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RESUMEN: El articulo analiza la evolucién
histérica, la regulacion y los criterios de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
respecto de las controversias constitucio-
nales, los sujetos legitimados para promo-
verlas, los momentos de impugnacion, las
causales de improcedencia, la suplencia de
la deficiencia de la queja, los efectos de las
sentencias y por ultimo, lo que para los au-
tores constituye la controversia constitucio-
nal mas importante resuelta por nuestro
Tribunal Supremo, la del caso Temixco,
pues en ella se establecen nuevos criterios
de interpretacion y se determina que “su
sentido final es lograr el bienestar de la per-
sona humana que se encuentra bajo el impe-
rio de los 6rganos de poder”.
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Su sentido final es lograr el bienestar de
la persona humana que se encuentra bajo
el imperio de los organos de poder.

Controversia Constitucional 21/99.

1. INTRODUCCION

Las controversias constitucionales han sido un importante medio juridico
para la solucion de los conflictos suscitados entre los entes y 6érganos de
poder. Desde sus antecedentes se puede observar cual era la finalidad
que se perseguia al instaurarse. Sin embargo, no seria sino hasta afos
posteriores cuando realmente comenzarian a funcionar como medio para
solucionar los diversos conflictos. Actualmente, este medio de control
constitucional es un verdadero juicio, en donde existe una demanda, una
contestacion a la misma, un periodo probatorio, y conclusivo del proce-
so. Ademas, las partes participan de manera activa en el mismo, dando
como resultado la aplicacién de diversos principios procesales como el
dispositivo.

La finalidad de este trabajo, es pues, como su nombre indica, reflexio-
nar sobre algunos puntos que se han abordado en las controversias consti-
tucionales por parte de la doctrina y, en ocasiones, por nuestro maximo or-
gano jurisdiccional, con la finalidad de responder a las preguntas
siguientes: ;cual era la participacion de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, para resolver los conflictos entre los drganos de poder, en los pri-
meros aflos de creacion de las controversias constitucionales?; jcual fue
la actitud de la Corte en los primeros afios respecto de la resolucion de
estos conflictos?; ;actualmente qué papel juegan las controversias consti-
tucionales en la resolucion de estos conflictos? Ademas, en el trabajo se
plantean otras interrogantes relacionadas con la competencia del Senado
en la resolucion de conflictos entre poderes, la legitimacion, la suplencia
de la queja, la omision legislativa, las recomendaciones de la Corte, la
votacion para la invalidez de normas, y el caso Temixco. En este sentido
se plantean preguntas como: ;es funcional la facultad del Senado, con-
templada en la Constitucion, para resolver este tipo de conflictos?, ;se
debe ampliar la legitimacion de las controversias constitucionales?, ;es
posible reclamar omisiones legislativas a través de este medio de con-
trol?, ;hasta donde debe ampliar la suplencia de la queja?, ;qué son las
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recomendaciones que realiza la Corte en las sentencias?, ;debe reducirse
el niimero de votos para declarar la invalidez de una norma general?, y
(cual fue la importancia y repercusion del caso Temixco para este me-
dio de control constitucional? Aunque pareciera que es ambicioso el
numero de interrogantes que se pretende responder en este articulo,
esto no es asi, ya que la pregunta principal que plantea el articulo, es de-
terminar si actualmente existen cuestiones pendientes en este medio de
control que deben ser tomadas en cuenta para posteriores reformas o, a
través de la interpretacion, ser contempladas con la finalidad de perfec-
cionar este medio de control constitucional.

Para cumplir con el objetivo del escrito, éste se ha estructurado en diez
apartados, en donde se analizan temas como los antecedentes de las con-
troversias constitucionales en México; la distincion entre los conflictos po-
liticos y juridicos que son competencia del Senado de la Republica y de la
Suprema Corte, respectivamente; asimismo, se aborda la legitimacion de
las partes en la controversia y el tipo de actos que pueden ser impugnados
mediante este medio de control; posteriormente, se estudian las causales de
improcedencia y la suplencia de la queja deficiente, en donde se trataran
de advertir algunos cuestionamientos en torno de éstos. También se desa-
rrollo el topico de los efectos de las sentencias y los alcances del examen
de constitucionalidad por parte de la Suprema Corte a la luz del caso Te-
mixco, Morelos, en donde se emitieron criterios trascendentales para la re-
solucion de posteriores asuntos. Por tltimo se encuentran las conclusiones
derivadas del presente trabajo.

II. ANTECEDENTES

Los antecedentes de las controversias constitucionales se remontan a
la etapa del México independiente. En la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos de 1824, se establecid que la Corte Suprema
de Justicia podia conocer de las diferencias entre dos estados de la Fede-
racion.' No obstante lo anterior, también durante la primera mitad del si-

1 Articulo 137, fraccion I, de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexica-
nos de 1824 sefalaba: “Las atribuciones de la Corte Suprema de Justicia son las siguien-
tes: I. Conocer de las diferencias que puede haber de uno a otro Estado de la Federacion,
siempre que las reduzcan a un juicio verdaderamente contencioso en que deba recaer for-
mal sentencia, y de las que se susciten entre un estado y uno o mas vecinos de otro, o en-
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glo XIX, el Congreso General, el Consejo de Gobierno y el Supremo Po-
der Conservador resolvieron desavenencias entre los estados y el
gobierno central, o entre los poderes de los mismos estados.’

En 1843 se determiné en las Bases Orgénicas de la Reptblica Mexica-
na que la Corte Suprema de Justicia conociera de las demandas judiciales
que un Departamento intentare contra otro.?

En el acta de reforma de 1847 aunque se consagro un control de cons-
titucionalidad por 6rgano politico, también se restablecio la Constitucion
de 1824, por lo que los conflictos entre los estados continuaron siendo de
la competencia de la Suprema Corte de Justicia.*

En Ia Constitucion de 1857 también se senald que los tribunales de la
Federacion debian conocer de las controversias suscitadas entre dos o
mas estados; asi, la Suprema Corte de Justicia era el 6rgano encargado de
conocer de las controversias que se suscitaran entre un estado y otro, y
de aquéllas en que la Unién fuere parte.’

tre particulares, sobre pretensiones de tierras, bajo concesiones de diversos Estados, sin
perjuicio de que las partes usen de su derecho, reclamando la concesion a la autoridad
que la otorgd”. Cfr. hitp://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1824.pdf.

2 Gonzalez Oropeza, Manuel, Las controversias entre la Constitucion y la politica,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Cuadernos Constitucionales Mé-
xico-Centroamérica, 1993, p. 9.

3 Articulo 118, fraccion V, “Son facultades de la Corte Suprema de Justicia:... V.
Conocer de la misma manera de las demandas judiciales que un departamento intentare
contra otro, o los particulares contra un departamento, cuando se reduzcan a un juicio
verdaderamente contencioso”. Cfr. http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/
1842.pdf.

4 Cfr. Cossio Diaz, Jos¢é Ramoén, “Articulo 105 constitucional”, en Ferrer Mac-Gre-
gor, Eduardo (coord.), Derecho procesal constitucional, 4a. ed., México, Porrua-Colegio
de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2003, t. II, p. 977.

5 “Articulo 97. Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: 1. De todas
las controversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de las leyes federa-
les. II. De las que versen sobre derecho maritimo. III. De aquéllas en que la Federacion
fuere parte. IV. De las que se susciten entre dos o mas Estados...”. Cfi. http://www.juridi-
cas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1857. pdf. Por su parte, Ramon Rodriguez, comenta-
rista de la época, sefialdo que este precepto era defectuoso porque no otorgaba competen-
cia a la Suprema Corte para conocer de los asuntos en los que los estados fueran parte,
entonces se les deja que conociera un juez de primera instancia y los particulares se en-
contraban en el peligro de que las grandes y poderosas influencias de un estado hicieran
ilusorios sus derechos. Cossio Diaz, Jos¢ Ramoén, op. cit., nota 4, p. 978.



En el tiempo transcurrido entre la Constitucion de 1857 y la de 1917,
en México se presentaron diversos conflictos entre los poderes de algu-
nos estados.® Dichos conflictos originaron que la Comisién de Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados propusiera que las cuestio-
nes politicas que perturbaran a los estados fueran resueltas por el propio
Congreso.” Ademas, existieron otros sucesos que patentizaron la necesi-
dad de resolver los conflictos politicos ocurridos en los estados a partir
de la Republica restaurada.®

La disposicion anterior se debid a la indeterminacion de si existia un
medio para resolver los conflictos que se suscitaran entre dos 0 mas esta-
dos. Es decir, aunque el articulo 98 de la Constitucion politica sefialaba a
la Suprema Corte como el 6rgano encargado de conocer las controver-
sias, el Congreso de la Union —al dictaminar el escrito que le envid la
Suprema Corte donde el estado de Veracruz promovia un amparo— se-
nalé que el juicio debia ser desechado porque el estado de Veracruz no
podia promover un juicio de amparo ya que solo lo podian hacer los indi-
viduos particulares cuando fueran violadas sus garantias individuales. Y
por lo que respecta a la existencia del articulo 98, se concluyd que toda-
via no habia ley reglamentaria para sustanciar ese tipo de controversias,
por lo que los estados no podian entablar esos conflictos.

6 Por ejemplo, las acusaciones de los gobernadores de los estados de Querétaro (Ju-
lio M. Cervantes) y Jalisco (Antonio Gémez Cuervo). Ademas de las controversias entre
los poderes ejecutivos y legislativos de los estados de Sinaloa y Tamaulipas. Cfr. Naka-
yama, Antonio, Sinaloa, un bosquejo de su historia, México, Universidad Autéonoma de
Sinaloa, 1983, p. 132; y Saldivar, Gabriel, Historia compendida de Tamaulipas, México,
1945, p. 249.

7 Esto se propuso aunque no hubiera texto expreso en la Constitucion que apoyara el
arbitraje necesario para dirimir las controversias entre poderes constituidos en las entida-
des federativas, ya que unicamente contemplaba el auxilio federal que permitia solucio-
nar la violencia y seguridad interna de los estados. Gonzalez Oropeza, Manuel, op. cit.,
nota 2, p. 10.

8 Por ejemplo, la lucha que se suscit6 entre el gobernador Juan Bustamante y la Le-
gislatura de San Luis Potosi. Cfr. Velasquez, Primo Feliciano, Historia de San Luis Poto-
si, Archivo Historico del Estado-Academia de Historia Potosina, 1982, t. IV, pp. 12 y 13.
Ademas, en 1870 la Secretaria de Gobernacion sefiald la diferencia que existia entre
prestar auxilio de la fuerza para reprimir rebeliones y brindar soluciones mediadas en los
conflictos politicos de los estados. Gonzélez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 2, p. 11.
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Sin embargo, la anterior postura no fue unanime, ya que algunos dipu-
tados’ y la prensa pensaron que la Suprema Corte debia ser el poder juz-
gador de estas controversias. Incluso, Francisco Zarco, en su editorial so-
bre cuestiones de derecho constitucional, opinaba que la Suprema Corte
fuera el o6rgano encargado de dirimir las controversias sobre conflictos de
leyes y competencias en un sistema federal."

Como bien opina Manuel Gonzalez Oropeza, asi como el debate sobre
la transformacion del amparo como juicio de garantias constitucionales
comenzo en 1868, con este debate, el germen de la controversia constitu-
cional estarfa plantado para fructificar en la Constitucion de 1917."

Asi, en la norma fundamental de 1917, se distinguié que el Senado de
la Reptiblica era el competente para resolver los conflictos politicos y la
Suprema Corte de Justicia lo era en materia de constitucionalidad.

Originalmente, la Constitucion federal de 1917 contempld en sus ar-
ticulos 104 y 105 lo siguiente:

Articulo 104. Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer... 1. De
todas las controversias que versen sobre derecho maritimo;... III. De aquellas
en que la Federacion fuere parte;... IV. De las que se susciten entre dos o mas
estados, o un estado y la Federacion, asi como de los que surgieren entre los
tribunales del Distrito Federal y los de la Federacion o un Estado...

Articulo 105. Corresponde s6lo a la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, conocer de las controversias que se susciten entre dos o mas Estados,
entre los poderes de un mismo Estado sobre la constitucionalidad de sus ac-
tos, y de los conflictos entre la Federacion y uno o mas estados, asi como
aquellas en que la Federacion fuese parte.'

De esta primera redaccion destaca que la Federacion solo es parte
cuando involucre a los tres poderes federales.'* Dicho criterio obedecio a
que se queria evitar que, a través de la controversia constitucional, se re-

9 Entre ellos Rafael Martinez de la Torre, que sustento la necesidad de contar con un
tribunal de interpretacion en la sesion del 21 de octubre de 1869.

10 Zarco, Francisco, El siglo Diez y Nueve, 11 de octubre de 1869.

11 Gonzalez Oropeza, Manuel, op. cit., nota 2, p. 16.

12 Cfr. Diario de Debates, 22 de enero de 1917.

13 Cfr. http://'www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf.

14 Contflicto constitucional entre el Congreso del Estado de México y el gobernador
del mismo estado con el Senado de la Republica. Semanario Judicial de la Federacion,
quinta época, t. VIII, p. 1063, 24 de junio de 1921; Juicio Constitucional seguido contra
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visaran las facultades de los otros poderes que, de manera exclusiva, in-
tervengan en asuntos similares.'> Ademés, también destaca que la Supre-
ma Corte tampoco fue competente para dirimir controversias entre los
poderes federales porque sélo tenia la facultad de mantener la integridad
del pacto federal y de vigilar la distribucion de competencias entre la Fe-
deracion y los estados, asi como los poderes de un mismo estado sean
respetados de acuerdo con los lineamientos de la Constitucion federal.'®

En los afios subsecuentes estos articulos fueron reformados en diver-
sas ocasiones. En 1967 se determiné reformar el articulo 105 constitucio-
nal para sefialar lo siguiente:

Articulo 105. Corresponde so6lo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
conocer de las controversias que se susciten entre dos o mas Estados, entre
los poderes de un mismo Estado sobre la constitucionalidad de sus actos y
de los conflictos entre la Federacion y uno o mas Estados, asi como de
aquéllas en que la Federacion sea parte en los casos que establezca la ley."”

En 1993 se volveria a reformar el articulo para contemplar al Distrito
Federal como uno de los sujetos legitimados para promover una contro-
versia constitucional:

Articulo 105. Corresponde so6lo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
conocer de las controversias que se susciten entre dos o mas Estados; entre
uno o mas Estados y el Distrito Federal; entre los poderes de un mismo esta-

la Camara de Senadores y el presidente de la Reptiblica, por el gobernador constitucional
de Nuevo Ledn y la Legislatura y el Supremo Tribunal de Justicia de ese estado. Sema-
nario Judicial de la Federacion, quinta época, t. XVIIL, p. 134, 23 de enero de 1926; y
Controversia promovida por Arturo Tremari y coags. Diciéndose miembros del Ayunta-
miento de Papantla, Veracruz, contra la Legislatura del Estado, Semanario Judicial de la
Federacion, quinta época, t. XLVIIL, p. 349, 6 de abril de 1936.

15 Por ejemplo, las facultades del Senado para declarar la desaparicion de poderes o
la facultad senatorial para dirimir controversias politicas. En este sentido, existe una tesis
que establecio que la Suprema Corte no podia revisar los decretos del Senado sobre desa-
paricion de poderes en los estados, pues de hacerlo adquiriria preeminencia sobre él, lo
cual contravendria al principio de division de poderes. Cfi. Gonzalez Oropeza, Manuel,
op. cit., nota 2, p. 18.

16 Controversia Constitucional entre la Federacion y el Estado de Oaxaca, Semanario
Judicial de la Federacion, quinta época, t. XXXVI, p. 1067, 15 de octubre de 1932.

17 Diario Oficial de la Federacion del 25 de octubre de 1967.
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do y entre 6rganos de gobierno del Distrito Federal, sobre la constitucionali-
dad de sus actos y de los conflictos entre la Federacion y uno o mas Estados,
asi como de aquellas en que la Federacion sea parte en los casos que establez-
ca la ley."

Esta reforma se daria como resultado de la reforma politica del Distri-
to Federal de 1993, en donde se buscé un fortalecimiento politico-juridi-
co de la entidad; es decir, fue un intento del legislador de darle un trata-
miento similar al que la Constitucion concede a los estados."

Durante el periodo de 1917 a 1994 se encuentran diferentes criterios
aplicados a las controversias constitucionales, como aquél en donde se
sostuvo que a la Suprema Corte le correspondia la competencia de mane-
ra originaria y exclusiva de este medio de control, siempre y cuando fue-
ra a instancia de parte. Ademas, se sefiald6 que unicamente podian cono-
cerse los conflictos en los cuales la Federacion y los estados reclamaran
invasiones a sus respectivas esferas y, por tanto, el juicio de amparo re-
sultaba improcedente en estos casos. También, la Suprema Corte sostuvo
la necesidad de que las controversias constituyeran un auténtico juicio en
el que la parte actora demostrara su interés juridico y, tratdndose de con-
flictos entre poderes de un mismo Estado, necesariamente resultara vul-
nerada la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Por lo
que respecta a la normatividad juridica aplicable en la resolucion de las
controversias, la Corte considerd que deberia tramitarse con apoyo en el
Codigo Federal de Procedimiento Civiles y que no podia plantearse en
ningun caso por particulares, ya que no son 6rganos estatales y la resolu-
cion no afecta sus intereses. En el caso de los municipios, la Corte no les
reconocio legitimacion activa porque se consideraba que no eran poderes
publicos. Por ultimo, destaca el rechazo en diversos casos a la legitima-
cion de aquellos funcionarios que se ostentaron como poderes, ya que
solo podian actuar como tales quienes demostraran su existencia legal,
indudable y sin discusion alguna.”

18 Diario Oficial de la Federacion del 25 de octubre de 1993.

19 Hernandez, Amparo et al., “El articulo 105 constitucional y la redefinicion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién como estabilizadora del Poder Publico”, en Fe-
rrer Mac-Gregor, Eduardo (coord.), op. cit., nota 4, t. I, p. 1015.

