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PRESENTACION

Cuadernos Constitucionales México-Centroamérica es una linea de
publicaciones del Centro de Estudios Constitucionales México-
Centroamérica, organismo de cooperacién entre la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM), la Corte de Consti-
tucionalidad (Tribunal Constitucional) y la oficina del Procu-
rador de Derechos Humanos, ambos de Guatemala. Estas dos
instituciones celebraron, representadas por su rector y su
presidente, respectivamente, en octubre de 1991, en la ciudad
de México, un convenio de colaboracién, con el fin de realizar
actividades conjuntas y coordinadas en proyectos de investi-
gacion, capacitacién y docencia, principalmente sobre ma-
terias relacionadas con derecho constitucional, derechos huma-
nos y democracia, asi como el intercambio de estudios sobre
los mismos temas, sin perjuicio de que puedan llevarse a cabo
acciones en relacién con otras materias de tipo jurfdico. En
atencién a este compromiso, se convino, a través del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, en crear un progra-
ma especifico, una unidad de investigaciones juridicas denomi-
nado Centro de Estudios Constitucionales México-Centroa-
mérica, que tiene su sede en la Corte de Constitucionalidad
de Guatemala.

El Centro fue creado en virtud del convenio suscrito en la
ciudad de Guatemala, por el presidente de la Corte y el di-
rector del Instituto de Investigaciones Juridicas, con objeto de
concretar las tareas de cooperacién e investigacién. Dentro
de sus proyectos destaca la actividad editorial, de orientacién
pluralista que pretende recoger el pensamiento de los cons-
titucionalistas del 4rea y sus reflexiones sobre aspectos de
interés comtn. Unifica a promotores y autores su compartida
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10 PRESENTACION

preocupacién por la efectiva aplicacién de las normas consti-
tucionales, la eficaz proteccién de los derechos humanos y la
basqueda de la realizacién del ideal democritico en una co-
yuntura critica de la regién.

Dr. José Luis Soberanes  Dr. Jorge Mario Garcfa Laguardia
Director del Instituto Coordinador del Centro
de Investigaciones de Estudios Constitucionales
Juridicas, UNAM Meéxico-Centroamérica



ADVERTENCIA A LA SEGUNDA EDICION

Las reformas constitucionales y legales de 1995 y 1996, espe-
cialmente las primeras, modificaron varios lineamientos de la
defensa de la Constitucién mexicana, que hacen necesario reali-
zar una revisién sustancial de este trabajo publicado en 1994.

En efecto, el decreto que reforma varios preceptos constitu-
cionales, publicado el 31 de diciembre de 1994, reforzé de
manera considerable el caricter de tribunal constitucional es-
pecializado de la Suprema Corte de Justicia que ya le habfan
conferido las modificaciones constitucionales y legales que en-
traron en vigor el 15 de enero de 1988.! Estos tltimos cambios
concentraron en el mas alto tribunal del pais la solucién de
los conflictos derivados de la aplicacién de las normas cons-
titucionales, en particular por medio del juicio de amparo, tras-
ladandose las controversias de legalidad a los tribunales cole-
giados de circuito. De este modo, la Suprema Corte recuperé
su cardcter de intérprete final de los principios y de los valores
de la carta federal, y se superé de manera definitiva su funcién
predominante de tribunal federal de casacién que adquirié al
introducirse el juicio de amparo contra resoluciones judiciales,
funcién que se apoy6, como es ya bien sabido,” en una inde-

1 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “l.a Suprema Corte de Justicia como tribunal
constitucional”, Las nuevas bases constitucionales y legales del sisterma judicial me-
xicano: la reforma judicial de 1986-1987, México, Porraa, 1987, pp. 345-390, pu-
blicado también en Reformas constitucionales de la renovacién nacional, México,
Porriaa, 1987, pp. 495-541.

2 Cfr. las dos obras fundamentales de Rabasa, Emilio, El articulo 14. Estudio
constitycional, y El juicio constitucional {publicados inicialmente a principios de
este siglo, pero reproducidos conjuntamente), México, Porria, 1955.
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12 ADVERTENCIA

bida interpretaci6én del articulo 14 de la Constitucién federal
de 1857.

Las citadas modificaciones constitucionales, publicadas el 31
de diciembre de 1994, y desarrolladas por la Ley Reglamen-
taria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley Organica
del Poder Judicial de la Federacién, publicadas, respectivamen-
te, los dfas 11 y 25 de mayo de 1995, significaron un paso
adelante hacia la consolidacién de nuestra Suprema Corte de
Justicia como tribunal constitucional, pues no sélo se le dio
una integracién similar a la de los organismos jurisdiccionales
especializados de Europa y de América Latina, que no rebasan
los dieciséis miembros (ésta es la composicién mas amplia y
corresponde al Tribunal Constitucional Federal aleméan).?

