sostuvo lo siguiente:

En congruencia con lo anterior y tomando en consideracion que acorde con el
articulo 132 de la Constitucion federal corresponde a las legislaturas estatales
otorgar o negar el consentimiento para que los poderes federales ejerzan ju-
risdiccion sobre bienes de servicio publico o de uso comun ubicados dentro
del territorio de su estado, resulta evidente que cuando la litis constitucional
verse sobre el ejercicio jurisdiccional respecto de un tramo carretero ubicado
dentro de alguna entidad federativa, debe llamarse a juicio al Congreso del
estado por tener el cardcter de tercero interesado."™

3. Representacion y delegacion

Anteriormente sefialamos que la representacion es la capacidad con
que cuentan ciertos o6rganos del Estado, a efecto de actuar dentro del pro-
ceso a nombre de otros drganos estatales o de ciertos 6rdenes normati-
vos, en términos y para los efectos precisados, fundamentalmente, en la
ley reglamentaria. Adicionalmente sefialamos que los representantes de-
ben satisfacer dos condiciones: sus titulares deben tener el caracter de
servidores publicos, y terminar sustituyéndose a la parte misma, en tanto
se realiza una representacion (organica) integral. Tratdndose de la que
corresponde a los terceros interesados, no hay necesidad de introducir
mayores explicaciones a las hechas al considerar los incisos de la frac-
cion I, pues tal caracter s6lo pueden tenerlo los 6rdenes u érganos conte-
nidos en ella, y a ellos resultan totalmente aplicables las consideraciones
vertidas. Asi, por ejemplo, lo dicho respecto a la forma de representar a
la Federacion, a un municipio o al presiente de la Republica, es igual con
independencia de la posicién procesal que tengan, aplicando para ellos
también lo relativo a la presuncion de aquel 6rgano que la ejerce.'’’

Lo mismo acontece con la delegacion prevista en el parrafo 2 del ar-
ticulo 11 de la ley reglamentaria. Como sefialamos, ante la disyuntiva
que se abre en el sentido de si quien puede designar delegados son las
partes (incluyendo al tercero) o de los representantes de éstas, creemos

114 SJF, 9a., XXI, p. 1018 (cursivas nuestras).
115 En este sentido, SJF, 9a., XVIIL, p. 1371; 2a. Sala, XIV, p. 819.
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que ambos sujetos tienen la posibilidad de hacerlo. Esta falta de diferen-
ciacion entre los delegados de unas partes y otras conduce a afirmar que
todas ellas pueden realizar los mismos actos, de ahi que los del tercero, al
igual que los de las restantes, puedan hacer promociones (mas no ampliar
la demanda, contestacidn, reconvencion o contestacién a la reconven-
cion),'' concurrir a las audiencias (y en ellas rendir pruebas y formu-
lar alegatos) y promover los incidentes y recursos que correspondan,
lo que permite que su designacidn se haga en cualquiera de los expe-
dientes que se abran en el proceso.'”

III. PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA
1. Legitimacion e interés

La ultima de las partes en las controversias es el procurador general de
la Republica, ello en términos de la fraccion IV del articulo 10 de la Ley
Reglamentaria. En este caso la legitimacion es al procurador en lo indivi-
dual, de ahi que como lo dispone el parrafo 3 del apartado 4 del articulo
102 constitucional, debe ejercerla personalmente, y no puede actuar a
nombre de ningun otro servidor publico, incluido el presidente de la Re-
publica.'"™ Sin embargo, y como no podia ser de otra forma, el propio
procurador puede defender en controversia sus actos cuando haya sido
demandado en juicio, ello con fundamento en la fraccion Il y no en la IV
que venimos considerando.'"”’

La situacion personal de este funcionario obedece a la funcidén que
constitucionalmente se le asigna para lograr, entre otras tareas, el respeto
a la supremacia constitucional.'® Su interés para participar en las contro-

116 SJF, 9a., IX, p. 278.

117 SJF, 9a., la. Sala, VIII, p. 675.

118 En este sentido, cfr. SJF, 9a., XXII, p. 917. Este criterio se ha aplicado en otros
casos, tales como el auto admisorio en la controversia 48/2006.

119 Idem. Ello acontecid, por ejemplo, en el auto admisorio de la controversia 11/95,
promovida por Roberto Madrazo y otras autoridades en contra del presidente de la Rept-
blica y otras autoridades federales con motivo del juicio politico seguido en contra del
primero, asi como en la controversia 23/2005, promovida por la Mesa Directiva de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal dentro del proceso de desafuero de Andrés
Manuel Lopez Obrador.

120 Idem.
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versias no esta dado, entonces, en razon de la afectacion que de modo di-
recto pueda sufrir en sus atribuciones, sino que esta dada por la posicion
privilegiada que le confiere el orden juridico a efecto de defender esa po-
sicion suprema de la Constitucion.'”' En otros términos, podemos decir
que el procurador actia “en interés de la Constitucion”,'* de modo que
no es correcto exigirle que satisfaga un standing especifico, sino tGnica-
mente que actie en juicio con lo que, tradicionalmente, se ha denomina-
do la “buena fe” del Ministerio Publico.'”

2. Representacion y delegacion

Atendiendo a lo dispuesto en la fraccion IV del articulo 10 de la Ley
Reglamentaria, el procurador es directamente la parte en el juicio, de ma-
nera que no puede ser representado por ningtn otro funcionario. Sin em-
bargo, ¢l mismo puede designar delegados a efecto de que actlen a su
nombre, siempre que las facultades de que se trate sean meramente auxi-
liares y, por lo tanto, no requieran su intervencion personal.'**

c

121 En este sentido, cfr. Castro, J. op.,cit., nota 16, pp. 70-71. Para una consideracion
critica de estos aspectos, cfr. Garcia Ramirez, S., Poder Judicial y Ministerio Publico,
México, Porrtia, 1996, pp. 171-174; Arteaga Nava, E., op., cit., nota 16, pp. 28-30.

122 En sentido semejante, aun cuando con las obvias diferencias de posicion en el or-
den juridico estadounidense, véase el funcionamiento del solicitor general.

123 Sobre este caracter, sus alcances y problemas, cfr. Fix-Zamudio, H., Funciones
constitucionales del Ministerio Publico, México, UNAM, 2002, pp. 71 y 72.

124 SJF, 9a., VIII, p. 581.