20 El ministro Jos¢ Ramoén Cossio presenta esta magnifica exposicion al recopilar di-
versos criterios de la Suprema Corte en las paginas 978 y 979 del articulo citado con an-
terioridad (el articulo 105 constitucional). En ellos se encuentran: S.J.F., quinta época, t.
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La tltima reforma de los preceptos se realizo en 1994.>' Algunos auto-
res consideran que la controversia constitucional es producto de una lar-
ga evolucion historica; sin embargo, yacian inermes en el texto constitu-
cional y eran presentadas muy pocas, ademas de que la mayoria de las
resoluciones fueron de sobreseimiento.”” Asi, con resultados paupérri-
mos, la controversia constitucional cay6 practicamente en desuso y en su
lugar los o6rganos federales acudian a la figura de la desaparicion de po-
deres™ en perjuicio de los estados, ya que favorecia la centralizacion.**
Esta reforma, ademas de introducir por primera vez las acciones de in-

IL, p. 644; S.J.F., quinta época, t. II, p. 1046; S.J.F., quinta época, t. III, p. 729; S.J.F.,
quinta época, t. XXXVI, p. 1067; S.J.F., quinta época, t. XCIL, p. 1798; S.J.F., quinta épo-
ca, t. XCVI, p. 2278; S.J.F., quinta época, t. I1I, p. 769; S.J.F., quinta época, t. XXXVI, p.
1067; S.J.F., quinta época, t. II, p. 1046; S.J.F., quinta época, t. XC, p. 595; S.J.F., quinta
época, t. VIIL, p. 409; S.J.F., quinta época, t. II, p. 644 y 1046; S.J.F., quinta época, t. 111,
p- 769; S.J.F., séptima época, volumen 66, primera parte, p. 35; S.J.F., séptima época,
volumen 175-180, primera parte, p. 35; S.J.F., octava época, t. III, primera parte, p. 49;
S.J.F., quinta época, t. IV, p. 729; quinta época, t. XLV, p. 3577; quinta época, t.
XLVIII, p. 349 y 399; novena época, t. III, marzo de 1996, p. 262.

21 En la iniciativa presentada por el presidente Zedillo el 5 de diciembre de 1994, se
sefiald que la consolidacion de la Corte como tribunal constitucional exigia ampliar sus
competencias para emitir declaraciones sobre la constitucionalidad de leyes que produz-
can efectos generales asi como dirimir controversias entre los tres niveles de gobierno y
para fungir como garante del federalismo. Por otra parte, se establecio la creacion del
Consejo de la Judicatura Federal como 6rgano de administracion, vigilancia y disciplina
del Poder Judicial federal.

22 De acuerdo con el ministro Gudifio Pelayo, de los datos obtenidos del cuadro his-
torico estadistico de 1917-1994, publicados por la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cidén, México, 2000, y de la relacion estadistica general al 31 de mayo de 2000 de la Uni-
dad de Controversias Constitucionales y Acciones de Inconstitucionalidad, fueron 47 las
demandas presentadas entre 1917 y 1995, (antes de la entrada en vigor de la reforma al
articulo 105 constitucional). Cfr., Gudifio Pelayo, José de Jesus, “La improcedencia y el
Sobreseimiento”, Lex. Difusion y Andlisis, Torreon, tercera época, afio VI, num. 64, octu-
bre de 2000, p. 9. Sin embargo, el ministro Cossio seflala que fueron cincuenta y cinco
controversias constitucionales. Cossio Diaz, Jos¢é Ramoén, op. cit., nota 4, p. 978.

23 Que se encontraba contemplada en la fraccion V del articulo 76 constitucional.
Cfr., Sepulveda 1., Ricardo J., “Reflexiones sobre la controversia constitucional (hacia un
tribunal constitucional)”, Revista de Investigaciones Juridicas, México, afio 23, num. 23,
1999, p. 391.

24 Fix Zamudio, Héctor, “La justicia constitucional”, Estudios juridicos en torno a la
Constitucion mexicana de 1917, en su septuagésimo quinto aniversario, México,
UNAM, 1992, p. 135 (citado por Sepulveda I., Ricardo J., op. cit., nota 23, p. 390).
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constitucionalidad, establecié que la Suprema Corte conoceria de las
controversias a que se refiere el articulo 105 constitucional: “Articulo
104. Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer... IV. De las
controversias y de las acciones a que se refiere el articulo 105, mismas
que seran del conocimiento exclusivo de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion”.

Asimismo, determiné quiénes pueden ser parte en una controversia

constitucional:

Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera, en los tér-
minos que sefale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:.. I. De las
controversias constitucionales que, con excepcion de las que se refieran a la
materia electoral, se susciten entre:... @) La Federacion y un estado o el Dis-
trito Federal;... ») La Federacion y un municipio;... ¢) El Poder Ejecutivo y el
Congreso de la Unién; aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en su
caso, la Comision Permanente, sean como 6rganos federales o del Distrito
Federal;... d) Un estado y otro;... ¢) Un estado y el Distrito Federal;... f) El
Distrito Federal y un municipio;... g) Dos municipios de diversos Estados;...
h) Dos poderes de un mismo estado, sobre la constitucionalidad de sus actos
o disposiciones generales;... i) Un estado y uno de sus municipios, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales;... j) Un estado y un
municipio de otro estado, sobre la constitucionalidad de sus actos o disposi-
ciones generales; y... k) Dos organos de gobierno del Distrito Federal, sobre
la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales...

Sin embargo, la reforma fue cuestionada severamente por algunos au-
tores que, entre otras cosas,”® consideraron que el legislador ordinario no
hizo un auténtico control directo de la constitucionalidad al reglamentar
la controversia. Para alcanzar el objetivo, era necesario que su tramita-
cion fuera acelerada; que las resoluciones tuvieran efectos generales y,
aunque mediara solicitud de parte interesada, ella tuviera que cubrir las

25 Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de 1994.

26 Algunos opinan que esta mal elaborada; que se hizo con precipitacion e ignorancia
porque se introdujo en el proyecto infinidad de detalles y cae, una y otra vez, en una peli-
grosa e innecesaria casuistica que no es propia de la Constitucion. Cfr. Arteaga Nava,
Elisur, La controversia constitucional y la accion de inconstitucionalidad; el caso Tabas-
co, México, Grupo Editorial Monte Alto, 1996, pp. 5 y 6.
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menos formalidades posibles; es decir, se necesitaba un proceso sumario,
simple y llano, que el legislador ordinario no entendi6.”’

Otros académicos advirtieron que existieron puntos ausentes en la refor-
ma constitucional. Por ejemplo, no se contemplaron los conflictos entre el
Congreso de la Unién y la Comisién Permanente de éste;”® o el desacierto
de que se han sustraido a los efectos absolutos algunas disposiciones genera-
les porque son impugnadas por los municipios en contra de la Federacion o
de los estados.

Empero, sin dejar de observarse las diferentes opiniones, se encuen-
tran las bondades de la reforma en la ampliacion de los sujetos legitima-
dos para plantearla, asi como permitir la impugnacion de normas genera-
les. Actualmente, a través de este medio de control se puede controvertir
cualquier norma general, con caracteristicas de abstraccion, impersonali-
dad y generalidad, con independencia del nombre que se le dé.*

Del anterior pasaje historico, se puede advertir que en el devenir de las
controversias constitucionales se ha aumentado la legitimacion de los en-
tes participantes. En un primer momento sélo se contemplé a las contro-

27 Asimismo, argumenta que se previo la elaboracion y presentacion de una demanda
en toda forma; que se sefialaron plazos dilatados para la interposicion, contestacion, am-
pliacion de la demanda, ofrecimiento, admision y desahogo de pruebas y celebracion de
la audiencia. Con todo lo anterior, una controversia no puede resolverse en un plazo me-
nor a tres meses. /bidem, p. 8.

28 La Comision Permanente tiene la facultad de aprobar la suspension de garantias
solicitada por el Ejecutivo, pero no puede concederle facultades extraordinarias para le-
gislar durante la emergencia. En caso de que concediera facultades, estaria invadiendo
una competencia del Congreso. O también el caso del nombramiento del presidente pro-
visional que debe convocar al Congreso para elegir un presidente interino o sustituto.
Véase Garcia Ramirez, Sergio, Poder Judicial y Ministerio Publico, México, Porrua,
1996, p. 75; y Davila Escareflo, Angel, “Controversia constitucional”, Vinculo Juridico,
Zacatecas, num. 52, octubre-diciembre de 2002, pp. 26 y 27.

29 La reforma del articulo 105 constitucional ha tenido un impacto real, porque desde
la entrada en vigor se han presentado 206 demandas de controversia constitucional. De
acuerdo a los datos obtenidos de la Unidad de Controversias Constitucionales y Acciones
de Inconstitucionalidad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, segin relacion es-
tadistica, al 31 de mayo de 2000. Cfi., Gudiio Pelayo, José de Jesus, op. cit., nota 22, p.
9. Otro dato estadistico, es proporcionado por la Ministra Olga Sanchez Cordero de Gar-
cia Villegas que sefala que de enero de 1995, fecha en que entrd en vigor la reforma
constitucional, al 7 de junio de 2003, se habian presentado 626 controversias constitucio-
nales. Cfi., “Controversia constitucional y nueva relacion entre poderes”, en Ferrer
Mac-Gregor, Eduardo (coord.), op. cit., nota 4, t. I, p. 1135.
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versias entre los estados. Afos posteriores, se reconoceria a los departa-
mentos. Subsecuentemente se otorgd participacion a la Federacion, asi
como a los poderes de un estado. Por altimo, se considerd al municipio y
a los organos de gobierno del Distrito Federal como entes legitimados
para promover la controversia constitucional.”

La constante ampliacion de la legitimacion para promover el medio de
control, ha reconocido la complejidad de la integracion de los distintos or-
ganos federales, locales y municipales,’’ asi como la necesidad de encon-
trar una via juridica adecuada para la solucion de conflictos entre éstos.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion también ha coincidido al
reconocer que la intencion del érgano revisor de la Constitucion, ha sido
transformar la figura de la controversia constitucional para dirimir los
conflictos que se puedan presentar en la interrelacion de los distintos or-
ganos que integran los niveles de gobierno establecidos en la norma fun-
damental.*

Esa conclusion se advierte también al realizar la interpretacion histori-
ca del articulo 104 constitucional:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA TUTELA JURIDICA DE ESTA ACCION
ES LA PROTECCION DEL AMBITO DE ATRIBUCIONES QUE LA LEY SUPREMA
PREVE PARA LOS ORGANOS ORIGINARIOS DEL ESTADO. Del analisis de la
evolucion legislativa que en nuestros textos constitucionales ha tenido el me-
dio de control constitucional denominado controversia constitucional, se pue-
den apreciar las siguientes etapas: 1. En la primera, se concibid sélo para re-
solver las que se presentaren entre una entidad federada y otra; 2. En Ia
segunda etapa, se contemplaron, ademas de las antes mencionadas, aquellas
que pudiesen suscitarse entre los poderes de un mismo Estado y las que se
suscitaran entre la Federacion y uno o mas Estados; 3. En la tercera, se suma-
ron a las anteriores, los supuestos relativos a aquellas que se pudieren suscitar
entre dos o mas Estados y el Distrito Federal y las que se suscitasen entre or-

30 Los autores de la Constitucion de 1857 no elevaron a disposicion constitucional al
municipio. La filosofia liberalista considerdé que correspondia a las entidades federativas
establecer en sus disposiciones locales la reglamentacion a que deberian sujetarse sus ayun-
tamientos. Hernandez Chong Cuy, Maria A., La defensa jurisdiccional del municipio y las
controversias constitucionales, Zapopan, Universidad Panamericana, 1998, p. 173.

31 Exposicion de motivos de relativa a la reforma del articulo 105 constitucional, del
31 de diciembre de 1994.

32 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, Pleno, t. XVI,
octubre de 2002, p. 683.
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ganos de gobierno del Distrito Federal. En la actualidad, el articulo 105, frac-
cion I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, amplia
los supuestos para incluir a los Municipios, al Poder Ejecutivo, al Congreso
de la Union, a cualquiera de sus Camaras, y en su caso, a la Comision Perma-
nente. Pues bien, de lo anterior se colige que la tutela juridica de este instru-
mento procesal de carcter constitucional, es la proteccion del ambito de atri-
buciones que la misma Ley Suprema prevé para los o6rganos originarios del
Estado, es decir, aquellos que derivan del sistema federal y del principio de
division de poderes a que se refieren los articulos 40, 41 y 49, en relacion con
el 115, 116 y 122, de la propia Constituciéon y no asi a los 6rganos derivados
o legales, pues estos ultimos no son creados ni tienen demarcada su compe-
tencia en la Ley Fundamental; sin embargo, no por ello puede estimarse que
no estan sujetos al medio de control, ya que, si bien el espectro de la tutela ju-
ridica se da, en lo particular, para preservar la esfera competencial de aque-
llos y no de éstos, en lo general se da para preservar el orden establecido en
la Constitucion Federal, a que también se encuentran sujetos los entes publi-
cos creados por leyes secundarias u ordinarias.”

De la anterior tesis se puede observar que el Pleno de la Suprema Corte
considera que existen etapas en la evolucion legislativa de la controversia
constitucional y que la diferencia en cada una de éstas es el numero de en-
tes legitimados para promover el medio de control constitucional.

Tal parece que constantemente se ha buscado ampliar la legitimacion;
sin embargo, actualmente surge la duda de si este medio de control omite
contemplar algunos entes juridicos que deberian tener acceso. La res-
puesta a la anterior pregunta se abordara en el rubro correspondiente a la
legitimacion.

Por otra parte, también resalta el cambio de poder politico en México,
que ha originado un mayor nimero de conflictos que han buscado ser so-
lucionados a través de medios juridicos constitucionales como la contro-
versia constitucional. Esto evidentemente no debe soslayar la necesidad
de que los actores politicos deben adoptar un cambio de cultura para
aceptar las resoluciones judiciales por encima de los medios politicos.*

33 Cfr. Tesis aislada LXXII/98, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, t. VII, diciembre de 1998, p. 789.

34 Como las declaraciones del jefe de Gobierno del Distrito Federal en el Caso del
Paraje donde dijo “no me importa ser destituido, inhabilitado o asumir otro castigo por
no acatar un ordenamiento legal, pero, insistio, no sera complice de un acto de corrup-
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III. CONFLICTOS ENTRE LOS DIVERSOS ORGANOS DEL ESTADO

La maxima autoridad para resolver conflictos politicos en México es
la Camara de Senadores de conformidad con lo dispuesto en el articulo
76, fraccion VI, constitucional. La Suprema Corte lo es para resolver
conflictos juridicos. Sin embargo, la distincion de estos conflictos es su-
mamente complicada, ya que ni la discusion del texto de los articulos 76
y 105 constitucionales en el recinto parlamentario, proporcionan argu-
mentos que permitan identificar y diferenciar claramente un problema
politico de uno juridico.

Aunque en un primer momento el Pleno de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion determind que debia abstenerse de conocer conflictos de
indole politico —pues Unicamente le correspondia conocer de aquellos
que fueran constitucionales—,” las reformas hechas al articulo 105 de la
Constitucién federal®® han reducido atin mas los limites que separan lo
politico de lo juridico.

La distincion es indispensable ya que este medio de control constitucio-
nal unicamente resuelve los conflictos juridicos que se susciten entre los
entes establecidos en el articulo 105 constitucional. A continuacion se tra-
tard de establecer una distincion objetiva de lo que debe considerarse
como un conflicto politico y uno juridico, para efectos de las controversias
constitucionales.

Asi, se debe aclarar que “conflicto politico” es un género que involucra
conflictos en materia electoral, politicos y juridicos. La clasificacion que
se propone unicamente pretende explicar de manera didactica la distincion
entre cada uno de ellos. Aunque los tres de manera general contienen tin-
tes politicos, existen diferencias especificas entre cada uno de ellos.

Los electorales son conflictos que ademas de ser politicos, se con-
sideran que también son juridicos por definicion de la doctrina como
el Poder Judicial.’” Los otros dos, materia del presente apartado,

cion”, Cfr., “Reporta AMLO otra anomalia en el caso de Paraje San Juan”, fuente Inter-
net http://www.todito.com/paginas/noticias/136211html, 18 de septiembre de 2004.

35 Controversia constitucional 9/41.

36 Que autorizé a la Suprema Corte de Justicia participar de manera mas activa en la
resolucion de conflictos suscitados entre entes, 6rganos y poderes politicos, derivados
por actos o normas generales contrarias a la Constitucion federal.

37 Aunque existe una variedad de opiniones que tratan de definir lo que es materia
electoral, es oportuno sefialar que para Elisur Arteaga son “todos los actos y hechos que
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también son conflictos politicos, pero la diferencia estriba en que los
primeros son controversias netamente de fuerza o poder y los segun-
dos, ademas de ser politicos, también son juridicos. En este sentido,
los conflictos netamente politicos son facultad de la Camara de Sena-
dores y los conflictos politico juridicos son facultad de la Suprema
Corte.*®

En un primer momento, los conflictos se distinguian entre los poli-
ticos (competencia del Senado) y los que tenian que ver con la Cons-
titucion (competencia de la Suprema Corte). Posteriormente, con la tran-
sicidn a la juridificacidn de la politica, el Poder Judicial no s6lo conocio
de conflictos de aplicacién de la ley, sino que también abordd conflictos
electorales. Actualmente, al Senado s6lo le quedan los conflictos que por
exclusion no le corresponderian o no podrian ser resueltos por el Poder
Judicial, como cuando el conflicto esta desprovisto de todo caracter le-
gal; es decir, supera al derecho o los medios legales son insuficientes.
Para arribar a la conclusidon anterior, es necesario retomar algunos ante-
cedentes historicos de las controversias constitucionales y conocer cual
ha sido la concepcion de éstas a través del tiempo.

El Constituyente de 1917 distingui6 los problemas que se pudieran
suscitar entre los poderes de un estado en los de naturaleza politica que
fueron confinados al Senado, y los problemas de indole constitucional
confinados al Pleno de la Corte.”’

Las controversias politicas fueron excluidas del conocimiento del Po-
der Judicial bajo el argumento de que la Corte podia politizarse. En

se realizan o ejecutan con vista a hacer efectivos los principios democraticos y republica-
nos, para lograr la renovacion ordinaria y periddica de los poderes y organos federales y
locales, mediante el sufragio universal, sin importar quién los realice ni el momento en
que los haga o ejecute”. La controversia constitucional..., cit., nota 26, p. 6; otro concep-
to seflala que la politica es la actividad que crea desenvuelve el poder y lo ejerce. Cfr-.,
Sanchez, Agesta (citado por Goénzales Uribe, Héctor, Teoria politica, México, Porrua,
1989, p. 23). Cabe senalar que estos conflictos seran analizados en el capitulo correspon-
diente a los medios de controles constitucionales electorales.

38 En este sentido, Corzo, Edgar, considera que el objeto de las controversias es un
litigio de caracter juridico y no politico. Cfi., “Controversia constitucional, legitimacion
procesal para promoverla”, Anuario Juridico, México, UNAM, nueva serie, 1997, p. 15.