Ademds, al modificarse el articulo 105 de la carta federal,
se ampli6 de manera considerable la materia de las controver-
sias constitucionales, que incluye también los llamados “con-
flictos entre 6rganos constitucionales o de atribucién” entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo, tanto federales como de los es-
tados y del Distrito Federal® pero, ademas, se introdujo una
. nueva garantfa constitucional, “la accién de inconstituciona-
"tlidad”, que pueden promover las minorfas de los diversos
érganos legislativos respecto de los ordenamientos aprobados
por la mayorfa, legitimacién que se confirié también al pro-
curador general de la Repdblica. En las mds recientes reformas

3 Cfr. Favoreu, Louis, Los tribunales constitucionales, trad. de Vicente Villa-
campa, Barcelona, Ariel, 1994; Rousseau, Dominique, La justice constitutionnelle
en Europe, Paris, Montchrestien, 1992. En los tribunales, cortes o salas consti-
tucionales de América Latina, el nimero de integrantes suele ser menor a los
de los europeos: Fix-Zamudio, Héctor, “Los tribunales y salas constitucionales
en América Latina”, Estudios juridicos en homenaje a Don Santiage Barajas Montes
de Oca, México, UNAM, 1995, pp. 59-74; La Roche, Humberto José, “Cortes y
salas constitucionales en América Latina”, El nueve derecho constitucional lati-
noamericano, Caracas, Konrad Adenauer Stiftung-Asociaciéon Venezolana de De-
recho Constitucional, 1996, t. I, pp. 875-888.

4+ Cfr. sobre el concepto de conflictos entre 6rganos constitucionales o de
atribucién, que surgié en el derecho europec continental, Gémez Montoro,
Angel 1., EI conflicto entre drganos constitucionales, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1992, especialmente pp. 41-70.



ADVERTENCIA 13

constitucionales, publicadas el 22 de agosto de 1996, dicha le-
gitimacién se ampli6 en beneficio de las dirigencias de los
partidos politicos nacionales o estatales respecto de las leyes
electorales expedidas por las legislaturas respectivas, ya que,
en el texto de la fraccién II del citado articulo 105 constitu-
cional, tal como fue modificado en diciembre de 1994, no se
admiti6 la posibilidad de impugnar las citadas leyes electorales
por medio de la accién de inconstitucionalidad.’ Se trata de
un punto novedoso en nuestro derecho constitucional tradicio-
nal, que es poco conocido y cuyo funcionamiento resulta to-
davia incipiente como para proporcionar una evaluacién de
sus resultados.® Sin embargo, las reformas de 1995 y de 1996
no pueden considerarse como definitivas. Se trata de una etapa
en un proceso de evolucién que no ha culminado todavia. Es
preciso, pues, conocer el espiritu de estas reformas y sus con-
secuencias previsibles, a fin de poder proponer los cambios
que, en nuestro concepto, deben adoptarse en el futuro mds
0 menos proximo para perfeccionar ain mds la defensa de la
Constitucién mexicana.

Ciudad Universitaria de México, octubre de 1997.

5 Cfr. entre otros, Castro, Juventino V., El articulo 105 constitucional, Mé-
xivo, Porriia, 1997, pp. 55-221.

6 Cfr. los breves comentarios sobre dichas reformas de 1995 por Fix-Za-
mudio, Héctor, y Cossio Diaz, José Ramén, EI Peder [udicial en el ordenamiento
mexicano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, pp. 547-57; Sanchez Cor-
dero de Garcia Villegas, Olga, “Breve analisis de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 Constilucional y la Ley de Amparo”, Lex,
México, nim. 4, octubre de 1995, pp. 18-23, y Soberanes Fernindez, José Luis,
y Corzo Sosa, Edgar, “Reforma a la justicia”, Los derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus constituciones, vol. 1, t. 13, Reformas constitucionales durante
la LVI Legislatura, México, Instituto de Investigaciones Legislativas, Cimara de
Diputados, 1997, pp. 144-165.