39 Sin embargo, fueron pocas las controversias que se plantearon por los titulares le-
galmente autorizados; salvo los intentos hechos por los municipios. Arteaga Elisur, op.
cit., nota 26, p. 7.
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aquellos tiempos, el diputado Machorro y Narvaez presentd un voto
particular en donde sefialo:

Los conflictos que surjan entre los poderes de un estado o se funden en la
aplicacion de una ley, que cada uno de dichos poderes contendientes trate
de aplicar a su favor, o bien son conflictos meramente de hechos. Esto, en
realidad, es muy dificil que se presente en asuntos desprovistos de todo ca-
racter legal, pues los negocios de gobierno siempre buscan el apoyo de algin
precepto de ley, porque siendo el Estado una entidad juridica, de un modo na-
tural se estima que todos los actos del Estado deben forzosamente justificarse
con una ley. Asi es que, de un modo general, podemos decir que los conflic-
tos de un estado, siempre se fundaran en la aplicacion de una ley, que cada
uno de dichos poderes interprete a su favor.

Ahora bien, la interpretacion de la ley, su aplicacion a los casos particu-
lares y la resolucidn sobre la persona que tenga derecho a un conflicto, son
las atribuciones genuinas del Poder Judicial; darlo a otro poder, es distraer-
lo de sus funciones y substituir, por una confusion, la precision de la divi-
sién de los poderes.*

Aunque no exista una distincion objetiva de los conflictos politicos de
los juridicos, el razonamiento de Machorro y Narvaez fue importante
porque en afios posteriores los retomaria Hilario Medina. El traté de dis-
tinguir por primera vez una cuestion politica de una constitucional. Sefia-
16 que en la primera debia intervenir el Senado y en la segunda la Supre-
ma Corte. Pero aunque la distincion ofrecida por este autor no fue tan
acertada,”' si sirvio para abrir el debate de cual era la competencia de la
Corte o del Senado en la resolucion de conflictos politicos.

Por su parte, el diputado Machorro entendio la cuestion politica como un
conflicto derivado so6lo de hechos; es decir, sin ninguna referencia a un mar-
co juridico. Con esta idea se aprobo la facultad del Senado para dirimir
cuestiones politicas entendidas como un conflicto factico entre las autorida-
des sin referencia a un marco constitucional o legal como podria ser un con-
flicto de armas;* y aunque se deriva del texto constitucional y legal en

40 Diario de los Debates del Congreso Constituyente, México, t. 11, pp. 275 y 276.

41 Porque pensaba que las cuestiones politicas se referian a conflictos entre poderes
publicos, mientras que las constitucionales son aquellas que no afectaban a los poderes
publicos, sino a los individuos, como los derechos o las garantias individuales. Gonzalez
Oropeza, Manuel, op. cit., nota 2, p. 36.

42 Ibidem, pp. 36 y 37.
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conflicto, afecta la naturaleza y funciones del poder publico; en otras pa-
labras, al Senado solo le correspondia conocer de los casos en que el
conflicto fuera de hecho; es decir, cuando no se controvierta el apego
constitucional de la actuacién de los poderes.*® Al final, el Constituyente
de 1917 consider6 que en el caso de los conflictos entre poderes, solo le
correspondia conocer de aquellos casos en que la discordia fuera la con-
gruencia o no de lo actos reclamados respecto a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

De estos antecedentes, se considerd que existe un conflicto politico
cuando hay un conflicto armado. Pareciera que estas controversias politi-
cas se encuentran en el contexto del principio de oportunidad politica, en
donde la actuacion de los poderes no estd regulada juridicamente. Sin
embargo, en la actualidad dificilmente se podria estar en presencia de un
conflicto politico por ausencia de norma expresa o analoga que se refiera
a la materia motivo del conflicto; pues, por la tendencia a consolidar el
Estado de derecho, ha sido constante la emisiéon de normas especiales.
Ademas, la jurisprudencia del Poder Judicial federal ha determinado que
ante la falta de normas aplicables exactamente al caso concreto, se debe
actuar con total apego a los principios, exigencias y limites minimos con-
tenidos en la Constitucion, para interpretar la realidad y actuar en ella.**

Sin embargo, la experiencia que se daria en afios posteriores tiende a
confirmar que los conflictos politicos de que habla la Constitucion se re-
fieren a problemas de legitimidad y reconocimiento de la Federacién ha-
cia la duplicidad de poderes de un estado.*

43 Hernandez Chong Cuy, op. cit., nota 30, p. 174.

44 Cfr., PERICIAL EN EL AMPARO. EL JUEZ DE DISTRITO DEBE ORDENAR EL
PERFECCIONAMIENTO DE LOS DICTAMENES RENDIDOS EN EL JUICIO Y NO RESOLVER EN
EL CONTEXTO DE SU DEFICIENCIA, novena época, Tribunales Colegiados de Circuito, Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XIX, enero de 2004, Tesis: [.40.A.49
K, p. 1583.

45 El ex diputado constituyente, Gerzain Ugarte, actuando como senador en 1921, de-
finid al conflicto politico, en el caso de Tabasco planteado el 26 de diciembre de ese afio,
como un conflicto de legitimidad. El Senado ha reconocido la legitimidad de Legislaturas
en los casos de Zacatecas (16 de noviembre de 1923), Nuevo Ledn (7 de octubre de
1925) y Coahuila (30 de noviembre de 1925). En el problema de legitimidad planteado
en San Luis Potosi, el 23 de octubre de 1923, el presidente Alvaro Obregon se arrogo la
capacidad de determinar a las autoridades legitimas, pues tenia especial interés politico
por evitar que progresara la rebelion delahuertista, por lo que desconocid a Jorge Prieto
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Actualmente se localizan conflictos como la fijacion de limites territo-
riales*® y los referentes a la forma y monto de distribuir el presupuesto a
los entes de poder para el desempeiio de sus funciones que pudieran ser
considerados como politicos. No obstante poder ser considerados como
tales, la Corte no estuvo exenta de conocerlos. Por ejemplo, en la contro-
versia constitucional 30/2000," la Corte sostuvo que el articulo 14 de la
Constitucion federal establece la garantia de legalidad y considerd que en
las sentencias que pongan fin a un procedimiento, el juzgador debera
acatar los preceptos legales aplicables o su interpretacion, y a falta de
ley, observar los principios generales de derecho para valorar las pruebas
que hayan sido aportadas, exponiendo los fundamentos de la valoracion
juridica realizada, asi como la de su decision. Resalté que esa garantia es
aplicable a todo sistema legal, ya que si bien ese precepto pudiera aludir
concretamente al orden civil, no es factible realizar una interpretacion li-
teral del mismo para excluir de su observancia a las autoridades distintas
de la judicial que dentro de sus actividades realizan funciones jurisdic-
cionales, ya sea en el ambito legislativo o administrativo.

Otros ejemplos son las controversias constitucionales 26/97 y 19/97,
en donde la Suprema Corte de Justicia reviso resoluciones de juicio poli-
tico estatal.*® Aunque si bien es cierto que dichos conflictos no estin

Laurens... aunque la situacion comun ante un problema de legitimidad se ha dado con
motivo de la calificacion electoral, en ocasiones el Senado no ha intervenido como en los
casos arriba citados, sino que se ha declarado por ser una cuestion interna, dejando el re-
conocimiento a una autoridad estatal, como en los casos de Hidalgo (11 de abril 1921) o
Mexico (17 de octubre de 1922).

46 Se puede apreciar la tesis CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL CONTROL DE LA
REGULARIDAD CONSTITUCIONAL A CARGO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE
LA NACION. ACTUALIZA EL EXAMEN DE LOS ACTOS PROVENIENTES DE LAS LEGIS-
LATURAS ESTATALES TENDIENTES A DIRIMIR CONFLICTOS DE LIMITES ENTRE MUNI-
CIPIOS, novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. X,
noviembre de 1999, P./J: 130/99, p. 793.

47 En donde se impugnd una resolucion dictada por la Legislatura del Estado de
Tlaxcala erigida como juzgador para resolver sobre un conflicto territorial.

48 ..No se desatiende que el articulo 110 de la Constitucion federal, que prevé los
funcionarios que pueden ser sujetos de juicio politico, el procedimiento que se debe se-
guir y el tipo de sanciones que se podran imponer, establece en su ultimo parrafo: “las
declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son inatacables”,
lo que puede generar la idea de que la presente controversia constitucional es improce-
dente; sin embargo, hay que tomar en consideracion lo dispuesto por el articulo 105,
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exentos de un contenido politico, también lo es que revisten un matiz ju-
ridico; y por tanto, susceptibles de ser conocidos por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion. Hubiera sido un caso diferente si hubiera existi-
do un conflicto armado, o una situacién de hecho que hubiera impedido
la actuacion del maximo tribunal, o hubiera puesto en riesgo los poderes
de un estado: en este caso, se estaria en presencia de un conflicto neta-
mente politico.

En este sentido se podria afirmar que aquellos conflictos en los que
las partes se aparten por completo de sus 6rdenes juridicos parciales y
del constitucional (ya sea haciendo uso de la fuerza o cuando parte del
“pueblo” participa en el conflicto), sera la Camara de Senadores la
competente para solucionar los aspectos de hecho y no de derecho que
involucren a los 6rganos de poder, con independencia de las distintas
responsabilidades personales de los titulares y de los particulares que
hayan intervenido.

Aunque esta situacion parece remota en un Estado donde se ha busca-
do la juridificacion de los problemas politicos,” no deja de ser latente el

fraccion I, inciso /4, de la misma Constitucion Federal... Seglin se ve, el transcrito articulo
105 contiene una norma especifica que introduce una modificacion a la norma general
contenida en el numeral 110, en razén de la novedad y la especificidad del citado articulo
105, pues éste fue reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 31 de diciembre de 1994, para establecer la procedencia de las controversias
constitucionales que se susciten, entre otros casos, respecto de dos poderes de un mismo
Estado sobre la constitucionalidad de sus actos, en tanto que el Gltimo parrafo del articulo
110 estaba vigente con anterioridad a la citada reforma...

49 Se suma a lo anterior, el hecho de que el Tribunal Constitucional ha llegado a exi-
gir el respeto a la garantia de audiencia aun y cuando la norma que rija el procedimiento
no la contemple. Ejemplo de lo anterior puede verse en la controversia constitucional
24/2001, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvié declarar la inva-
lidez de lo actuado en un expediente parlamentario por el que se instruy6 procedimiento
de declaracion de procedencia a un presidente municipal, a partir de las actuaciones sub-
secuentes a la ratificacion de las denuncias y solicitud de declaratoria de procedencia
presentadas por integrantes del ayuntamiento, pues se considerd que a pesar de que la le-
gislacion local no lo prevé, se debid emplazar al ayuntamiento, en virtud de que la reso-
lucion que se dicta en esos procedimientos tendentes a sancionar afecta la integracion del
ayuntamiento, aspecto que se encuentra tutelado por los articulos 14 y 115, fraccion I, de
la Constitucion federal. Como consecuencia, la Corte declar6 invalidos los actos subse-
cuentes, entre ellos la resolucion definitiva que determiné separar al presidente municipal
de su encargo y la suspension de su fuero constitucional.
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surgimiento de un problema netamente politico, en donde la intervencion
del Senado sea de mayor prontitud que una via juridica o donde los me-
dios legales sean insuficientes para resolver el conflicto. Asimismo, en
aquellos casos en que el conflicto o la decision es plenamente politica, la
Suprema Corte debera tener sensibilidad para actuar o dejar de actuar.

IV. LA LEGITIMACION

En la controversia constitucional participan cuatro partes: el actor o
demandante, demandado o demandados, el tercero o terceros interesados
y el procurador general de la Republica. Tendra el caracter de parte acto-
ra: la entidad, poder u érgano que promueva la controversia;” y de parte
demandada: las entidades, poderes u o6rganos que hubieren emitido y
promulgado la norma general o pronunciado el acto concreto que sea ob-
jeto de la controversia.”’

En este sentido, se ha elaborado una distincion entre la legitimacion
activa y la pasiva. La primera la tiene la Federacion, una entidad federa-
da, un municipio, el Distrito Federal, el Poder Ejecutivo Federal, el Con-
greso de la Unidn, cualquiera de las Cadmaras de éste o la Comision Per-
manente, los poderes de una misma entidad federada y los organos de
Gobierno del Distrito Federal; es decir, los 6rganos primarios del Esta-
do.”? Ademas, desde la octava época se ha enfatizado que los particulares
carecen de legitimacién activa.”

Al parecer, nuestro maximo tribunal ha realizado interpretaciones litera-
les y restrictivas en los articulos que contemplan los entes con legitima-
cion activa. Por ejemplo, el criterio que sefala que los organismos publi-

50 Articulo 10, fraccion I de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

51 Articulo 10, fraccion II de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del ar-
ticulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

52 La distincion de organos primarios, deriva de una jurisprudencia de la Suprema
Corte en donde establecid que Unicamente éstos tienen legitimacion activa y, por exclu-
sion, no tienen esta legitimacion los organos derivados. Cfr. CONTROVERSIA CONS-
TITUCIONAL. LEGITIMACION ACTIVA Y LEGITIMACION PASIVA, novena época, Pleno, Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. VIII, diciembre de 1998, P.
LXXIII/98, p. 790.

53 Semanario Judicial de la Federacion, Pleno, Il Primera Parte, tesis: XXXVI/89,
p- 48.
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cos descentralizados no tienen legitimacion para promover controversias
constitucionales.” Sin embargo, esta interpretacion no ha sido llevada a
los extremos ya que se ha considerado al ayuntamiento como ente legiti-
mado para promover una controversia constitucional, porque se entiende
que el municipio actiia en el mundo real y juridico a través de su 6rgano
de gobierno y representacion politica que es el ayuntamiento.” Asimis-
mo, la Corte ha sefialado que también puede surgir un conflicto entre dis-
tintos poderes u organos de gobierno de distinto orden juridico parcial,
aunque la fraccion I del articulo 105 constitucional no prevé de manera
expresa esa posibilidad.

Un aspecto relevante en la legitimacion activa es la “falta (deliberada
o por olvido)”*® de incluir la posibilidad de que dos municipios de un
mismo estado puedan ser las partes en una controversia constitucional.
Algunos podrian pensar que la situacion es posible’” porque si estan con-
templados en el supuesto “entre dos poderes u érganos de un mismo es-
tado”. Sin embargo, esta vision podria ser cuestionada ya que, en aras de
respetar la autonomia de las entidades federativas, el congreso local de la
entidad federativa lo deberia resolver.

Aunque es cierto que existen algunas tesis dictadas por la Suprema Cor-
te en donde se consider6 a los municipios como poderes estatales, actual-

54 En este criterio se argumentd que no podia acudir todo 6rgano publico, ni podia
ser materia de impugnacion cualquier acto en este medio de control porque en estos pro-
cedimientos constitucionales se tiende a preservar, esencialmente, la distribucion de com-
petencias entre los diferentes niveles de gobierno. Dicho argumento es cuestionable, ya
que como se observara en posteriores apartados, este medio de control no sélo preserva
la distribucion de competencias. Cfi. ORGANISMOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS. NO
ESTAN LEGITIMADOS PARA PROMOVER CONTROVERSIAS CONTITUCIONALES, novena
época, Segunda Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. X1, febrero
2000, p. 284; y CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. UN ORGANISMO PUBLICO
DESCENTRALIZADO ESTATAL CARECE DE LEGITIMACION ACTIVA EN LA CAUSA, 2a.
LXXXVII/98, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. VII,
junio de 1998, p. 421.

55 Cfr. CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. LOS AYUNTAMIENTOS TIENEN
LEGITIMACION PARA PLANTEARLAS CON LOS OTROS ORGANOS ORIGINARIOS DEL
ESTADO, novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. X1,
abril de 2000, p. 813.

56 Hernadndez Chong Cuy, Maria A., op. cit., nota 30, p. 103.

57 Cuando no exista un medio de solucion ordinario.
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mente —segiin algunos—" no se puede acudir ante la Corte ejercitando
legitimacion activa con el caracter de “poderes de un mismo estado”, por-
que el legislador ha diferenciado esta situacion de los conflictos en los que
el municipio es parte y, con ello, se sefiala implicitamente que el munici-
pio como tal no es un poder, para efectos de delimitar su legitimacion.

Probablemente las razones de la omision son, por un lado, que estos
conflictos son de nivel estatal. Entonces, correspondera a las legislacio-
nes estatales regular en sus textos fundamentales la manera de proceder
para resolver una controversia de este tipo; y por otro lado, de que la
controversia no tiene un agente extrafio perteneciente al pacto federal
que exija necesariamente la intervenciéon de la Suprema Corte.”

También es sobresaliente el hecho de que, al no mencionarse expresa-
mente, ni tener el caracter de representantes del orden federal, el Poder
Judicial de la Federacion® no tiene legitimacion en este medio de con-
trol.®! Opinién que encuentra sustento en el principio que impide ser juez
y parte en el mismo proceso. Asi, los unicos conflictos en que pudieran
ser partes los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion son de caracter
competencial.®® Sin embargo, los poderes judiciales locales si pueden ser
partes en las controversias constitucionales cuando el conflicto sea entre
dos poderes de un mismo estado o entre dos 6rganos de gobierno del
Distrito Federal,” siempre y cuando la materia de la controversia no sea
una resolucioén judicial, ya que la Suprema Corte ha sostenido que este
medio de control no es la via idénea para combatirlas.®*

58 Sefialan que estas tesis se fundamentaron en normas que ya no estan vigentes, ade-
mas que las condiciones juridicas son distintas hoy. Ibidem, p. 104.

59 Idem.

60 Suprema Corte, Consejo de la Judicatura Federal, Tribunales Colegiados de Cir-
cuito, Juzgados de Distrito y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

61 Cossio, Jos¢ Ramoén, “;Otra imposible tarea?”, Justicia constitucional en Ibero-
ameérica, Internet http://www.uc3m.es/uc3m/inst/MGP/JCI/00-portada.htm), 4 de junio
2004.

62 Atento a lo dispuesto en el articulo 106 constitucional, aun y cuando pudiesen, de
hecho, existir conflictos de naturaleza juridico politica con otros poderes federales, como
podrian ser los casos de juicios politicos a integrantes del Poder Judicial de la Federa-
cion, decisiones que afecten al Consejo de la Judicatura Federal, etcétera.