INTRODUCCION

1. Con motivo del merecido homenaje que se rindié al desta-
cado jurista peruano Domingo Garcia Belatinde, hemos revisa-
do y actualizado un pequefio trabajo publicado originalmente
en 1991 en el Anuario de EI Colegio Nacional, intitulado “Algu-
nas breves reflexiones sobre la defensa constitucional del or-
denamiento mexicanc”, ya que este tema estd muy vinculado
con los profundos estudios y las importantes aportaciones que
ha realizado el profesor Garcia Belatnde en el tema de la
justicia constitucional, especialmente referida a América Latina.
Agotada la primera edicién en los Cuadernos Constitucionales
Meéxico-Centroamérica, en esta segunda edicién hemos agregado
algunas reflexiones sobre las reformas constitucionales y lega-
les de 1995 y de 1996 que tienen relacién con esta materia.

2. El tema de la defensa de la Constitucién ha sido objeto de
preccupacién constante para la doctrina contempordnea del
derecho constitucional y de la ciencia politica. Dicha preocu-
pacién no se apoya exclusivamente en motivos de especulacién
académica, sino también en la observacién de la realidad po-
litica de nuestra época. En efecto, existe consenso entre los
tratadistas, en el sentido de que no es suficiente que se expida
un texto que contenga los principios, valores y normas que se
consideran esenciales para la comunidad politica en un momento
determinado, sino que es indispensable, si no se quiere que el
documento se transforme en un simple texto nominal, que éste
tenga aplicacién en la realidad, y si dicha aplicacién no es
efectiva, asf sea de manera limitada, deben establecerse los
mecanismos necesarios para que esta situacién pueda corregir-
se y se restablezca el orden constitucional desconocido o vio-
lado.
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16 INTRODUCCION

3. Este no es un fenémeno novedoso, ya que, si examinamos
la historia de las ideas politicas, asi sea de manera superficial,
puede constatarse que, desde que los pensadores griegos re-
flexionaron sobre los fenémenos del poder, descubrieron que
los poseedores de éste tendfan naturalmente a abusar de &l
Esta situacién la calificaron de “tirania” y para combatirla pro-
pusieron varios mecanismos con el objeto de lograr que el
mismo poder se mantuviera dentro de ciertos limites. Como
ejemplo podemos sefialar que los reyes espartanos (que en
realidad actuaban como jefes militares) eran dobles para que se
vigilaran reciprocamente y no pudiesen abusar de la autoridad
que les habia otorgado ese pueblo (en el sentido restringido
de hombres libres) que era esencialmente guerrero. Ademads,
se crearon los éforos como vigilantes de lo que llamariamos
ahora orden constitucional.

4. En Atenas, que era una ciudad Estado con mayor tradi-
cién democritica (dentro de las limitaciones de este concepto
esa época de la historia), se crearon de manera paulatina di-
versas instituciones para restringir el poder de los gobernantes,
tales como el areépago y los nomofilacos, pero los pensadores
politicos, Platén y Aristételes enire otros, consideraron que
existian dos tipos de normas juridicas. Las normas tradicionales,
que se atribuyeron en su origen al legendario Solén (similar
al legislador espartano Licurgo), quien estableci6 los principios
basicos de la organizacién politica, estaban incorporadas en
las Ilamadas nomoi, que en su conjunto podian considerarse
como politeia, o normas constitucionales en su sentido moder-
no.” Estas normas se diferenciaban de las disposiciones expe-
didas por la asamblea de los ciudadanos (o ecclesia), las que
recibfan la designacién de psefismata, y que en lenguaje con-
tempordneo podrian aproximarse a lo que ahora llamamos le-
yes ordinarias o secundarias.

5. De acuerdo con esta divisién, por supuesto no tan precisa
como en la actualidad, se reconocié la primacia de las nomoi
sobre las psefismata, y se establecieron instrumentos para evitar

7 Cfr. Tamayo y Saimoran, Rolando, Introduccién al estudio de Ia Constitu-
cién, 3a. ed., México, UNAM, 1989, pp. 25-38.
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y, en su caso sancionar, la expedicién de disposiciones nor-
mativas por la asamblea que fuesen contrarias a los principios
tradicionales. Entre dichos mecanismos destaca la accién penal
calificada como graphé paranomén,® que cualquier ciudadano po-
dia ejercer en contra de otro que hubiese presentado lo que
en nuestros tiempos podria calificarse como iniciativa legisla-
tiva (de caracter popular) y que hubiese sido aprobada por la
asamblea, no obstante que se considerase contraria a los pre-
ceptos tradicionales de caracter superior. El delito se tipificaba
por el engafio que el promovente hubiese producido a la pro-
pia asamblea, por medic de una proposicién indebida.?

6. En la época de la Republica romana (ya que en el Imperio
se concentraron todas las facultades en el emperador), los fun-
cionarios eran dobles: es decir, dos cuestores, ediles, censores,
pretores y, especialmente, dos cénsules, ya que en estos ulti-
mos estaban concentradas las facultades que ahora atribuimos
al érgano ejecutivo, incluyendo el mando militar, todo ello con
el objeto de evitar que estos funcionarios abusaran del poder,
ya que debian limitarse reciprocamente. Esta situacién fue
evidente respecto de los c6énsules, ya que conocemos dos epi-
sodios dramaticos en los cuales se enfrentaron estos magistra-
dos, inclusive por medio de las armas, como ocurrié entre
Mario y Sila y, posteriormente, entre Julio César y Pompeyo,
y cuando uno de ellos triunfé sobre el otro, se instauré una
dictadura autoritaria.!®

7. Ademas, como sabemos, se cred el famose tribunado de
la plebe para defender los intereses que, de manera muy apro-
ximada, podemos calificar de populares. El tribuno tenia la
facultad de impedir la aplicacién de las disposiciones legisla-
tivas contrarias a dichos intereses (intercessio), v de dar pro-

8 Cfr. Sealey, Raphael, The Justice of the Greeks, Ann Arbor, The University
of Michigan Press, 1994, pp. 49-30.

¢ Cfr. Sanchez Viamonte, Carlos, Las instituciones politicas en la historia
universal, Buenos Aires, 1958, pp. 112 y ss, 140 y ss.; Vinogradoff, Sir Paul,
Outlines of Historical Jurisprudence, vol. Il. The Jurisprudence of the Greek City,
Londres, 1922, pp. 129-152.

10 Cfr. Mommsen, Teodoro, Compendio de derecho ptiblico romane, Buenos
Aires, Impulso, 1942, pp. 161-221.
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teccién personal a los perseguidos por las autoridades (ius au-
xilif). Un ejemplo dramdtico fue el de los hermanos Gracos,
que fueron asesinados por sus rivales por intentar una especie
de reforma agraria.!

8. En la Edad Media también se impuso entre los pensadores
politicos, muy influidos por las ideas religiosas, el criterio de
que existfa un derecho superior de cardcter universal, el derecho
natural, que surgia de la naturaleza humana como un reflejo
de la revelacién divina y se consideraba superior a las leyes
(ius civile) expedidas por los monarcas, ya fuera directamente
o con la participacién de los cuerpos legislativos estamentales
en los que estaban representados los nobles y militares, el
clero y los burgueses. Si bien los propios monarcas se consi-
deraban por encima de las disposiciones legislativas que ahora
calificarfamos de ordinarias, estaban sometidos a los preceptos
del derecho natural, a tal punto que el tiranicidio se justificaba
en casos extremos, cuando los gobernantes violasen gravemen-
te dicho derecho superior e inmutable’?

9. Esta preocupacién renacié en los siglos XVII y XVIII por
conducto del jusnaturalismo racionalista y de los enciclopedis-
tas, que influyeron decisivamente en los creadores de los pri-
meros textos constitucionales escritos; es decir, la Constituciéon
federal de Estados Unidos de 1787, y las Constituciones fran-
cesas revolucionarias de 1791 a 1799, ya que con posterioridad
a ellas se impuso el autoritarismo napoleénico.t®

10. En dichos documentos se reflejaron estas ideas jusnatu-
ralistas, especialmente en cuanto a los derechos individuales

1 Cfr indem, pp 233-236, y Paccioni, Giovanni, Breve historia del umperio
romane narrada por un junsta, Madrid, 1944, pp. 61 y ss

12 Cfr Mayer, ] L., Trayectorut del pemsamiento politico, trad de Vicente
Herrero, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1941, pp 68-75; Gierke, Otto,
Political Theories of the Middle Age, trad. al inglés de Frederic William Maitland,
Boston, 1958 (primera edicidn en igiés, 1900}, pp. 73-87, y Ullmann, Walter,
Princepios de gobierno y polihex en la Edad Medwm, trad de Gracicla Sonano,
Madnd, Alianza Editorial, 1985, pp 235-280

13 Cfr Pame, Thomas, Los derechos del hombre, trad- de | A. Fontanilla,
Barcelona, Orbis, 1985, pp. 135-185, y Jellinck, Jorge, Los derechos del hombre y
del riudadano, trad. de Adoifo Posada, Madnd, Libreria General de Victoriano
Sudrez, 1908, pp. 89-109
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anteriores y superiores a la organizacién politica, cuyo objeto
esencial era la tutela de estos derechos. Bajo la influencia mas
préxima del pensamiento de John Locke y de Carlos Luis de
Secondat, barén de Montesquieu, se introdujo con diversos ma-
tices el principio de la divisién de las funciones, conocido
como divisién de poderes, con el objeto de que, como lo sos-
tuvo el segundo de dichos pensadores, “el poder limitase al
poder”, o sea, que las actividades esenciales del poder puablico
debian depositarse en diversos 6rganos (Legislativo, Ejecutivo
y Judicial) con el fin de que cada uno de ellos sirviese de
peso y contrapeso a los demds (ver infra, parrafo 21).