63 Articulo 105, incisos / y k de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos.

64 SJF, 9, VII, diciembre de 1998, p. 790.
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Igualmente se ha distinguido entre la legitimacion en la causa y la legi-
timacion en el proceso. La Corte ha entendido por la primera el derecho
sustantivo para poder ejercer la accion. En este sentido, s6lo pueden acudir
las entidades, poderes u 6rganos que sefala la fraccion I del articulo 105
constitucional o el articulo 10 de la Ley Reglamentaria de las fracciones |
y 11, del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Por lo que respecta a la segunda, se ha entendido como la ca-
pacidad para representar a una de las partes en el procedimiento.®®

En relacion con la representacion de los entes personas morales (Fede-
racion, estados, Distrito Federal y municipios), ésta debe contemplarse
en la legislacion ordinaria que prevé las facultades de representacion. Sin
embargo, en caso de duda, de deficiente regulacion normativa, laguna le-
gislativa o por alguna situacion analoga, debera presumirse la representa-
cion si existen elementos que lo permitan.® De no ser asi, se ha arribado
a la conclusion de que debe sobreseerse en el juicio.®” Sin embargo, si al-
guno de los promoventes si tiene legitimacion procesal, lo procedente es
declarar que los otros carecen de ella —y no sobreseer en el juicio—
porque éstos no son parte en el juicio.®®

Por lo que respecta al interés, éste se ha clasificado en juridico, simple
y legitimo.”” En el caso de las controversias constitucionales, se podria

65 CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. LEGITIMACION EN LA CAUSA Y EN EL
PROCESO, novena época, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gace-
ta, t. VI, agosto de 1997, p. 468, niimero de registro optico 197,892.

66 CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. LA REPRESENTACION DEBE PREVERSE EN
LA LEGISLACION QUE LA RIGE Y EN CASOS EXCEPCIONALES PRESUMIRSE, novena época,
Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. V1, agosto de 1997, p.
466, nimero de registro 197,890.

67 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SI SE EVIDENCIA QUE CONFORME A LA
LEGISLACION ORDINARIA APLICABLE, NINGUNO DE LOS SERVIDORES PUBLICOS QUE
COMPARECIERON A INTERPONERLA TIENE FACULTADES PARA REPRESENTAR AL ENTE
PUBLICO LEGITIMADO EN LA CAUSA, DEBE SOBRESEERSE EN EL JUICIO, novena época,
Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, junio de 2001, p. 522, nimero
de registro Optico 189,488.

68 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FALTA DE LEGITIMACION PROCESAL DE
LOS SERVIDORES PUBLICOS PROMOVENTES DEL JUICIO NO LLEVA A SOBRESEER SINO A
DECLARAR QUE CARECEN DE ELLA, novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Fe-
deracion y su Gaceta, septiembre de 1999, p. 706, nimero de registro optico 193,267.

69 En el primero se ha exigido que quien pretenda demandar tenga un respaldo espe-
cifico en lo dispuesto en una norma juridica; el segundo se presenta cuando por razones
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reconocer la necesidad de un interés juridico.”” En este sentido, las con-
troversias Unicamente podrian promoverse por aquél poder, entidad u or-
gano cuyas atribuciones hubieren sido invadidas.”

Sin embargo, tal parece que jurisprudencialmente se ha dado acepta-
cion también, en ciertos casos, al interés legitimo. Por ejemplo, en la
controversia constitucional 5/2001, la Suprema Corte sefialo:

...La circunstancia de que en la presente controversia constitucional no se ale-
gue invasion a la esfera competencial que la Constitucion Federal consagra a
favor de los organos del Distrito Federal, no la hace improcedente, puesto
que, como se ha dicho, lo que se combate es un decreto en el que el Presiden-
te de la Republica constrifie a esa entidad a aplicar diversos usos horarios
para diferentes épocas del afio cuando, segun los argumentos expuestos en la
demanda, no tiene atribuciones para ello, sosteniendo que corresponde al
Congreso de la Unidn regular ese aspecto, lo cual permite el analisis de la
constitucionalidad del aludido decreto a efecto de verificar si el Ejecutivo Fe-
deral tiene atribuciones para normar tal asunto, pues de no ser asi, se estaria
obligando a la entidad del Distrito Federal a acatar una disposiciéon emanada
de una autoridad que no tiene facultades constitucionales para eso...

de interés social o la relevancia de los bienes que estan en juego, se permite que cual-
quier persona actie ante los tribunales; el ultimo, cuando se autorice que una persona
acuda a juicio en los casos en que una determinada accion publica o privada pudiera lle-
gar a afectarlo, ello con independencia de que su posicion esté o no plenamente reconoci-
da en una norma. Cossio, Jos¢ Ramoén, op. cit., nota 61.

70 Por ejemplo, en la tesis: CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. INTERES JURI-
DICO. LO TIENE ALGUN ESTADO DE LA REPUBLICA CUANDO CONSIDERE QUE UNA
AVERIGUACION PREVIA FEDERAL VULNERA SU AUTONOMIA Y PUEDA RESTRINGIR LA
INMUNIDAD DE SUS SERVIDORES PUBLICOS. P./J. 33/96, Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t.
III, junio de 1996, p. 389.

71 Cossio, José Ramon, op. cit., nota 61. Actualmente encontramos que dicha predic-
cion se ha manifestado con el aumento de asuntos en la Suprema Corte. Por otro lado, tal
vez una muestra de la creciente carga de trabajo, es la autorizacion de la Suprema Corte
para que sus Salas puedan resolver en definitiva controversias constitucionales para dar
celeridad a la resolucion de las mismas. Cfr., tesis 2a. CXXII1/98, de la Segunda Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, novena época, t. VIII, septiembre de 1998, p. 1009: CONTROVERSIA CONSTI-
TUCIONAL. LAS SALAS DE LA SUPREMA CORTE SON COMPETENTES PARA RESOL-
VERLA, CUANDO NO PROCEDA EL EXAMEN DE LAS CUESTIONES DE CONSTITU-
CIONALIDAD PROPUESTAS.
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De esta trascripcion se observa que el Distrito Federal, aunque no re-
clama que su esfera de competencia fue invadida, si tiene legitimacion
porque a través de un decreto emanado de una autoridad supuestamente
incompetente, se pretendia que aplicara diversos husos horarios para di-
ferentes épocas del afio; es decir, se buscaba que un poder, entidad u
organo, acate una norma que se considera ilegal.

Aunque la determinacion provoco diversos comentarios como aquel
que anunciaba la posibilidad de que la Suprema Corte conociera de un
mayor nimero de casos porque mas autoridades publicas podrian llegar a
estimar que se les estd causando un perjuicio,”” actualmente se reconoce
que las entidades, poderes u 6rganos mencionados en el articulo 105
constitucional, tienen la posibilidad de presentar demandas cuando se hu-
bieren invadido sus atribuciones o en aquellos casos en que la norma
impugnada o acto pudiera afectarles de algin modo:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. INTERES LEGITIMO PARA PROMOVERLA.
El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido, en la te-
sis nimero P./J. 71/2000, visible en la pagina novecientos sesenta y cinco del
Tomo XII, agosto de dos mil, del Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, cuyo rubro es “CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y ACCIONES
DE INCONSTITUCIONALIDAD. DIFERENCIAS ENTRE AMBOS MEDIOS DE
CONTROL CONSTITUCIONAL”, que en la promocion de la controversia consti-
tucional, el promovente plantea la existencia de un agravio en su perjuicio;
sin embargo, dicho agravio debe entenderse como un interés legitimo para
acudir a esta via el cual, a su vez, se traduce en una afectacion que resienten
en su esfera de atribuciones las entidades poderes u 6rganos a que se refiere
la fraccion I del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, en razoén de su especial situacion frente al acto que conside-
ren lesivo; dicho interés se actualiza cuando la conducta de la autoridad de-
mandada sea susceptible de causar perjuicio o privar de un beneficio a la
parte que promueve en razon de la situacion de hecho en la que ésta se en-
cuentre, la cual necesariamente debera estar legalmente tutelada, para que se
pueda exigir su estricta observancia ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion.”

72 Cossio, Jos¢é Ramon, op. cit., nota 61.
73 Novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XIV,
julio de 2001, tesis: P./J. 83/2001, p. 875.



220 SUAREZ CAMACHO / MORTERA DIAZ

Por lo que respecta a la legitimacion pasiva, tal parece que su acredita-
cion ha sido menos exigente porque se considera que para verificarla se
puede ser mas flexible. La Suprema Corte ha senalado que el listado de
los 6rganos que pueden ser sujetos pasivos en la controversia constitu-
cional no es limitativo. Bajo este criterio se han admitido como sujetos
demandados a entes distintos a los enumerados en la Constitucion, deno-
minados 6rganos derivados. Al parecer este criterio surgio del juicio de
controversia constitucional 51/96, en donde se arribd a la siguiente tesis
jurisprudencial:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LEGITIMACION ACTIVA Y LEGITIMACION
PASIVA. De la finalidad perseguida con la figura de la controversia constitu-
cional, el espectro de su tutela juridica y su armonizacion con los articulos
40, 41 y 49, en relacion con el 115, 116 y 122 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, se desprende que podran tener legitimacion
activa para ejercer la accion constitucional a que se refiere la fraccion 1 del
articulo 105 de la propia ley suprema, de manera genérica: la Federacion, una
entidad federada, un municipio y Distrito Federal (que corresponden a los ni-
veles de gobierno establecidos en la Constitucion Federal); el Poder Ejecuti-
vo Federal, el Congreso de la Union, cualesquiera de las Camaras de éste o la
Comision Permanente (poderes federales); los poderes de una misma entidad
federada (poderes locales); y por Gltimo, los érganos de gobierno del Distrito
Federal, porque precisamente estos 6rganos primarios del Estado, son los que
pueden reclamar la invalidez de normas generales o actos que estimen viola-
torios del ambito competencial que para ellos prevé la carta magna. En conse-
cuencia, los 6rganos derivados, en ningun caso, podran tener legitimacion ac-
tiva, ya que no se ubican dentro del supuesto de la tutela juridica del medio
de control constitucional. Sin embargo, en cuanto a la legitimacion pasiva
para intervenir en el procedimiento relativo no se requiere, necesariamente,
ser un 6rgano originario del Estado, por lo que, en cada caso particular debe-
ra analizarse ello, atendiendo al principio de supremacia constitucional, a la
ﬁnalida(174perseguida con este instrumento procesal y al espectro de su tutela
juridica.

74 Novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. VIII,
diciembre de 1998, tesis P. LXXIII/98, p. 790. Otro ejemplo, se presentd en la controver-
sia constitucional 14/2002, se tuvo por acreditada la personalidad de un ayuntamiento de-
mandado que legalmente debi6 acudir mediante dos Sindicos y la demanda la contestd
s6lo uno; sin embargo, la Corte le reconocié la personalidad y tuvo por contestada la de-
manda. Cfr. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. UN SOLO SINDICO TIENE LEGITIMACION
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Sin embargo, la identificacion de la parte demandada ha suscitado
confusiones. Atendiendo al articulo 10, fraccion II, de la Ley Reglamen-
taria del Articulo 105 constitucional, a los principios de jerarquia y des-
concentracion de funciones y que el cumplimiento de las sentencias que
emite el Poder Judicial federal vinculan al superior jerarquico, la Supre-
ma Corte ha considerado que la parte demandada debe ser una entidad,
poder u 6rgano de los que enuncia el articulo 105, fraccion I, de la Cons-
titucion federal —que hubiere emitido y/o promulgado la norma general
o pronunciado el acto que motiva la controversia— o la autoridad que
sea un organo derivado y autébnomo de los entes demandados. En este
caso, si la autoridad que emitié materialmente el acto no lo hizo ejerci-
tando una facultad de libre decisioén o con autonomia técnica, Sino como
auxiliar, el acto sera atribuido al superior jerarquico a quien auxilia, pues
¢ése sera en ultima instancia el obligado a cumplir con el fallo de invali-
dez, quien ademas estaré en aptitud de requerir a sus subordinados’ u 6r-
ganos derivados.”

Tratandose de 6rganos legislativos compuestos, como el constituyente
permanente local, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha aplicado
un tratamiento practico y de economia procesal. En la controversia cons-
titucional 18/2000, la Corte considerd que los ayuntamientos que actuaron
en un proceso legislativo de reformas a la Constitucion local, impugnado
en la controversia constitucional, no podian considerase demandados por-
que no se les consideré como parte integrante del “6rgano legislativo”

PARA CONTESTAR LA DEMANDA PROMOVIDA EN CONTRA DEL AYUNTAMIENTO (LE—
GISLACION DEL ESTADO DE OAXACA), novena época, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, t. XV, enero 2002, tesis P./J. 131/2001, p. 918.

75 Tesis P./J. 84/2000, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XII, agosto de 2000, p. 967,
de rubro: LEGITIMACION PASIVA EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. CARECEN DE
ELLA LOS ORGANOS SUBORDINADOS.

76 Tesis P. LXXIII/98, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. VIII, diciembre de 1998, p.
790, de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LEGITIMACION ACTIVA Y LEGITI-
MACION PASIVA. Un ejemplo de una autoridad que act@ia de manera autonoma se encuen-
tra en la tesis de rubro: SECRETARIOS DE ESTADO. TIENEN LEGITIMACION PASIVA EN LA
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL CUANDO HAYAN INTERVENIDO EN EL REFRENDO DEL
DECRETO IMPUGNADO, tesis P./J. 109/2001, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XIV, sep-
tiembre de 2001, p. 1104.
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que emitiera la ley impugnada. Se sefial6 que no actuan como diputados,
ni forman un o6rgano deliberante, sino que, en su caracter de entidades
politicas y componentes del Estado, tienen la potestad de manera indivi-
dual y separada de aprobar o no las nuevas disposiciones que pretendan
incorporarse a la Constitucion estatal; es decir, se consideran como entes
publicos que intervienen en el proceso de formacion de las normas loca-
les supremas para validar o, en su caso, invalidar con su voto las modifi-
caciones a la Constitucion local. En consecuencia, aun cuando en el pro-
ceso extraordinario de reformas a la ley suprema de una entidad hay
concurrencia de Poder Legislativo y de los ayuntamientos, esta circuns-
tancia no altera la naturaleza y esencia del Poder Legislativo; esto es, en
nada modifica su integracion formal ni material.

Este criterio emitido por la Corte puede ser cuestionable si se conside-
ra que en la controversia constitucional en materia indigena se considerd
que la participacion del Congreso de la Union y de las legislaturas loca-
les en la reforma a la Constitucidon crean un ente juridico distinto deno-
minado poder reformador. Cuestion que para algunos no es aceptable, ya
que al igual que el articulo 135 constitucional, cada uno actua en el am-
bito de sus respectivas facultades constitucionales. En caso contrario se
podria afirmar que existe un nuevo poder cuando el Senado de la Repu-
blica y el Poder Ejecutivo actian, en el ambito de sus competencias, en
la inclusion de tratados internacionales al territorio mexicano.”” Sin em-
bargo, algunos consideran que no es posible llevar a cabo una fragmenta-
cion del 6rgano complejo de revision a afecto de hacer parte a uno de los
organos simples que lo componen, como si s6lo se demandara a una de
las Camaras del Congreso de la Union,”® postura que también puede ser
cuestionable si se considera que ambos organos pueden ser demandados
de acuerdo a su participacion especifica en el proceso de reforma a la
Constitucion.

En las controversias constitucionales también se encuentra la figura
del tercero interesado y sera la entidad, poder u 6rgano, o miembro de
éstos que actia con autonomia, a que se refiere la fraccion I del articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
sin tener el cardcter de actores o demandados, puedan resultar afectados

77 Cfr. Mortera Diaz, Antonio Rodrigo, “Controversia constitucional 8§2/2001, mate-
ria indigena”, Revista Conjeturas, afio 1, nam. 3, diciembre de 2003, pp. 78 y 79.
78 Cossio Diaz, Jos¢ Ramon, op. cit., nota 4, p. 983.
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por la sentencia que llegare a dictarse. Cabe sefialar que la afectacion no
es de cualquier tipo, sino que se deben afectar funciones que se realizan
con autonomia.’

Ademas, el tercero interesado en ningun caso puede ser un particu-
lar, a pesar de que se podria considerar que materialmente pueda verse
afectado con la resolucion que declare invalido el acto del cual pueda
derivar algin derecho de caracter privado, pues la Suprema Corte ha
sostenido que no puede declarar invalidas las consecuencias de derecho
privado que haya pactado el demandado. En este sentido, el particular
afectado s6lo podria demandar mediante la via ordinaria respectiva los
posibles dafios y perjuicios por incumplimiento.

Por ejemplo, en la controversia constitucional 35/97 se declar¢ la in-
validez de un convenio administrativo en el que se autorizo un proyecto
de desarrollo que celebraron el Poder Ejecutivo de un estado y una socie-
dad andnima de capital variable, porque previo a la autorizacidon no se
habia tomado en consideracion un plan de desarrollo municipal ni la opi-
nion del municipio en donde se llevaria a cabo el desarrollo, por lo que
se violo el articulo 184 de la Ley 101 de Desarrollo Urbano del Estado y
consecuentemente el articulo 16 de la Constitucion federal. Lo anterior
sin que se hubiera considerado que la empresa particular tuviera algiin
interés que ameritara llamarla a la controversia.*

Como corolario a lo expuesto en torno a la legitimacion en las contro-
versias constitucionales, y especificamente en lo que toca a la delimita-
cion de los sujetos que pueden promoverlas, cabe la reflexion acerca de
ciertos entes publicos que no se encuentran expresamente sefialados en el
articulo 105 constitucional que, sin embargo, dadas las altas funciones

79 Atendiendo al orden juridico al cual pertenece la parte actora, se puede prever el
efecto general o parcial de la sentencia y por tanto identificar a los posibles afectados por
la misma. Por ejemplo, CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. NO PROCEDE LLAMAR A
JUICIO CON EL CARACTER DE TERCEROS INTERESADOS A LOS MUNICIPIOS DE UN ESTADO
DISTINTOS DE LOS ACTORES, CUANDO SE IMPUGNAN DISPOSICIONES GENERALES
ESTATALES, PUES AUNQUE SE DECLARE SU INVALIDEZ, LOS EFECTOS GENERALES SOLO
SE LIMITARAN A LOS MUNICIPIOS ACTORES. Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, novena época, t. IX, abril de 1999, p. 282.

80 Tesis XXXIV/89, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Sema-
nario Judicial de la Federacion, octava época, t. Il primera parte, p. 49, de rubro:
CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. SU “SOLUCION NO AFECTA DIRECTAMENTE”
INTERESES DE PARTICULARES.
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que realizan, podria no s6lo resultar conveniente sino necesario recono-
cerles la posibilidad de acudir a este medio de defensa. Tales son los ca-
sos, por ejemplo, del Banco de México, los diversos titulares de Comi-
siones de Derechos Humanos estatales y nacional, asi como los 6rganos
de fiscalizacion, entes publicos que pudiesen resentir actos de entidades
y poderes que pretendan mermar su autonomia y funciones, susceptibles
de control a través de la controversia constitucional, para evitar la vulne-
racion del principio de division de poderes, tal y como lo ha sostenido la
propia Suprema Corte.”'