CAPITULO PRIMERO

CONCEPTO DE LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION Y
LOS DOS SECTORES QUE LA INTEGRAN

I. LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION

11. Aun cuando ya se ha dicho anteriormente que siempre ha
existido la preocupacién de los pensadores politicos y de los
juristas por la limitacién del poder, no fue sino hasta la cuarta
década de este siglo cuando se inicié una sistematizacién de
los conceptos y de las ideas relativas a los instrumentos que
se han establecido de manera paulatina, en una constante y
atormentada lucha para lograr la efectividad de las disposicio-
nes de caradcter fundamental.

12. Como fecha del inicio de la revisién ma4s rigurosa de
los instrumentos de efectividad de las disposiciones censtitucio-
nales podemos sefialar la de la famosa polémica entre dos des-
tacados juristas. Por una parte, la aparicién del cldsico libro
de Carl Schmitt (Der Hiiter der Verfassung, literalmente, el pro-
tector de la Constitucién) cuya primera edicién aparecié en
Alemania en 1931 y que fue traducido al espafiol en el mismo
afio por Manuel Sanchez Sarto con el titulo La defensa de Ia
Constitucion.' Por la otra, la publicacién de la réplica a esta
obra por el ilustre fundador de la Escuela de Viena, Hans
Kelsen, con el titulo Wer soll der Hiiter der Verfassung sein?
(¢quién debe ser el protector de la Constitucién?).®* La contro-

14 Schmitt, Carl, La defensa de la Constitucion, Barcelona, Labor, 1931. Reim-
preso con un excelente prologe del notable constitucienalista espaniel Pedro
de Vega, Madrid, Tecnos, 1983.

15 Publicada originalmente en la revista Die Justiz, 1930-1931, cuadernos
11-12, pp. 576-628. Traduccién italiana de Carmelo Geraci que, con el titulo

21



22 HECTOR FIX-ZAMUDIO

versia se refirié esencialmente a la tesis del profesor aleman
sobre la necesidad de que el 6rgano tutelar de las normas
constitucionales fuera de carédcter politico, esencialmente el pre-
sidente del Reich, con apoyo en las facultades extraordinarias
que le otorgaba el articulo 48 de la Constitucién alemana de
1919, ya que, en su concepto, conferir dicha funcién a los
tribunales ordinarios o alguno en especial implicaba no sélo
la “judicializacién de la politica”, sino también una “politiza-
cion de la justicia”. Kelsen, por el contrario, estimaba que la
postura anterior era ideolégica y que, de acuerdo con el ejem-
plo de la Corte Constitucional establecida en la Constitucién
federal austriaca, promovida por él,'¢ el 6rgano para proteger
las normas fundamentales debfa ser un tribunal especializado
que no tendria que considerarse como cualitativamente dife-
rente de cualquier otro érgano jurisdiccional. Una diferencia,
sin embargo, radicaba en que la sentencia que declaraba la
inconstitucionalidad poseia efectos generales, erga ommnes, por
lo que, desde su punto de vista, dicho tribunal especializado
funcionaba como “legislador negative™.V?

“Chi dev’essere il custode de la Costituzione?”, aparece en el volumen reco-
pilativo de estudios del propio Kelsen, La giustizia costituzionale, Milan, Giuffre,
1981, pp. 231-291. La misma obra fue traducida al castellano por Roberto J.
Brie, ;QQuién debe ser el defensor de la Constitucién?, con un estudio preliminar
de Guillermo Gasié y supervisién técnica de Eugenio Bulygin (Madrid, Tecnos,
1995). También debe tomarse en cuenta el clisico estudio de Kelsen, Hans, “La
garantie juridictionnelle de la Constitution (La justice constitutionnelle)”, Revue
de Droit Public et de la Science Politique en France ef & V'Etranger, Paris, 1928,
pp. 197-257, trad. de Rolando Tamayo y Salmordn, “La garantia jurisdiccional
de la Constitucion (La justicia constitucional)”, Anuaric Juridico-I, México,
UNAM, 1974, pp. 471-515.

16 Cfr. Eisenmann, Charles, La justice constitulionnelle et In Haute Cour Cons-
titutionnelle d’Autriche, prefacio de Hans Kelsen, Paris, Econémica, 1986, reim-
presién de la edicién de 1928, con un prélogo de Georges Vedel y un apéndice
de Louis Favoreu, pp. 161-295.

17 Cfr. Gasi6, Guillermo, “Estudio preliminar”, citado en la nota 15, pp.
IX-XLHI, y Herrera, Carlos Miguel, “La polémica Schmitt-Kelsen scbre el guar-
dian de la Constitucién”, Revista de Esifudios Politicos, niim. 86, Madrid, octu-
bre-diciembre de 1994, pp. 195.227,

It
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13. Las propuestas de Schmitt, como es bien sabido, favo-
recieron la llegada de Hitler al poder y el establecimiento de
un régimen autoritario, en tanto que las de Kelsen se difun-
dieron ampliamente en los regimenes democraticos de la pri-
mera posguerra, como por ejemplo, mediante el establecimien-
to de la Corte Constitucional en la carta de Checoslovaquia
de 29 de febrero de 1920,'® y del Tribunal de Garantias Cons-
titucionales de la Reptblica espafiola en la Constitucién de
1931.* En la segunda posguerra, ademds del restablecimiento
de la Corte Constitucional austriaca a partir de 1945, se crea-
ron, de acuerdo con el modelo kelseniano o “continental eu-
ropeo”, cortes o tribunales constitucionales especializados en
Italia {1948); Reptblica Federal de Alemania (1949); Portugal
(1976-1982); Espaiia (1978); Turquia (1952-1961-1982); Bélgica
(1980-1989); los paises de Europa del este, una vez que abando-
naron el modelo soviético a partir de 1989; Sudéfrica en sus
cartas demeocrdticas de 1993-1996; la Repiblica Rusa (1993); asi
como un namero creciente de Constituciones latinoamericanas.?

14. Rebasaria los limites de este breve trabajo el examen,
asf fuera superficial, de esta tradicién que, bajo diversas deno-
minaciones e instituciones, representa el desarrollo de la idea
de la defensa constitucional, tanto doctrinal como jurispruden-
cial y legislativa, por conducto de los conceptos de la justicia
o jurisdiccién constitucionales, o bien, de las garantias y los
controles de la Constitucién, los que se han manejado con
bastante imprecisién respecto a la tutela de las normas funda-
mentales.?

18 Cruz Villalon, Pedro, La formacion del sistema europeo de conirol de cons-
titucionalidad (1918-1939), Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1987,
pp- 286-299.

19 Cfr. Cascajo Castro, José Luis, “Kelsen y la Constitucién espaniola de
1931, Revista de Estudios Politicos, Madrid, enero-febrero de 1978, pp. 243-255.

20 Cfr., entre otros, Favoreu, Louis, op. cit, nota 3, pessim.

2 Cfr. Fix-Zamudie, Héctor, Veinticince afios de evolucion de la justicia cons-
titucional (1340-1965), México, UNAM, 1968, pp. 12-15, y Garcia Belainde, Do-
mingo, Sobre la jurisdiccidn constitucional, Lima, Pontificia Universidad Catélica
del Peri, 1990, pp. 27-64.
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15. Tenemos la conviccién de que resulta necesario realizar
una sistematizacién mds estricta para efectos de estudio, que
nos permita una visién de conjunto sobre los instrumentos
que se han establecido en las Constituciones de nuestra época
para la tutela de sus disposiciones fundamentales, ya que los
numerosos y complejos problemas que han surgido en esta
materia se encuentran diseminados en los diversos estudios
sobre teorfa de la Constitucién.

16. De esta manera, y como idea provisional y aproximada,
podemos afirmar que la defensa de la Constitucion estd inte-
grada por todos aquellos instrumentos juridicos y procesales
que se han establecido tanto para conservar la normativa cons-
titucional como para prevenir su violacién, reprimir su desco-
nocimiento y, lo que es mas importante, lograr el desarrollo
y la evolucién de las propias disposiciones constitucionales en
un doble sentido: desde el punto de vista de la Constitucién
formal, a fin de lograr su paulatina adaptacién a los cambios
de la realidad politicosocial, y desde la perspectiva de la Cons-
titucion real, es decir, su transformacion de acuerdo con las
normas programaticas de la propia carta fundamental. En esta
direccién, nos atrevemos a sostener que una verdadera defensa
constitucional es la que puede lograr la aproximacién entre
estos dos sectores, que en ocasiones pueden encontrarse muy
distanciados: la Constitucién formal y la Constitucién real.?