V. IMPUGNACION DE ACTOS

Las normas generales, en una controversia constitucional, pueden ser
impugnadas por su sola entrada en vigor o con motivo de un acto concre-
to de aplicacion. En general, se exige que la norma impugnada ya haya
sido publicada, ya que se considera que la misma existe cuando culmina
su proceso de creacion, de no ser asi, existird motivo manifiesto para de-
sechar la demanda.*” No obstante, se podrian impugnar actos concretos
que hagan nugatorio el ejercicio de alguna facultad dentro del proceso le-
gislativo, como cuando se alega una violacion al derecho de veto del Eje-
cutivo e incluso se podria solicitar la suspension de la promulgacion y
publicacion de la norma,® aun cuando estos actos no se hallan llevado a
cabo.

81 Cfr. DIVISION DE PODERES PARA EVITAR LA VULNERACION A ESTE PRINCIPIO
EXISTEN PROHIBICIONES REFERIDAS A LA NO INTROMISION, A LA NO INDEPENDENCIA Y
A LA NO SUBORDINACION ENTRE LOS PODERES PUBLICOS DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS, Tesis de Jurisprudencia 80/2004, Pleno, novena época, Controversia
Constitucional 35/2000.

82 Tesis P./J. 130/2001, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XIV, octubre de 2001,
p. 803, de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. CUANDO EN LA DEMANDA SOLO SE
IMPUGNAN LOS ACTOS DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO QUE DIO ORIGEN A UNA
NORMA GENERAL QUE NO HA SIDO PUBLICADA, DEBE DESECHARSE POR EXISTIR UN
MOTIVO MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA.

83 Tesis P./J. 160/2000, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XII, diciembre de 2000,
p. 1118, de rubro: SUSPENSION EN CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES FACTIBLE SU
OTORGAMIENTO CONTRA LA PROMULGACION Y PUBLICACION DE UNA NORMA
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De impugnarse con motivo de su aplicacion, debe existir el acto con-
creto de aplicacion para que proceda la impugnacion de la norma. Se
debe recordar que un acto constituye la aplicacion de una norma, siempre
y cuando tenga su fundamento en la misma o que en aquélla se encuentre
previsto el caso concreto que se identifica o contiene en el acto senalado
como el de su aplicacion, de tal forma que a través de este ultimo, se ma-
terialice el presupuesto normativo que contiene la disposicion.**

En cuanto al tipo de acto que puede impugnarse, actualmente la Su-
prema Corte de Justicia considera que pueden ser impugnados actos po-
sitivos, negativos y omisiones,” lo cual podria implicar que este medio
sea un mecanismo idéneo para invalidar la omision legislativa.*

La omision puede ser total, aislada o parcial y derivada de la emision
incompleta o deficiente de la norma. La omision impugnada por el actor
debera entrafiar una afectacion directa o indirecta a sus intereses, como
por ejemplo al desarrollo de sus facultades, obtencion de sus fines o el
bienestar de sus gobernados."’

ELECTORAL, CUANDO ESTOS ACTOS NO SE HAN EJECUTADO Y SE ALEGA, POR EL PODER
EJECUTIVO, VIOLACION AL DERECHO DE VETO.

84 Tesis P. LXVII/96, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. 11, mayo de 1996, p. 113, de
rubro: LEYES HETEROAPLICATIVAS, AMPARO CONTRA. PARA QUE SE DEMUESTRE QUE
SE APLICARON, NO BASTA QUE SE CITEN LAS NORMAS RECLAMADAS, SINO QUE ES
NECESARIO QUE SE ACTUALICEN LOS SUPUESTOS PREVISTOS EN ELLAS.

85 Tesis P./J. 82/99, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. X, agosto de 1999, p. 568, de
rubro: CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. PROCEDE IMPUGNAR EN ESTA VIA LAS
QUE SE SUSCITEN ENTRE LAS ENTIDADES, PODERES U ORGANOS A QUE SE REFIERE LA
LEY REGLAMENTARIA RESPECTIVA, SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE SUS ACTOS
POSITIVOS, NEGATIVOS Y OMISIONES.

86 En relacion al tema se recomienda: Baez Silva, Carlos, “La omision legislativa y
su inconstitucionalidad en México”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México,
num. 105.

87 Tesis P./J. 112/2001, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Se-
manario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XIV, septiembre de
2001, p. 881, de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. MEDIANTE ESTA ACCION LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION TIENE FACULTADES PARA DIRIMIR
CUESTIONES QUE IMPLIQUEN VIOLACIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL, AUNQUE NO
SE ALEGUE LA INVASION DE ESFERAS DE COMPETENCIA DE LA ENTIDAD O PODER QUE
LA PROMUEVE. Esta afectacion directa o indirecta es una de las cuestiones mas importan-
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La Suprema Corte ha sefialado cudl es el plazo para impugnar actos
omisivos. En sintesis, explica que como la ley reglamentaria no sefiala
plazo respecto de esos actos, y que generan una situacién permanente
reiterada que no se subsana mientras no actie el omiso, dando como re-
sultado consecuencias juridicas que dia a dia se actualizan, se concluyd
que el plazo para la impugnacion se actualiza dia a dia, permitiendo en
cada una de esas actualizaciones la impugnacion de la constitucionalidad
de dicha omisién. Asi, la oportunidad para impugnarlos se actualiza de
momento a momento mientras la omisién subsista.®

Para considerar lo que constituye un acto omisivo, la Suprema Corte
de Justicia debe determinar la existencia de la omision vinculada con la
obligacion del demandado y la afectacion al interés legitimo del actor; es
decir, si no existe imperativo dirigido al demandado de manera explicita
o implicita, en cuanto al deber de realizar la conducta que se le demanda,
no podria considerarse que exista el acto omisivo.

Por ejemplo, en la controversia constitucional 32/2000, el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion declard la inexistencia del acto
omisivo atribuido al Congreso de la Union, consistente en no haber reali-
zado las actualizaciones a la Ley General de Educacion conforme a lo
dispuesto por los articulos transitorios del decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion.®’ La Corte sostuvo que:

De las transcripciones del articulo Constitucional, de los articulos Transito-
rios y de aquellos que conforman el Decreto, no se advierte algun imperativo
dirigido a los demandados, en cuanto a que debiesen realizar las conductas
que se les demanda y que se consideran como omisivas, lo que hace que si no
existe el presupuesto que condiciona la existencia de la omision; menos
puede considerarse que existan los actos omisivos.

Esto es, era necesario que al menos se sefialara en los articulos citados al-
guna referencia a las facultades de un determinado ambito competencial (fe-
deral), actos a realizar o término de cumplimiento, la materia especifica (edu-
cacion) y el 6rgano o entidad que debiera actuar o cumplir, para determinar la
existencia de una obligacion o el ejercicio de una facultad.

tes de la Controversia Constitucional y se abordara al momento de analizar el caso Te-
mixco.

88 Controversia Constitucional 10/2001.

89 Los dias 25 de octubre de 1993 y 22 de agosto de 1996.
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De esa forma, los argumentos demuestran que para existir juridica-
mente una omision legislativa, es necesario que una norma dirija un im-
perativo al demandado, en el sentido de realizar la conducta positiva que
se le reclama.

Por otro lado, si se podria demandar la invalidez de una omisién y el
cumplimiento de la obligacion constitucional, cuando en la Constitucion
federal de manera expresa se determina que cierta autoridad debera ade-
cuar su actuar a la Constitucion. Por ejemplo, el Decreto de reformas
constitucionales publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de
marzo de 1987, que dio lugar a la regulacion constitucional de la admi-
nistracion de justicia estatal, en donde en su articulo segundo transitorio
dispuso que “Las legislaturas de los Estados, en el plazo de un afio, com-
putado a partir de la vigencia de este Decreto, procederan a reformar y
adicionar las Constituciones y leyes locales, para proveer el debido
cumplimiento de las disposiciones de este Decreto”.

Tratandose de los poderes legislativos, se estima mas apropiado que la
obligacion derive de la Constitucion federal o local, pues es ese drgano
el encargado directo de desarrollar el contenido de las normas constitu-
cionales para lograr una mayor eficacia de las mismas.”

En algunos casos, la obligacion de los poderes legislativos podria vin-
cularse con un plazo no cumplido. En diversas ocasiones se ha pretendi-
do demandar la invalidez de una reforma por haberse realizado fuera del
plazo previsto en una norma superior. Por ejemplo, en una controversia
constitucional se impugnaron reformas a una Constitucion local, por con-
siderar que se habia transgredido el plazo contemplado en la Constitu-
cion federal. Sin embargo, la Corte determind que la violacion al plazo
otorgado no provoca la inconstitucionalidad de un precepto especifico

90 En la controversia constitucional 38/2002 la Asamblea Legislativa del Distrito Fe-
deral, impugné la omision del jefe de Gobierno del Distrito Federal consistente en la abs-
tencion de reglamentar y proveer dentro de la esfera administrativa para la aplicacion y
cumplimiento del articulo 66 de la Ley de Transporte del Distrito Federal; dicha deman-
da fue admitida; sin embargo, en la sentencia se advirti6 una causal de improcedencia y
se omiti6 el estudio de fondo. El caso de improcedencia advertido fue que la ley que se
pretendia reglamentar fue abrogada con posterioridad a la presentacion de la demanda,
por lo que de dictarse sentencia de fondo y resultar fundado el motivo de invalidez, los
efectos de la ejecutoria no podrian materializarse al dejar de existir la norma que se pre-
tendia reglamentar. A pesar de que no se entr6 al estudio de fondo, la admision de esa de-
manda hace pronosticar que ésta serd la via para impugnar las omisiones legislativas.
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por contravenir los enunciados normativos fundamentales de la Constitu-
cion Federal. Considerd que, en el caso, las normas transitorias tenian
como fin establecer los lineamientos provisionales o temporales, que per-
mitieran la eficacia de la norma materia de la reforma, y que si su viola-
cion no trascendia ni viciaba los principios rectores tutelados por la nor-
ma fundamental, no podia constituir motivo fundado para declarar la
invalidez del proceso legislativo. Ademas, a esto se le puede sumar que
si se declarara la invalidez del proceso por contravenir el plazo previsto,
se generaria como consecuencia una omision legislativa que por si mis-
ma atentaria nuevamente contra la Constitucion.”

También seria deseable que la obligacion reglamentaria del Poder Eje-
cutivo fuera prevista en alguna norma constitucional. Sin embargo, es
opinable la posibilidad de que la obligacion derive de una ley emitida
por el Poder Legislativo. Actualmente, existe la idea en la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion de que la facultad de emitir reglamentos es dis-
crecional y no una obligacion, pues se considera al reglamento una forma
de detallar la ley. En este sentido, el legislador podria detallar mas la ley
y no exigir que el Ejecutivo lo hiciera, ya que podria dar la apariencia de
que se atenta contra su autonomia.

Al respecto, se encuentra el voto concurrente formulado en la contro-
versia constitucional 22/2001:

Luego entonces, la fraccion 1, del articulo 89, reconoce ¢ impone al Ejecutivo
la obligacion de promulgar las leyes, asi como ejecutarlas; y puesto que la
ejecucion comprende también dictar reglamentos, como su ejercicio no es
obligatorio, puede decirse que en dicha fraccion se le reconoce una potestad
reglamentaria implicita.

Las razones por las que se justifica que el presidente de la Republica po-
sea la facultad reglamentaria son las siguientes: @) es quien cuenta con los
cuerpos técnicos, b) se encuentra en contacto mas estrecho con la realidad en
la cual se van a aplicar las leyes y generalmente es a quien corresponde solu-
cionar los problemas que plantea la propia realidad, y; ¢) el reglamento tiene
mayor facilidad para su reforma, a diferencia de la ley, lo que le permite mas
flexibilidad.

El ejercicio de la facultad constitucional del Ejecutivo para emitir regla-
mentos es discrecional, porque a pesar de que algunas leyes refieran que van
a ser reglamentadas, la naturaleza de esa facultad y lo dispuesto en la Consti-

91 Controversia Constitucional 18/2001.
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tucion, en especial lo relacionado con el principio de division de poderes, nos
lleva a la conclusion de que no se puede obligar al presidente de la Republica
a que la ejercite.

Asi, la Suprema Corte ha dicho que vincular al Poder Ejecutivo a que
emita un reglamento respecto de una ley pareceria exagerado, pues esa
facultad es discrecional y su ejercicio es motivado por la exigencia de
adaptar la norma que reglamenta a las demandas para su ejecucion. Esta
solucion vincula al legislador con el Ejecutivo, cuando expide una norma
general, pero soslaya la obligatoriedad de este tltimo cuando existen dis-
posiciones legales que lo compelen a emitir el reglamento, aspecto que
parece puede ser motivo de analisis en una controversia constitucional.
Por ello, no puede pasar inadvertido que en ocasiones es necesaria una
reglamentacion para la ejecucion de una ley que en ocasiones no existe o
que esta supeditada a la existencia de un reglamento; es decir, el ambito
de discrecionalidad no debe dejar en indefension a la sociedad.

Por lo anterior, parece aceptable y recomendable al Poder Legislativo
que en la Constitucion federal y las locales, se sefialen plazos para la
emision de normas inferiores que se estimen fundamentales, y que ante
la omision de expedirlas sea posible impugnarla mediante la controversia
constitucional.

La posibilidad de reclamar omisiones legislativas o reglamentarias de
las autoridades es importante, ya que colmaria lagunas en el ordenamien-
to juridico mexicano, pero la Suprema Corte debe ser cuidadosa para no
substituirse en las obligaciones o funciones de las autoridades. Una sali-
da viable podria ser que ante la omision total de emision de la norma ge-
neral, en su sentencia, la Corte dicte las bases generales que se estimen
necesarias para colmar la facultad o atribucion que hubiere sido transgre-
dida a la actora, una vez concluido el plazo que otorgare para que se
cumpla la sentencia a la demandada. Es importante dejar claro que la re-
gulacion de la Suprema Corte emitida en sustitucion de la demandada es
de caracter provisional, es decir, deberd dejar de tener eficacia cuando
dicha parte cumpla con el fallo emitiendo la norma cuya omisiéon cons-
tituyo la litis en la controversia.

Asimismo, se estima oportuno precisar que la emision de regulacion
provisional por parte del Tribunal Constitucional debera llevarse a cabo
solamente cuando se considere de urgente necesidad social, para colmar
el vacio juridico producido por la omision legislativa.
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VI. CAUSALES DE IMPROCEDENCIA

Las controversias constitucionales no son procedentes contra las deci-
siones de la Suprema Corte; contra aquéllas respecto a las cuales exista
litispendencia; cuando exista cosa juzgada; cuando no se haya agotado el
principio de definitividad; contra actos consentidos por extemporanei-
dad; por falta de materia cuando hayan cesado los efectos de la norma
general o acto; contra normas generales o actos en materia electoral; y en
los demas casos que resulten de alguna disposicion de la misma ley
reglamentaria.

Ademas, al igual que en el juicio de amparo, el ministro instructor
puede desechar de plano la demanda si encontrare motivo manifiesto e
indudable de improcedencia.”” Por manifiesto, la Corte ha entendido lo
que se advierte de forma patente y absolutamente clara de la lectura de la
demanda, de los escritos aclaratorios o de ampliacion y de los documen-
tos que se anexan a tales promociones. Lo indudable es aquello de lo que
se tiene plena certeza y conviccion de que la causa de improcedencia de
que se trate efectivamente se actualiza en el caso concreto, de tal modo
de que aun cuando se admitiera la demanda y se sustanciara el procedi-
miento, no seria factible obtener una conviccion diversa.”

De las causales de improcedencia mencionadas, resalta la relacionada
con el hecho de que no se haya agotado la via legalmente prevista para la
solucion del conflicto.”

Para exigir el cumplimiento al principio de definitividad se requiere
que esté prevista legalmente una via en contra del acto impugnado en la
controversia constitucional, que no se haya agotado y a través de ella pu-
diera ser revocado, modificado o nulificado y, por tanto, sea apta para la
solucion del propio conflicto; que habiéndose interpuesto dicha via o me-
dio legal, atin no se haya dictado la resolucién correspondiente, por la
cual pudiera modificarse o nulificarse el acto controvertido a través de

92 Articulo 25 de la Ley Reglamentaria de las fracciones I y II del articulo 105 cons-
titucional.

93 Cfr. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ALCANCE DE LA EXPRESION “MOTIVO
MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA” PARA EFECTO DEL DESECHAMIENTO DE
LA DEMANDA, Pleno, novena época, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
octubre de 2001, P./J. 128/2001, p. 803.

94 Contemplada en la fraccion VI del numeral 19 de la Ley Reglamentaria de las
fracciones I y II del articulo 105 constitucional.



REFLEXIONES EN TORNO A LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 231

aquélla; o bien, que el acto impugnado se haya emitido dentro de un pro-
cedimiento que no ha concluido; esto es, que esté pendiente de dictarse
la resolucion definitiva en el que la cuestion debatida constituya propia-
mente la materia de la controversia constitucional.”

Esta doble conclusion interpretativa efectuada a la causal de improce-
dencia relacionada con la definitividad parece que ha sido utilizada de
forma extensiva. Por ejemplo, en la Controversia Constitucional 9/2003
donde se reclamo un dictamen de una comision de la Camara de Senado-
res, se adujo que el mismo era improcedente porque se actualizaba la
causal en comento, ya que no habia concluido la via legalmente prevista
para tal efecto, al no haber culminado el procedimiento legislativo.”

Lo interesante es que la causal de improcedencia’’ no sefiala textual-
mente la necesidad de esperar la culminacion del procedimiento, sino
que esa es una razon legal extraida del principio de definitividad que se
establece para el juicio de amparo en materia administrativa,” mismo
que se ha hecho extensivo a las controversias constitucionales. Aun
cuando parece una razon logica que la impugnacioén de una violaciéon de
caracter procesal deba realizarse hasta que culmine el procedimiento re-
lativo, la adopcion de la causa de improcedencia de un medio de control
a otro quizé ameritaria, en este caso, el establecimiento claro también de
las excepciones al motivo de sobreseimiento, maxime que en la contro-
versia constitucional se examinan actos de un contenido eminentemente
competencial o de afectacion a facultades de entes estatales, mientras que

95 Cfr. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ALCANCE DE LA EXPRESION “MOTIVO
MANIFIESTO E INDUDABLE DE IMPROCEDENCIA” PARA EFECTO DEL DESECHAMIENTO DE
LA DEMANDA, Pleno, novena época , Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
t. IX, abril de 1999, P./J. 12/99, p. 275.

96 Diario Oficial de la Federacion del martes 13 de julio de 2004.

97 El articulo 19, fraccion VI, de la Ley Reglamentaria respectiva dispone: “Articulo
19. Las controversias constitucionales son improcedentes... VI. Cuando no se haya agota-
do la via legalmente prevista para la solucion de propio conflicto”.

98 El articulo 114, fraccion 11, de la Ley de Amparo sefiala: “Articulo 114. El amparo
se pedira ante el Juez de Distrito:... II. Contra actos que no provengan de tribunales judi-
ciales, administrativos o del trabajo. En estos casos, cuando el acto reclamado emane de
un procedimiento seguido en forma de juicio, el amparo sélo podra promoverse contra la
resolucion definitiva por violaciones cometidas en la misma resolucion o durante el pro-
cedimiento, si por virtud de estas tltimas hubiere quedado sin defensa el quejoso o priva-
do de los derechos que la ley de la materia le conceda, a no ser que el amparo sea promo-
vido por persona extrafia a la controversia”.
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en el amparo el principio del agravio personal y directo se dirige esen-
cialmente a derechos del gobernado.

La explicacion conducente asimila lo que en amparo se han considera-
do los actos de imposible reparacion (afectacion a derechos sustantivos o
violaciones procedimentales que recaen sobre presupuestos procesales) a
lo que en las controversias constitucionales ha implicado la afectacion
que por si mismo constituye el acto en razéon al ambito competencial de
la parte actora.

En efecto, en la Controversia Constitucional 26/97 se considerd que
hay casos excepcionales al principio de definitividad atendiendo a la im-
plicacion o afectacion al interés legitimo. En este asunto la demanda fue
formulada por un Poder Judicial local, con la finalidad de impugnar la
resolucion de procedencia e inicio de juicio politico en contra de un juez
penal. El Poder Judicial argument6 invasion a la esfera de competencia y
ataque a la independencia y a su autonomia. La Suprema Corte, para ad-
mitir la impugnacién de ese acto no definitivo, sostuvo que no era nece-
sario agotar el principio pues el actor impugnaba violacion al sistema de
distribucién de competencias jurisdiccionales y al principio de division
de poderes.

Otro aspecto de la adopcion de las excepciones del principio de defini-
tividad del amparo hacia la controversia constitucional puede verse en
interpretaciones de la Suprema Corte, tales como la que sostiene que no
sera necesario agotar la via legalmente prevista para la solucion del con-
flicto si se plantean por el actor inicamente violaciones directas e inme-
diatas a la Constituciéon federal.”

Como conclusién a este punto, puede decirse que no es materia acaba-
da la definicién o redefinicion del principio de definitividad en lo que
toca a las controversias constitucionales, siendo que parece lo mas acon-
sejable que esa definicion se apegue al texto de la ley reglamentaria, evi-
tando la adopcion de supuestos de improcedencia y sus excepciones exis-

99 Tesis P./J. 136/2001, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XV, enero de 2002, p. 917,
de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA VIA PREVISTA EN LA LEGISLACION
LOCAL SOLO DEBE AGOTARSE PARA SU PROCEDENCIA CUANDO EN LOS CONCEPTOS DE
INVALIDEZ NO SE PLANTEEN VIOLACIONES DIRECTAS E INMEDIATAS A LA CONSTI-
TUCION FEDERAL, SINO QUE SU TRANSGRESION SE HAGA DERIVAR DE LA VULNERACION
A NORMAS LOCALES.
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tentes en otros medios de control, aun y cuando exista una similitud
logica en el tratamiento de los procesos constitucionales.

Asimismo, no se debe perder de vista en torno de esta causal de im-
procedencia, que se obliga a los actores a pretender resolver el conflicto
en su propia entidad, lo que en ocasiones es s6lo una pérdida de tiempo,
sobre todo cuando la fuerza politica de alguno de los poderes locales es
absoluta. Es por ello que se debe reflexionar si es necesaria la obligato-
riedad de agotar los medios ordinarios de defensa locales o seria mejor
que fuera optativo su agotamiento previo a la controversia constitucional,
maxime que, como se vera, las interpretaciones de la Suprema Corte han
sido en el sentido de ampliar su &mbito de estudio y control, aun respecto
de actos provenientes de entes que pudiesen considerarse resguardados
bajo el cobijo de las autonomias estatales.

Siguiendo con el tema de las causas de improcedencia, también resalta
la diferencia entre la cesacion de efectos en el juicio de amparo y la con-
troversia constitucional. Ya que en la segunda, a diferencia del primero,
para que opere la causal referida, unicamente es necesario que dejen de
producirse los efectos de la norma general o acto impugnado para que se
surta la causal por cesacion de efectos sin requerirse el restablecimiento
de las cosas al estado que tenian antes de la violacion como en el ampa-
ro.'” Esta distincion parece justificarse por los diferentes efectos que tie-
ne cada medio de control, siendo para el amparo lo relevante el restable-
cimiento retroactivo del derecho violado, mientras que la controversia
atiende a la afectacion en la esfera de atribuciones de la autoridad actora.

Otros supuestos de improcedencia relevantes son los que derivan de re-
lacionar la fraccion VIII, del numeral 19 de la Ley reglamentaria de las
fracciones [ y II del articulo 105 constitucional con otra disposicion de la
Ley. Por ejemplo, este medio de control limita su competencia a actuacio-
nes de autoridades publicas originarias o derivadas, distintas del Poder
Constituyente Permanente Federal; dado que se considera que la contro-
versia constitucional es improcedente contra actos y resultados del proceso
legislativo de reformas a la Constitucion federal, ya que ese poder se en-
cuentra integrado por drganos en caracter de organo reformador de la

100 Cfr. CESACION DE EFECTOS EN MATERIAS DE AMPARO Y DE CONTROVERSIAS
CONSTITUCIONAL. SUS DIFERENCIAS. Novena época, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, t. XIllI, abril de 2001, P./J.54/2001, p. 882.
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Constitucion y realizan una funcion de caracter exclusivamente constitu-
cional de manera soberana, no sujeta a ningun tipo de control externo.'"’

Es interesante resaltar que la imposibilidad de analizar el procedimiento
de reforma a la Constitucioén no se sustenta en el argumento de que no sea
posible analizar la actuacion del reformador al momento de efectuar una
enmienda constitucional,'” sino en la carencia del ente “poder reforma-
dor” en el sefialamiento de los sujetos con legitimacion en el articulo 105
constitucional. Lo destacable es que, como ya se observé en el apartado
de legitimacion, la Suprema Corte habia mantenido el criterio de ampliar
la legitimacion pasiva en las controversias constitucionales; sin embargo,
ésta fue la excepcion.

A este respecto, cabe sefalar que la controversia constitucional parece
ser el medio idoneo para examinar la legalidad del procedimiento de re-
forma constitucional, pues dado que el 6rgano reformador es un ente
compuesto a su vez de varios organos legislativos con funciones consti-
tucionales propias e independientes, resultaria posible el examen del
cumplimiento de cada una de ellas, asi como su trascendencia en el pro-
ducto final, que se constituye por el texto constitucional aprobado en de-
finitiva, maxime que cada uno de los entes que conforman al poder refor-
mador se encuentra comprendido dentro de los enumerados en el articulo
105 de la Constitucion.

101 Asi lo explica el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la tesis
P./J. 39/2002, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena
Epoca, t. XVI, septiembre de 2002, pagina 1136, de rubro: PROCEDIMIENTO DE RE-
FORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL. NO ES SUSCEPTIBLE DE CONTROL
JURISDICCIONAL; asimismo, en la tesis P./J. 40/2002, del Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, no-
vena época, t. XVI, septiembre de 2002, p. 997, de rubro: CONTROVERSIA CONS-
TITUCIONAL. ES IMPROCEDENTE PARA IMPUGNAR EL PROCEDIMIENTO DE REFORMAS Y
ADICIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL. Se recomienda consultar algunos comentarios
en torno a la sentencia emitida por la Corte en Mortera Diaz, Antonio Rodrigo, op. cit.,
nota 77.

102 Ya que inclusive en los criterios jurisdiccionales de algunos paises iberoamericanos
existe uniformidad en revisar un procedimiento de reforma constitucional. Cfi., Gongora
Pimentel, Genaro David, “El control de la reforma constitucional”, Tribunales y justicia
constitucional, Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, en
Vega Gomez, Juan y Corzo Sosa, Edgar (coords.), México, UNAM , Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2002, p. 246.
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Otro caso de improcedencia es, por regla general, la imposibilidad de
revisar los fundamentos y motivos de las resoluciones jurisdiccionales
emitidas por un tribunal judicial o administrativo, pero s6lo en el caso de
que sea claro que no se cuestiona una invasion de facultades o competen-
cias de un nivel de gobierno respecto de otro, sino que simplemente se
dirime un conflicto entre partes, que fue sometido por el particular al co-
nocimiento del 6rgano jurisdiccional. De lo contrario, se haria de esta via
un recurso o ulterior medio de defensa para someter a revision la misma
cuestion litigiosa debatida en el procedimiento natural.'®® Sin embargo,
el ministro Gudifio Pelayo sefiala que este criterio resulta un tanto impre-
ciso respecto a su alcance y aplicacion, ya que genera la duda de si s6lo
es aplicable en actos material y formalmente jurisdiccionales, o si basta
que sean materialmente jurisdiccionales para que resulten inimpugna-
bles. Al parecer se ha optado por el que sean improcedentes unicamente
los actos material y formalmente jurisdiccionales.'™

Ademas, se ha considerado que tanto la controversia constitucional
como los juicios ante los tribunales locales, son procesos que estan diri-
gidos a preservar el Estado de derecho, de tal manera que, por regla, no
podria ser materia de ninguno de los dos lo resuelto en el otro, puesto
que se romperia con el sistema establecido por el 6rgano reformador de
la Constitucion federal.

Sin embargo, cuando se impugna una resolucion jurisdiccional en que
no se cuestionan las pretensiones de las partes en el procedimiento o vi-
cios propios en los actos de ejecucion, sino las consideraciones y funda-
mentos que la parte actora estima afectan sus facultades constitucionales,
es procedente la controversia.'®

103 Asi se advierte en la tesis P./J. 117/2000, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, visible en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena épo-
ca, t. XII, octubre de 2000, pagina 1088, de rubro: CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES.
NO SON LA VIA IDONEA PARA COMBATIR RESOLUCIONES JURISDICCIONALES, AUN
CUANDO SE ALEGUEN CUESTIONES CONSTITUCIONALES.

104 Por ejemplo: se han aceptado casos en donde la legislatura dirime conflictos entre
municipios del estado al que pertenecen, y posteriormente el municipio perdedor pro-
mueve la controversia constitucional. Cfr., Gudifio Pelayo, José¢ de Jests, op. cit., nota
22, p. 14.

105 Tesis P./J. 99/99, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. X, septiembre de 1999, p. 706,
de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FALTA DE ESTUDIO DE PRUEBAS EN UN
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También resulta improcedente una controversia constitucional cuando
se plantea una contienda entre un municipio y uno de sus érganos descen-
tralizados, ya que no se contempla a los 6rganos descentralizados en el ar-
ticulo 105 constitucional como sujetos legitimados para ser parte en este
medio de control.'*

De esta forma, puede advertirse que el tema de la legitimacion, tanto
activa como pasiva, no constituye un aspecto acabado ni absolutamente
delimitado por la Suprema Corte, por lo que sera a base de interpretacio-
nes, en cada caso, como se aceptara o no la intervencion de algunos entes
estatales en las controversias constitucionales, debiendo sugerirse a este
respecto, que el establecimiento de patrones interpretativos sea coherente
con la finalidad de control y el texto de las normas que rigen estos
procedimientos.

VII. SUPLENCIA DE LA QUEJA DEFICIENTE

Por lo que respecta al tema de la suplencia de la queja, la Suprema
Corte ha corregido los errores advertidos en la cita de los preceptos invo-
cados'”’ y ademas ha suplido la deficiencia de la demanda.'® Incluso ha

PROCEDIMIENTO DE NATURALEZA JURISDICCIONAL, ENTRE ENTIDADES U ORGANOS DE
PODER, CONSTITUYE UNA VIOLACION A LOS ARTICULOS 14 Y 16 DE LA CONSTITUCION.
Por ejemplo, en las Controversias Constitucionales 36/2000 y 15/99, planteadas por un
municipio, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion declar6 la invalidez de
unos oficios dictados para hacer saber que en un expediente laboral, se habia adjudicado
un bien inmueble a un trabajador libre de todo gravamen, impuesto y derecho fiscal, con
fundamento en la Ley Federal del Trabajo; por ello, la traslacion de dominio correspon-
diente deberia ser libre de gravamen, impuestos y derechos fiscales. La Suprema Corte
de Justicia de la Nacion declar¢ la invalidez de esos oficios al considerar que la deman-
dada (presidente de la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje) habia realizado una inco-
rrecta interpretacion de la norma para exentar el bien inmueble adjudicado, y por ello
conculcaban el articulo 115 de la Constitucién federal.

106 Cfr. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES IMPROCEDENTE CUANDO SE PLAN-
TEA UNA CONTIENDA ENTRE UN MUNICIPIO Y UNO DE SUS ORGANOS DE ADMI-
NISTRACION DESCENTRALIZADOS, novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Fede-
racion y su Gaceta, t. XII, octubre de 2000, tesis P./J. 115/2000, p. 969.

107 Suplencia de error, articulo 39 de la Ley reglamentaria de las Fracciones I y II del
articulo 105 constitucional.

108 Suplencia de la queja deficiente, articulo 40 de la Ley reglamentaria de las Frac-
ciones I y II del articulo 105 constitucional.
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ampliado los conceptos de invalidez contenidos en la demanda de
controversia cuando se han vulnerado principios constitucionales. En
la controversia constitucional también se permite la suplencia de la
contestacion de la demanda y alegatos, en aras de proteger el sistema fe-
deral establecido en la Constitucion,'” y fundamentalmente buscar el
respeto a la norma fundamental, asi la Suprema Corte “materialmente se
apodera”''’ de la controversia constitucional. A este respecto, cabe sefia-
lar que la suplencia de aspectos relacionados con la intervencion de la
parte demandada resulta un tanto intrascendente, puesto que al tratarse de
un juicio de anulacidn, basicamente lo que importa es el contraste de los
conceptos de invalidez, suplidos o no, con la fundamentacion del acto
impugnado, pasando a un segundo plano los alegatos y hechos plantea-
dos por los contrarios de la actora.

Un ejemplo de la suplencia de los conceptos de invalidez se encuentra
en la controversia constitucional 22/2001, promovida por el Congreso de
la Unidn contra el presidente de la Republica, en donde se declar6 la in-
validez de un reglamento que “interpretd indebidamente” las normas
contenidas en la ley que pretendia reglamentar y por ello se violaba el
texto de la Constitucion federal.

Para declarar la invalidez, se estudid la constitucionalidad del regla-
mento comparandolo directamente con la Constitucion federal. Al final,
se declar6 la invalidez de la norma porque iba mas alld de las disposicio-
nes juridicas que pretendia reglamentar, interpretadas conforme a las
normas constitucionales''' que regulan la materia de energia eléctrica.

Asimismo, se abundé en el sentido de que el presidente de la Republi-
ca —al ejercer la facultad reglamentaria prevista en el articulo 89, frac-
cion I, de la Constitucion— debe atender de manera prioritaria, a lo esta-
blecido en la Constitucion como marco supremo de referencia de la
materia de que se trate, pues aparentemente la ley que pretendia regla-

109 En palabras del ex ministro Juventino V. Castro: “En amparo esto seria absurdo,
pues se estaria beneficiando a la autoridad responsable. En la controversia desaparece el
absurdo”. Cfr. El articulo 105 constitucional, México, Facultad de Derecho de la
UNAM, p. 181.

110 Idem.

111 Pues aparentemente los articulos que pretendia reglamentar introducian figuras ad-
ministrativas contrarias a la Constitucion.
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mentar en este asunto también resultaba inconstitucional; sin embargo,
no podia analizarse la norma legal porque no habia sido impugnada.

El caso en mencioén es un ejemplo de que ante el indebido ejercicio de
competencias legislativas por las partes que intervienen en una contro-
versia, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha optado por tutelar
ante todo el respeto directo e indirecto de la Constitucion federal, aun a
costa de la técnica juridica y legislativa.

En efecto, habria sido criticable que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion hubiese declarado la validez del reglamento comparandolo tnica-
mente con la ley que reglamentaba y sostener que no existia violacion in-
directa a la Constitucion federal apegandose a la litis o verdad expuesta
por las partes sin hacer caso de que del estudio de la litis y de la norma
se advertian violaciones directas a la Constitucion que no habian sido
planteadas como tales en la controversia.

Asimismo, la Corte se pronuncid, aunque no de manera vinculatoria
porque no era parte de la litis, sobre la constitucionalidad de la Ley que
pretendia reglamentarse por el Ejecutivo de la Union:

...no pasa inadvertido para este Tribunal Constitucional, por una parte, que
no solo la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica y otras leyes relacio-
nadas, pudieran contener disposiciones contrarias a la Constitucion, pero ello
es ajeno a la presente controversia y, de ser asi, el propio Congreso de la
Unidn, que es la parte accionante en ella, estard en aptitud de realizar las re-
formas pertinentes; y, por otra, que podrian darse necesidades de caracter
econdmico o politico que, desde esas perspectivas, cuestionaran la ultima
parte del parrafo sexto del articulo 27 de la Constitucion y las otras normas
que con ¢l se vinculan (segun se ha explicado), pero es claro que la decision
al respecto resulta ajena a las atribuciones de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion y corresponde, con toda claridad, al drgano previsto en el articulo
135 de la misma y al que podra acudirse con la iniciativa correspondiente que
demuestre la necesidad referida.

De esa forma, se puede declarar la invalidez de normas y actos contra-
rios a la Constitucion, con independencia de los argumentos que expon-
gan las partes, pues debe prevalecer el respeto a la Constitucion de acuer-
do a su intérprete. Sin embargo, tal determinacidon provoca preguntarse
hasta donde debe la Suprema Corte ampliar la litis constitucional cuando
en la demanda promovida por una de las partes no se contemple concep-
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to de invalidez alguno.''> A lo cual se considera que no debe ser exhaus-
tiva la revision, pero si revisar las formalidades; es decir, las cuestiones
de orden formal.

Por otro lado, una cuestion que resulta relevante derivada del respeto
absoluto a los postulados constitucionales, es la emision de “recomenda-
ciones” por parte de la Corte. Un ejemplo donde existiéo una sugerencia
de este tipo fue en la controversia constitucional 44/2003. En ella, un go-
bernador impugné un Decreto de Presupuesto de Egresos en cuanto a su
contenido porque estimé que se habia violado en el proceso legislativo la
intervencion que legalmente le correspondia. La Corte resolvid sobreseer
en el juicio porque la norma impugnada no habia adquirido definitividad
al no haber sido promulgada ni publicada; sin embargo, consider6 conve-
niente recomendar al gobernador que, a fin de evitar la posibilidad del
fincamiento de las responsabilidades conducentes, procediera a promul-
gar y publicar el Decreto de Presupuesto de Egresos impugnado.