17. La Constitucién, tanto en sentido real como documento
escrito, es forzosamente dindmica, y con mayor razén en nues-
tra época de cambios acelerados y constantes. Por este motivo,
la defensa de la Constitucién, aun desde la apreciacién formal
y de caracter positivo que hemos adoptado, tiene por objeto
no sélo el mantenimiento de las normas fundamentales, sino
también su evolucién y su compenetracién con la realidad po-
litica, para evitar que el documento escrito se convierta en
una simple férmula nominal o semdntica, de acuerdo con la

22 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La Constitucion y su defensa”, La Constitucidn
y su defensa, México, UNAM, 1984, pp. 7-16, reproducide posteriormente en Fix-
Zamudio, Héctor, Justicia constitucional, ombudsman y derechos humanos, Méxi-
co, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1993, pp. 253-328.
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terminologfa de Karl Loewenstein;® es decir, que resulta digno
de tutelarse un ordenamiento con un grado razonable de efi-
cacia y de proyeccién hacia el futuro, ya que no serfa posible
ni deseable realizar el intento de proteger un simple conjunto
de manifestaciones declamatorias.

18. Para el efecto de sistematizar una materia tan extensa
y compleja, es preciso un ensayo de clasificacioén, no obstante
el convencimiento de que toda divisién es forzosamente arti-
ficial. En este sentido, consideramos que el concepto genérico
de “defensa de la Constitucién” puede escindirse en dos ca-
tegorfas fundamentales, que en la prictica se encuentran es-
trechamente relacionadas: la primera podemos denominarla, de
manera convencional, como proteccién de la Constitucion; la se-
gunda, que ha tenido consagracién institucional en varias cartas
fundamentales contemporéneas, comprende las llamadas garan-
tias constitucionales.

II. PROTECCION DE La CONSTITUCION

19. El primer sector, relativo a la proteccion de la Constitucion,
se integra por todos aquellos factores politicos, econémicos,
sociales y de técnica juridica que han sido canalizados por
medio de normas de caricter fundamental e incorporados a
los documentos constitucionales con el propésito de limitar el
poder y lograr que sus titulares se sometan a los lineamientos
establecidos en la propia carta fundamental, tanto por lo que
respecta a sus atribuciones como también, y de manera esen-
cial, en cuanto al respeto de los derechos humanos de los
gobernados. En otras palabras, estos instrumentos pretenden
lograr el funcionamiento arménico, equilibrado y permanente
de los poderes ptblicos y, en general, de todo 6rgano de au-
toridad.

23 Loewenstein, Karl, Teoriz de la Constitucién, trad. de Alfredo Gallego
Anabitarte, Barcelona, Ariel, 1965, pp. 218-222,
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III. GARANTIAS CONSTITUCIONALES

20. La segunda categoria estd formada por las llamadas ga-
rantias constitucionales, pero entendidas no en el concepto tra-
dicional que las identifica con los derechos de la persona hu-
mana consagrados constitucionalmente, sino como los medios

_, juridicos, de naturaleza predominantemente procesal, que es-

+rtdn dirigidos a la reintegracién del orden constitucional cuan-
‘do el mismo ha sido desconocido o viclado por los propios
organos de poder, y los instrumentos protectores que mencio-
namos en el pdrrafo anterior no han sido suficientes para lo-
grar el respeto vy el cumplimiento de las disposiciones consti-
tucionales.

2 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 21, pp. 17-18.



CAPITULO SEGUNDO
INSTRUMENTOS PROTECTORES DE LA CONSTITUCION

[. LA DIVISION DE PODERES

21. Pretendemos aplicar los conceptos anteriores de cardcter
genérico al ordenamiento positivo mexicano, y en esta direc-
cién podemos afirmar que el instrumento politico mds signi-
ficativo radica en la llamada divisién de poderes o de funcio-
nes, que actualmente se encuentra en crisis en cuanto a su
formulacién original. Lo importante en nuestros dias no con-
siste en la separacion de las tres funciones esenciales del poder
del Estado —administracién, legislacién y jurisdiccién, las cua-
les ya fueron sefialados por Arist6teles—, sino en el empleo
de esta separacién para encomendar dichas funciones a diver-
sos organismos, con el objeto de evitar la concentracién del
poder mediante su limitacién reciproca, que es la finalidad
que le atribuyeron los promotores del principio: el inglés John
Locke?® y Carlos Luis de Secondat, barén de Montesquieu.?’
Estos autores influyeron decisivamente en las primeras Cons-
tituciones en sentido moderno; es decir, las expedidas en Es-
tados Unidos y en la Francia revelucionaria,® en virtud del
concepto de checks and balances (frenos y contrapesos), que no

5 Aristételes, La Politica, trad. de Julidn Marias y Maria Araujo, Madrid,
1970, libro 1V, capitulo XI, pp. 130-131.

26 Locke, John, Ensayo sobre el gobierno civil, trad. de José Carner, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1941, capitulo XII, pp. 94-96.