A pesar de que dicha recomendacidon tampoco es vinculatoria, resulta
interesante porque destaca que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
busque, en su caracter de tribunal constitucional, prever y evitar la posi-
ble existencia de actos ilegales e inconstitucionales. Sin embargo, se
debe ser cuidadoso al realizar este tipo de recomendaciones ya que se po-
dria estar prejuzgando de actos que posteriormente podrian ser del
conocimiento de la propia Corte.

Por otro lado, el hecho de que la Suprema Corte pueda suplir la defi-
ciencia de la queja en el sentido amplio, conlleva a cuestionarse si se
pueden incluir conceptos de invalidez no contemplados originariamente
en la demanda. Se podrian adoptar dos posturas diferentes. La primera
que sefala que solo se atienda a la evidencia de la constitucionalidad del
acto. La segunda, que se realice exhaustivamente un estudio de la cons-
titucionalidad del acto o norma impugnada.

La solucion que parece mas conveniente es la verificacion del cumpli-
miento de las formalidades basicas contenidas en los preceptos constitu-

112 Es por ello que en la controversia constitucional no opera el principio de estricto
derecho y, por tanto, no podrian considerarse juridicamente deficientes los conceptos de
invalidez. Cfr., P./J. 68/96, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. IV, noviembre de 1996, p.
325, de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EN ELLA NO ES POSIBLE JURIDICA-
MENTE CONSIDERAR DEFICIENTES LOS CONCEPTOS DE INVALIDEZ PLANTEADOS.
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cionales que consagran las garantias de seguridad juridica, principalmen-
te el respeto al ambito competencial de las partes actora y demandada,
asi como de aquellas disposiciones relacionadas con el acto que en espe-
cifico se impugne, con lo cual la intervencién de la Suprema Corte cum-
pliria con su labor de tutela constitucional en la materia, al colmar la de-
ficiencia en la exposicion de conceptos de invalidez por la promovente
de la controversia.

VIII. LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA

La sentencia puede declarar la invalidez o validez del acto o norma
impugnado. Para abordar estos efectos, advirtiendo que la redacciéon con-
fusa del articulo provoca ciertas dificultades, debe hacerse la distincion
entre impugnar un acto e impugnar una disposicion general.

En los actos, generalmente, los efectos inicamente seran respecto de
las partes en la controversia.''® En este sentido, la resolucion que dicte la
Corte anulando un acto sélo alcanzara a las partes sin tener efectos gene-
rales, a pesar de haber sido declarado contrario a la Constitucion.

Sin embargo, en ocasiones los efectos pueden ser generales, como en
los casos de controversias a que se refieren los incisos ¢, & y k del articu-
lo 105 constitucional. Es decir, cuando es el Poder Ejecutivo de la Union
contra el Congreso de la Union, una de sus camaras o contra la Comision
Permanente; cuando el conflicto es entre dos poderes de un estado, y
cuando la controversia se suscita entre dos 6rganos de gobierno del Dis-
trito Federal. En este caso es necesario, para la anulacion de la norma y
el establecimiento de efectos generales, que la resolucion se emita con el
voto de ocho ministros, ya que so6lo la votacion calificada se exige res-
pecto de normas generales impugnadas.'

Tratandose de una disposicion de observancia general, también se
debe realizar una distincion. Tendra efectos generales plenos la declara-
cion de invalidez de disposiciones de los estados o de los municipios im-
pugnadas por la Federacion; de los municipios controvertidas por los es-
tados; las emitidas por el Poder Ejecutivo Federal o el Poder Legislativo
Federal, impugnadas por uno de éstos; las expedidas por el Poder de un

113 Fraccion I del articulo 105 constitucional y articulo 42 de la Ley reglamentaria de
las fracciones I y II del mismo articulo.
114 Cossio Diaz, Jos¢ Ramon, op. cit., nota 4, p. 987.
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estado controvertidas por un Poder diverso de la misma entidad; y, las
aprobadas por un organo de gobierno del Distrito Federal impugnadas
por otro o6rgano de la propia entidad. Todas ellas, siempre y cuando la
resolucion sea aprobada por cuando menos ocho ministros.

En este punto, algunos consideran que no existe razon para quedar ex-
cluidos los 6rganos de autoridad del Distrito Federal, cuando sea la Fede-
racion quien demanda, ya que al final se tratan de autoridades netamente
locales.'"

Ademas, se debe aclarar que se desestima una demanda cuando un
asunto resuelto no ha sido aprobado por cuando menos ocho de los mi-
nistros. En este caso, los criterios vertidos en la sentencia no seran obli-
gatorios.''® Esta desestimacion se ha hecho asi porque el legislador con-
sider6 que con menos de ocho votos es insuficiente el apoyo para
declarar una norma como invalida; es decir, si los ocho votos constituyen
un quérum necesario, la falta de éste impide que la Suprema Corte dicte
resolucion'' y, por tanto, se produce la desestimacion de la accidn inten-
tada impidiéndose, por ende, cualquier efecto.''® Sin embargo, debiera
ser analizada esta situacion para determinar si con una mayoria simple se
pudiera realizar la declaratoria de invalidez de una norma, ya que la si-
tuacion actual provoca cierta incertidumbre cuando en una votacion seis
ministros se inclinan por declarar la invalidez de una norma y cinco no;
es decir, como algunos autores sefialan, el error del legislador es que la
desestimacion de la controversia no genera un criterio valido respecto de
normas similares.'"” Asi, lejos de unificarse criterios, Unicamente se es-
tan dividiendo.

Algunos autores opinan que esto es una denegacion de justicia en per-
juicio de la autoridad que fungié como parte actora, ademas de que con-

115 Arteaga, Elisur, op. cit.,, nota 26, p. 49.

116 Ni para las Salas de la Corte, los Tribunales Unitarios y Colegidos de Circuito, los
juzgados de distrito, los tribunales militares, agrarios, administrativos y judiciales del or-
den comun de los estados y el Distrito Federal, administrativos y del trabajo, sean federa-
les o locales.

117 Cossio Diaz, Jos¢ Ramon, , op. cit., nota 4, p. 987.

118 Semanario Judicial de la Federacion, novena época, t. IX, abril 1999, p. 284.

119 Cfr. Hernandez Chong Cuy, Maria A., op. cit., nota 30, p. 138.
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traviene lo dispuesto por el pentltimo parrafo de la fraccion I del articulo
105 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.'*

Sin embargo, no todos estan de acuerdo con lo anterior; por ejemplo,
algunos autores sugieren que seria mejor si la sentencia fuera emitida ne-
cesariamente por unanimidad de votos, puesto que en una materia tan
compleja como lo es una controversia sobre la constitucionalidad de una
norma, si se exigiera una cantidad de votos menor, lo unico que podria
suceder es que se llegara a declarar la inconstitucionalidad de una norma
general, creando incertidumbre y que seria peligroso politicamente que
un margen reducido llegase a suscribir dicha declaracion.'?!

La conclusiéon que parece mas conveniente sobre este particular es la
consistente en la declaracion de invalidez de la norma por mayoria sim-
ple de los integrantes de la Suprema Corte. Esto es asi, en virtud de que
el criterio interpretativo de la mayoria no solo es vinculativo en este me-
dio de control, sino que puede ser llevado a otros, principalmente al am-
paro, en el que no es exigible una mayoria calificada para otorgar la
proteccion constitucional.

Bajo el esquema actual, un tema que es abordado en una controversia
constitucional con una mayoria de seis o siete votos no alcanzara a de-
cretar la invalidez de la norma, ademas de que quedara en indefinicién la
interpretacion mayoritaria para el resto de los tribunales de menor jerar-
quia, que no podrian adoptarla con la obligatoriedad con que se acogen
los criterios jurisprudenciales, ni tampoco optar claramente por una solu-
cion diversa, puesto que el punto a discernir puede presentarse nueva-
mente ante la Suprema Corte, lo que ocasiona que el requisito de mayo-
ria calificada, en estos casos, provoque mas indefinicion juridica que la
existente con anterioridad a la promocion de la controversia.

En los demas casos en que no es posible la declaratoria de invalidez
de una norma con efectos generales, como sucederia cuando un estado, el
Distrito Federal o un municipio controvirtieran una disposicion de obser-
vancia general emitida por la Federacion, o un estado impugnara una
norma de un diverso estado; o un municipio controvirtiera una disposi-

120 Cfr. Zavala Razo, Jorge, “Las controversias constitucionales y las acciones de in-
constitucionalidad”, INDETEC, Guadalajara, nim. 136, octubre 2003, p. 67.
121 Davila Escareno, Angel, op. cit., nota 28, p. 29.
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cion estatal o la expedida por un diverso municipio,'** la respectiva de-
claracion de invalidez Ginicamente tendra efectos respecto de las partes
de la controversia; es decir, en el ambito espacial respecto del cual ejerce
sus atribuciones la parte actora. Por ejemplo, en la controversia que pro-
movi6 el jefe de Gobierno del Distrito Federal contra el decreto emitido
por el presidente de la Republica respecto de los husos horarios, se con-
siderd que la sentencia que declar6 su invalidez sé6lo tendria efectos en
esta entidad.'”

La posibilidad de que la norma impugnada pueda ser declarada invali-
da cuando la parte actora es la Federacién, podria considerarse como un
instrumento de agresion a disposicion de la Federacion en perjuicio de
los estados, que ha puesto fin a la igualdad tedrica que existio en anterio-
res textos constitucionales.'** Ademas, es importante sefialar que, al igual
que algunos autores opinan,'* no hay razon para que los actos de la Fe-
deracion sean puestos al margen de la generalidad, ya que si éstos son
contrarios a la Constituciéon no debe haber motivo para dejarlos subsis-
tentes, dados los efectos relativos de la sentencia. Tal parece que es una
forma de proteccion para la Federacion y no permitir que sus disposicio-
nes sean invalidadas de manera general cuando efectivamente sean
contrarias a la norma fundamental.

122 Cfr. Tesis de Jurisprudencia 72/96: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. CUANDO
ES PROMOVIDA POR UN MUNICIPIO, LA SENTENCIA QUE DECLARA LA INVALIDEZ DE UNA
NORMA GENERAL ESTATAL, SOLO TENDRA EFECTOS PARA LAS PARTES; y CONTRO-
VERSIAS CONSTITUCIONALES. LOS EFECTOS GENERALES DE LA DECLARACION DE
INVALIDEZ DE NORMAS GENERALES, DEPENDEN DE LA CATEGORIA DE LAS PARTES
ACTORA Y DEMANDADA, Semanario Judicial de la Federacion, novena época, t. IX, abril
de 1999, México, p. 281.

123 Cfr. HUSOS HORARIOS. COMO LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL EN CONTRA
DEL DECRETO DE TREINTA DE ENERO DE DOS MIL UNO, PUBLICADO EN EL DIARIO
OFICIAL DE LA FEDERACION EL PRIMERO DE FEBRERO DEL MISMO ANO, POR EL QUE EL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA PROVEE SU APLICACION, FUE PROMOVIDA POR EL JEFE
DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL, LA SENTENCIA QUE DECLARO SU INVALIDEZ
SOLO TIENE EFECTOS EN ESTA ENTIDAD, novena época, Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, t. XIV, septiembre de 2001, P./J. 108/2001, p. 1024.

124 Davila Escarefio, Angel, op. cit., nota 28, p. 30.

125 También el autor Elisur Arteaga, sefiala que el articulo 105 constitucional original
establecia la nulidad general del acto que comprendia actos y leyes federales. Ademas
que la actual excepcion desvirtia la institucion y resta autoridad a la Corte. Ibidem, p. 49.



244 SUAREZ CAMACHO / MORTERA DiAZ

Aunque efectivamente no hay una justificacion solida para realizar tal
distincion, algunos consideran que la unica posible respuesta a ello pudo
haber sido porque se pretendia salvaguardar el orden publico:

No es lo mismo que un gobierno del estado o el gobierno federal impugne
una norma de un nivel de gobierno inferior y se resuelva con ocho votos...
que implica que la disposicion del nivel de gobierno inferior perjudica al su-
perior; que el nivel inferior de gobierno impugne las de los niveles superiores
y se resuelva con efectos generales, puesto que la resolucion tendra un efecto
multiplicador, al que aparentemente, le teme el legislador.'*

Respecto de los efectos de la sentencia dictada en controversias susci-
tadas entre distintos poderes u 6érganos de gobierno de distinto orden ju-
ridico parcial,'*” se ha llegado a pensar que la declaracién de invalidez de
una disposicion general impugnada, Unicamente deberia tener efectos
respecto de las partes, por no ubicarse en las hipotesis conforme a las
cuales la referida declaracion podria tener efectos generales.'”®

Asi, se ha ejemplificado que si el presidente de la Republica formulara
una controversia constitucional en contra de una disposicion de obser-
vancia general emitida por el jefe de Gobierno del Distrito Federal, la de-
claracion de invalidez que llegara a emitirse respecto de la norma impug-
nada no podria tener efectos generales, sino Gnicamente respecto de las

126 Por ejemplo, si un municipio impugnara una norma general del Gobierno del Esta-
do, se resolviera con los requisitos formales que la Ley exige, y si tuviera efectos genera-
les, extenderia su amplitud protectora la resolucion para cobijar a todos los municipios de
dicha entidad. Segun la disposicion actual, esto no sucederia, sino que dicha sentencia,
aunque fuera aprobada por unanimidad, so6lo tiene efectos entre las partes, lo que produ-
ciria que cada uno de los municipios de dicha entidad tuvieran que buscar su proteccion
en contra de la misma norma general a través del planteamiento de la controversia consti-
tucional. Cfr., Hernandez Chong Cuy, Maria A., op. cit., nota 30, p. 139.

127 Que son las hipdtesis que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha autorizado
flexibilizando los enunciados de la fraccion I del articulo 105 de la Constitucion federal.

128 Sin embargo, tal sentencia solamente se concretaria en la porcion funcional que
respecto del ambito espacial y material de validez de la entidad correspondiente, se asig-
né al poder u o6rgano de gobierno actor, impidiendo restaurar el orden juridico parcial
transgredido, pudiendo continuar la afectacion de éste, respecto de los actos juridicos ce-
lebrados en relacion con el ambito competencial de ese orden parcial, tanto por los diver-
sos poderes y organismos paraestatales o autonomos que integran la respectiva entidad,
como por los gobernados.
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partes, por lo que los efectos del fallo se limitarian a la esfera competen-
cial del presidente de la Republica, sin que el acto respectivo pudiera
dejar de surtir efectos respecto de los 6rganos restantes de la Federacion.

Esos efectos se consideran sumamente impracticos y disfuncionales. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en esos casos ha considerado que
los efectos de la sentencia deben atender al orden juridico parcial represen-
tado por el poder actor y al alcance de sus facultades en el territorio.

Por ejemplo, en la controversia constitucional 8/2001 la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacion declar6 la invalidez con efectos generales de
un decreto emitido por el jefe de Gobierno del Distrito Federal, y no tni-
camente respecto del Poder Ejecutivo Federal al ser este tltimo el actor,
como se podria pensar.'*’

También un acto puede tener efectos generales cuando la controversia
se suscita entre dos Poderes de un mismo estado. Sin embargo, tratindose
del Distrito Federal, la Corte ha sostenido que cuando la parte actora es
una Delegaciéon y la demandada alguno de los restantes 6rganos del go-
bierno del Distrito Federal, los efectos seran particulares porque las dele-
gaciones constituyen un organo de gobierno del Distrito Federal."

Por otro lado, los efectos de la sentencia s6lo puede tener efectos re-
troactivos en materia penal o materias analogas, como en el caso de san-
ciones politicas."!

Los efectos retroactivos se han querido ampliar a través de sentencias
de condena. En la controversia constitucional 5/99, se formuldé un voto
particular en el cual se expuso que los efectos de una sentencia de invali-
dez podrian llegar a ser de restitucion cuando el acto o norma impugna-
dos tuvieran efectos materiales que incidan en las cosas o el patrimonio
de los organos del Estado. Esa restitucion podria hacerse al emitir la sen-

129 En el mismo sentido se declar6 la invalidez con efectos generales de diversos
enunciados normativos de la Ley de Educacion del Distrito Federal, dentro de la Contro-
versia Constitucional 28/2002, promovida por el presidente de la Republica. En la diver-
sa controversia constitucional 5/2001 se resolvio declarar la invalidez de un decreto emi-
tido por el Presidente de la Republica, para que no se aplicara exclusivamente en el
Distrito Federal, pues el actor fue el jefe de Gobierno del Distrito Federal.

130 Controversia Constitucional 29/2002.

131 Asi lo consider6 la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la controversia
constitucional 26/97, en donde considerd que el juicio politico en cuanto finca responsa-
bilidades a funcionarios publicos se equipara a la materia penal.
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tencia con la declaracion de condena respectiva, sin que ello equivalga a
que la misma tuviera efectos retroactivos.

Asimismo, se afirmé que el principio de irretroactividad que rige las
sentencias en las controversias constitucionales, s6lo opera en relacion
con los efectos juridicos que produce el acto o norma general impugna-
dos, y no respecto de los efectos materiales. A pesar de ello, se dejarian
incélumes los actos o disposiciones derivados de la norma general decla-
rada invalida y producidos hasta antes de la sentencia, a fin de salvaguar-
dar la seguridad juridica y continuidad de la aplicacion del derecho.

Aunque las anteriores posturas son opinables, seria adecuado realizar
un estudio para determinar si a través de la sentencia de condena se pu-
dieran dar efectos retroactivos a las cosas, como en el juicio de amparo,
claro estd, en la medida en que fuera materialmente posible sin buscar un
cumplimiento sustituto.

También destaca una cuestion sumamente interesante en los efectos de
la sentencia de una controversia constitucional: la posibilidad de que la
Suprema Corte decida discrecionalmente sobre la fecha en que éstos se
produciran.** Dicha facultad posibilita evitar que los efectos de la sen-
tencia provoquen situaciones inesperadas para la sociedad. Por ejemplo,
en el caso de la controversia de los husos horarios, se determind que la
sentencia que declar6 la invalidez del decreto debia operar a partir de la
fecha y hora en que el decreto presidencial sefialaba el fin del horario de
verano de ese afo, porque ya estaba enterada la sociedad de su obligato-
riedad y de anularse de modo inmediato, se podrian provocar confusio-
nes y afectaciones a las actividades cotidianas de la sociedad.'”

La posibilidad de que la Suprema Corte fije el ambito temporal de la
sentencia armoniza el ejercicio del control constitucional con la pondera-
cion de la debida oportunidad para hacerlo, de este modo, sin soslayar su
responsabilidad como tribunal constitucional, la Corte puede atender a
factores de conveniencia social, como ocurri6 en el asunto que se relata.

132 Articulo 45 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del articulo 105 cons-
titucional.

133 Cfl’ HUSOS HORARIOS. MOMENTO A PARTIR DEL CUAL DEBE SURTIR EFECTOS
PARA EL DISTRITO FEDERAL LA SENTENCA QUE DECLARA LA INVALIDEZ DEL DECRETO
DE TREINTA DE ENERO DE DOS MIL UNO, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION EL PRIMERO DE FEBRERO DEL MISMO ANO, POR EL QUE EL PRESIDENTE DE
LA REPUBLICA PROVEE SOBRE SU APLICACION, novena época, Pleno, Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, t. XIV, septiembre de 2001, P./J. 111/2001, p. 1098.
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IX. ALCANCES DEL EXAMEN DE CONSTITUCIONALIDAD
POR LA SUPREMA CORTE

Para llevar a cabo el analisis en este apartado, resulta importante aten-
der a uno de los asuntos mas ilustrativos sobre el particular: el llamado
caso Temixco."** Su importancia radica en que la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion establecid nuevos criterios sobre las controversias
constitucionales, en cuanto a la posibilidad de estudio de todo tipo de
proposiciones de inconstitucionalidad.

En este asunto, el municipio de Temixco, Morelos, promovid contro-
versia constitucional contra el Congreso y el gobernador del mismo esta-
do, porque considerd que el primero no respetd su garantia de audiencia
al promulgar un decreto,”” ademas de que no solicité la opinion del go-
bernador del estado y desestimo las pruebas que present6 al desahogarse
un proceso de resolucion de conflicto de limites en contra del municipio
de Cuernavaca. En esencia, argument6 diversas violaciones formales a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en especifico los
articulos 14 y 16.

Para comprender la importancia de los nuevos criterios, es necesario
retomar brevemente las etapas de este medio de control a partir de 1994.
En un primer momento, se considerd que en la controversia constitucio-
nal sélo podian plantearse problemas de invasion de esferas de compe-
tencia, de donde debia derivar el interés legitimo del actor para plantear
la controversia. Esta postura era objetiva y tendia a identificar el interés
legitimo del actor para exigir del demandado la conducta y actuacion
constitucionalmente aceptada, el interés legitimo se identificaba con el
sefialamiento de la facultad invadida o indebidamente usada, que se ha-
bia establecido a favor de un nivel de gobierno.

Se consideraba que la Constitucion federal estaba dividida en dos par-
tes: la dogmatica, dirigida al respeto de los particulares; la organica, en-
caminada a organizar el ejercicio del poder publico. Asi, se interpretaba

134 Controversia Constitucional 31/97, Semanario Judicial de la Federacion y su Ga-
ceta, novena época, t. X, septiembre de 1999, pp. 703-710.

135 El decreto es el 92, y mediante éste reconocid la jurisdiccion del municipio de
Cuernavaca sobre diversas areas geograficas ubicadas al sur de la ciudad de Cuernavaca,
correspondientes al ejido de Chipitlan y sobre las que ejercia jurisdiccion el municipio de
Temixco.
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que, en principio, la parte dogmatica era de exclusiva tutela del juicio de
amparo y, por exclusion, la organica correspondia a la controversia
constitucional porque involucraba conflictos entre autoridades.

Con la anterior postura se limito la tutela juridica de este instrumento
procesal, inicamente a la proteccion del ambito de atribuciones que la
carta magna prevé para los oOrganos originarios del Estado, es decir,
aquellos que derivan del sistema federal y del principio de division de
poderes a que se refieren los articulos 40, 41 y 49, en relacion con el
115, 116 y 122, de la Constituciéon federal.'

Entonces se analizaba tnicamente la existencia real de facultades para
actuar en tal o cual sentido, de no existir o atribuirse una que no le co-
rrespondia, seria procedente resolver declarando la invalidez de la actua-
cion sin fundamento constitucional concreto. No se juzgaba el correcto o
incorrecto ejercicio de facultades propias, con lo cual se podian tolerar
actuaciones contrarias a la Constitucion y al sentido comun.

En un segundo momento, se precisé que la Corte sélo tenia facultades
para conocer de problemas de violaciones a la Constitucion federal, y ca-
recia de competencia para conocer de planteamientos contra actos a los
que se les atribuian violaciones a las Constituciones o leyes locales;
pues, en respeto al federalismo y a la autonomia estatal, su remedio co-
rrespondia establecerlo al constituyente local. De igual forma, esta postu-
ra tendia a ser netamente objetiva y privilegiaba fundamentalmente la au-
tonomia estatal."’

En una tercera etapa, se hizo extensiva la materia de estudio, por lo
que se autorizo el analisis de las violaciones indirectas a la Constitucion
federal, aunque con la limitante de que se encontraran vinculadas de
modo fundamental con el acto o norma impugnados. Con esa extension,

136 Tesis P. LXXI1/98, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. VIIL, diciembre de 1998, p. 789,
de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA TUTELA JURIDICA DE ESTA ACCION ES
LA PROTECCION DEL AMBITO DE ATRIBUCIONES QUE LA LEY SUPREMA PREVE PARA LOS
ORGANOS ORIGINARIOS DEL ESTADO.

137 Tesis P./J. 30/2000, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XI, abril de 2000, p. 812, de
rubro: CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES ENTRE UN ESTADO Y UNO DE SUS
MUNICIPIOS. A LA SUPREMA CORTE SOLO COMPETE CONOCER DE LAS QUE SE
PLANTEEN CON MOTIVO DE VIOLACIONES A DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES DEL
ORDEN FEDERAL.
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se dio a la controversia constitucional tintes de juicio de amparo para las
autoridades, pues se flexibilizo la interpretacion del respeto a los enun-
ciados y principios organicos y dogmaticos previstos en la Constitucion.
Asi, el planteamiento principal de violaciones indirectas a la Constitu-
cion, al igual que a través del juicio de amparo, se realiza con argumen-
tos de legalidad en términos de los articulos 14 y 16 de la Constitucion
federal.'*®

Con esas posturas se obligaba a la autoridad fundar y motivar toda ex-
presion de poder publico; y al igual, que en el juicio de amparo, se evi-
dencid la tendencia a favorecer el Estado de derecho sobre cualquier
valor o principio politico.

La ultima etapa, derivada del asunto Temixco, arrib6é a nuevos crite-
rios. Se sefnald que en la controversia constitucional pueden examinarse
todo tipo de violaciones a la Constitucion federal'™ y se aparta del crite-
rio en el que soslayaba el analisis en controversias constitucionales de
conceptos de invalidez que no guarden una relacion directa e inmediata
con preceptos de la carta magna.

Empero, en este nuevo criterio se advirtieron algunos posibles proble-
mas como el que la Suprema Corte termine confundiendo las violaciones
directas a la Constitucion con la indebida aplicacion de las normas lega-
les o reglamentarias en cualquier tipo de procedimiento, lo cual ocasio-
naria dar cabida a un nimero enorme de asuntos y estaria desvirtuando el
sentido originario de este tipo de procesos constitucionales, que a su vez

138 Tesis P./J. 23/97, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. V, abril de 1997, p. 134, de ru-
bro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES PROCEDENTE EL CONCEPTO DE INVALIDEZ
POR VIOLACIONES INDIRECTAS A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS, SIEMPRE QUE ESTEN VINCULADAS DE MODO FUNDAMENTAL CON EL ACTO
O LA LEY RECLAMADOS; asimismo, la tesis P./J. 99/99, Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t.
X, septiembre de 1999, p. 706, de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FALTA
DE ESTUDIO DE PRUEBAS EN UN PROCEDIMIENTO DE NATURALEZA JURISDICCIONAL,
ENTRE ENTIDADES U ORGANOS DE PODER, CONSTITUYE UNA VIOLACION A LOS
ARTICULOS 14 Y 16 DE LA CONSTITUCION.

139 Tesis P./J. 98/99, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. X, septiembre de 1999, p. 703,
de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL CONTROL DE LA REGULARIDAD
CONSTITUCIONAL A CARGO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION,
AUTORIZA EL EXAMEN DE TODO TIPO DE VIOLACIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL.
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repercutird en que de ser el gran arbitro de los conflictos nacionales ter-
minara conociendo de casos en que quizas no deberia intervenir.'®’

Ademas, se establecid que aun cuando las controversias constituciona-
les se instituyeron como un medio de defensa entre poderes y 6rganos de
poder, entre sus fines se incluye el bienestar de la persona humana que se
encuentra bajo el imperio de éstos:

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FINALIDAD DEL CONTROL DE LA
REGULARIDAD CONSTITUCIONAL A CARGO DE LA SUPREMA CORTE DE
JUSTICIA DE LA NACION INCLUYE TAMBIEN DE MANERA RELEVANTE EL
BIENESTAR DE LA PERSONA HUMANA SUJETA AL IMPERIO DE LOS ENTES U
ORGANOS DE PODER. El analisis sistematico del contenido de los preceptos
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos revela que si
bien las controversias constitucionales se instituyeron como un medio de de-
fensa entre poderes y organos de poder, entre sus fines incluye también de
manera relevante el bienestar de la persona humana que se encuentra bajo el
imperio de aquéllos. En efecto, el titulo primero consagra las garantias indivi-
duales que constituyen una proteccion a los gobernados contra actos arbitra-
rios de las autoridades, especialmente las previstas en los articulos 14 y 16,
que garantizan el debido proceso y el ajuste del actuar estatal a la competen-
cia establecida en las leyes. Por su parte, los articulos 39, 40, 41 y 49 recono-
cen los principios de soberania popular, forma de estado federal, representati-
vo y democratico, asi como la division de poderes, formulas que persiguen
evitar la concentracion del poder en entes que no sirvan y dimanen directa-
mente del pueblo, al instituirse precisamente para su beneficio. Por su parte,
los numerales 115 y 116 consagran el funcionamiento y las prerrogativas del
municipio libre como base de la division territorial y organizacion politica y
administrativa de los estados, regulando el marco de sus relaciones juridicas
y politicas. Con base en este esquema, que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion debe salvaguardar, siempre se encuentra latente e implicito el pueblo
y sus integrantes, por constituir el sentido y razén de ser de las partes organi-
ca y dogmatica de la Constitucidn, lo que justifica ampliamente que los me-
canismos de control constitucional que previene, entre ellos las controversias
constitucionales, deben servir para salvaguardar el respeto pleno del orden
primario, sin que pueda admitirse ninguna limitaciéon que pudiera dar lugar a
arbitrariedades que, en esencia, irian en contra del pueblo soberano.'"’

140 Cossio, Jos¢ Ramon, op. cit., nota 61.
141 Tesis P./J. 101/99, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Sema-
nario Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. X, septiembre de 1999, p.
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También se amplio el concepto de interés legitimo. Ahora, el interés
legitimo del actor se actualiza cuando la conducta de la autoridad deman-
dada sea susceptible de causarle perjuicio o privarle de un beneficio en
razon de la situacion de hecho en la que ésta se encuentre.'*

Debe decirse que esta etapa evolutiva es sumamente interesante por
cuanto introduce el concepto “bienestar de la persona humana”. A pesar
de que se pueda argumentar que ese concepto es indeterminado o subjeti-
vo para efectos de identificar el interés legitimo de las partes; sin embar-
go, hay elementos objetivos que pueden ayudar a delimitar ese interés,
como es el ambito territorial o la jurisdiccidon en que la autoridad actora
puede actuar en busca del bien comun o bienestar de su poblacion.

Ademas, debe considerarse que el Estado y sus organos de poder
son ficciones, cuya razon de ser es social y no personal. Es decir, pro-
teger y organizar a la poblacion que vive en el territorio sobre el cual
puede organizar el ejercicio del poder publico que ostenta legitimante.
Asi, un ente publico puede llegar a tener interés legitimo para deman-
dar que un acto o norma general que afecte el bienestar de las perso-
nas que viven en el territorio de su jurisdiccion.

Sin embargo, la inclusion de este nuevo concepto ha sido criticada ya
que se considera que la Corte establecio un concepto abstracto y genera-
lisimo que le permitira ampliar su competencia de control jurisdiccional.
Ademas de que el tipo de elementos que se identifican en nuestra carta
magna deben ser claros, ya que de no ser asi, se podria presentar una si-
tuacion en donde, bajo pretexto de estar interpretando ciertos elementos,
se introdujeran criterios de aquellas personas que de modo temporal ocu-
pan el cargo de ministros.'*

Este mismo autor considera que se pudo haber resuelto el problema
sin la necesidad de crear ese aparato conceptual si la Corte se hubiera
preguntado si los contenidos de los articulos 14 y 16 constitucionales de-

708, de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FINALIDAD DEL CONTROL DE LA
REGULARIDAD CONSTITUCIONAL A CARGO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION INCLUYE TAMBIEN DE MANERA RELEVANTE EL BIENESTAR DE LA PERSONA
HUMANA SUJETA AL IMPERIO DE LOS ENTES U ORGANOS DE PODER.

142 Tesis P./J. 83/2001, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, novena época, t. XIV, julio de 2001, p. 875,
de rubro: CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. INTERES LEGITIMO PARA PROMOVERLA.

143 Cossio, Jos¢ Ramon, op. cit., nota 61.
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ben o no aplicarse a los procesos realizados por las autoridades en los ca-
sos en que las normas se produzcan respecto de otras autoridades u orde-
nes normativos; claro estd, para ello el autor considera que debe
adoptarse la postura de que las “garantias individuales” son contenidos
normativos que determinan las posibilidades de actuacion de cualquier
autoridad publica y, especialmente, de los legisladores locales.'**

Como conclusién a este punto, puede decirse que la decision de la Su-
prema Corte de aceptar el analisis de todo tipo de proposiciones de in-
constitucionalidad, en las controversias constitucionales, si bien atiende a
la necesidad de un ejercicio total del control que le fue conferido por la
carta magna, y que facilita la formulacién de proyectos de sentencia, al
eliminar las barreras técnicas que frecuentemente se plantean para sosla-
yar el estudio de ciertos argumentos, en ocasiones puede interferir con la
efectiva solucion de conflictos en el ambito estatal, que quiza pudiesen
obtener una mejor respuesta a través del ejercicio de facultades politicas
autébnomas a cargo de los entes estatales directamente involucrados,
quienes al estar en contacto directo con el problema, pueden ofrecer
alternativas diversas a la estrictamente juridica.

X. CONCLUSIONES

En los primeros afios de la existencia de las controversias constitucio-
nales, los conflictos entre los 6érganos podian ser resueltos tanto por orga-
nos jurisdiccionales, como por los politicos. En este sentido, la Suprema
Corte de Justicia, en teoria, no ha estado exento del conocimiento de los
conflictos de intereses suscitados entre los estados; sin embargo, de he-
cho, se observa que la falta de cultura juridica en aquella época, determi-
n6 que el Poder Judicial estuviera excluido en el conocimiento de dichos
conflictos.

Se observa que los primeros criterios restringieron la participacion de
la Suprema Corte para evitar la preeminencia de un poder sobre los otros.
Mas aun, si se limitaron las facultades para mantener la integridad del
pacto federal y de vigilar la distribucion de competencias sefialadas en la
Constitucion Politica. Empero, de 1917 a 1994 los criterios emitidos por
la Corte denotan la paulatina y constante particion de ésta en la resolu-

144 Idem.
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cion de este tipo de conflictos que culminaria con la reforma de este ulti-
mo afio.

Actualmente, las controversias constitucionales son un importante me-
dio de resolucién de conflictos entre poderes, con ello, poco a poco, el
pais ha transformado su anterior vision respecto del 6rgano encargado de
la resolucion de este tipo de conflictos; sin embargo, atn falta el cambio
cultural en algunos actores politicos respecto de las resoluciones emitidas
por nuestro maximo tribunal.

Se debe tener presente la distincion entre las facultades del Senado
respecto de la competencia de la Suprema Corte para la resoluciéon de
este tipo de conflictos. No debe perderse de vista, que aunque la tenden-
cia en México ha sido juridificar la politica, podria llegar a existir cierto
tipo de conflictos en donde la actuacién del Senado sea mas conveniente
para el pais.

En cuanto a la legitimacion resalta la variedad de criterios emitidos
por la Suprema Corte: distincidén entre legitimacién en el proceso y en la
causa; distincion entre parte actora y parte demanda; o el interés juridico,
simple y legitimo. De éstos, se puede apreciar el interés, cada vez mayor,
de los poderes en acudir a este medio de control para resolver sus con-
flictos; sin embargo, falta determinar si existe la posibilidad de extender
la legitimacion activa a ciertos sujetos no contemplados expresamente en
el articulo 105 constitucional.

Respecto de la impugnacion de actos, resalta la posibilidad que este
medio de control sea el idoneo para impugnar las omisiones legislativas,
asi como la posibilidad de impugnar omisiones en la emision de normas
por parte del Ejecutivo Federal. En el caso de las causales de improce-
dencia, se sefald que parece mas aconsejable acudir al texto de la ley re-
glamentaria para evitar la adopcidén de supuesto de improcedencia y ex-
cepciones existentes en otros medios de control aun cuando exista
similitud légica en el tratamiento de los procesos constitucionales; sin
embargo, la finalidad de éstos es distinta.

Por lo relativo a la suplencia de la queja, se abre la pregunta de hasta
donde debe ampliarse la litis constitucional cuando no se contemple con-
cepto de invalidez alguno. Ademas, se advierten las cuestiones de las re-
comendaciones emitidas por Corte sin caracter obligatorio, pero que, al
hacerlas, se debe ser cuidadoso de no prejuzgar actos que posteriormente
podrian ser de su conocimiento.
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En el caso de los efectos de la sentencia, se concluyo6 pertinente revi-
sar la posibilidad de que pueda existir la declaracion de invalidez de una
norma por mayoria simple de los integrantes de la Suprema Corte. Asi-
mismo, revisar las razones por las cuales los actos de la Federacion son
puestos al margen de la generalidad si son contrarios a la Constitucion.

Por tultimo, en los alcances del examen de constitucionalidad por la
Suprema Corte, se observan los novedosos criterios emitidos por la Corte
después de pasar por tres etapas. Ahora, este medio de control constitu-
cional puede examinar todo tipo de violaciones a la Constitucion federal;
se introdujo el fin del bienestar de la persona humana; y se amplié el
concepto de interés legitimo con lo cual se ocasiono cierta dicotomia en
la resolucion de los conflictos: por una parte mayor control, pero, al pa-
recer, exclusion de la posibilidad de resolver ciertos conflictos a través
del ejercicio de facultades politicas auténomas.
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