27 Secondat, Carlos Luis de, baron de Montesquieu, EI Espiritu de las leyes,
trad. de Nicolas Estavanez y Matilde Huici, Buenos Aires, El Ateneo, 1951,
libro XI, capitulo VI, pp. 202-212,

28 Vile, M. 5. C., Censtitutionalism and the Separation of Powers, Oxford,
Oxford University Press, 1969, pp. 119-121.

27
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obstante las transformaciones de los regimenes contempora-
neos, todavia debe considerarse como un principio vilido.

22. Lo que ha ocurrido en la realidad es que el dogma
trinitario de las tres funciones distintas y un solo poder ver-
dadero? se ha modificado profundamente en nuestra época y
se ha vuelto mucho m4s complejo al agregarse otros elementos
y formas de limitacién del poder. Coincidimos con las pene-
trantes observaciones del destacado tratadista espafiol Manuel
Garcfa Pelayo, en cuanto consideré que no podia afirmarse
que el mantenimiento y la funcionalidad juridico-politica de
la divisién clasica de los poderes carezca de significacién, sino
que simplemente ha modificado su sentido. Su funcién es la
de contribuir a la racionalidad del Estado democratico, al in-
troducir factores de diferenciacién y articulacién en el ejercicio
del poder politico por las fuerzas sociales, y de obligar a los
grupos politicamente dominantes a adaptar el contenido de su
voluntad a un sistema de formas y de competencias, con la
que se objetiva el ejercicio del poder.®®

23. El mismo Garcfa Pelayo cita las aportaciones del jurista
aleman Winfried Steffani, quien distingue las siguientes cate-
gorias del citado principio de divisién de las funciones del
-poder politico: a) divisién horizontal, que coincide con la tri-
particién clésica; b) division temporal, o sea, la duracién limitada
y la rotacién en la titularidad del ejercicio del poder piblico;
c) division vertical o federativa, que se refiere a la distribucién
del poder entre la instancia central y las regionales o locales;
d) divisién decisoria, o sea, la participacién de varios organos

22 Es un concepto de origen teoldgico, equivalente en cierta manera al de
la Santisima Trinidad, de acuerdo con la expresion de Carl Schmitt, en el
sentido de que “todos los conceptos sobresalientes de la moderna teoria del
Estado son conceptos teolbgicos secularizados”, en su estudic “Teclogia Poli-
tica”, en Schmitt, Carl, Estudios politicos, trad. de Francisco Javier Conde, Ma-
drid, Doncel, 1975, pp. 65-93.

30 Garcia Pelayo, Manuel, Transformaciones del Estado contempordnes, Madrid,
Alianza Editorial, 1977, pp. 68-72.
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en las mismas funciones, y e) division social de poderes entre
los estratos o grupos de la sociedad.

24. En su sentido tradicional, algunos de estos principios,
al menos los relativos a la divisién horizontal y vertical, fueron
adoptados en nuestras diversas Constituciones. Sélo en el pri-
mer sentido, en las Constituciones de Apatzingin de 1814 y
las centralistas de 1836 y 1843, pero también en el sector de
la divisién vertical por las cartas federales de 1824, 1857 y la
vigente de 1917, de acuerdo con el modelo del régimen federal
adoptado por la carta estadounidense de 17873

25. En cuanto a la modalidad temporal; es decir, la necesi-
dad de que los titulares de los érganos del poder no perma-
nezcan de manera indefinida en sus funciones, sino que los
mismos deben tener una limitacién temporal, a fin de que
pueda lograrse la alternancia de dichos titulares, se han sefia-
lado plazos para el ejercicio de las funciones publicas, al me-
nos por lo que se refiere a los titulares de los 6rganos Legis-
lativo y Ejecutivo, ya que se considera que los miembros del
Poder Judicial, salvo los de la mayor jerarquia, deben tener
una permanencia mdas amplia por conducto del principio de
la inamovilidad hasta la edad de retiro.

26. En efecto, de acuerdo con los articulos 83, 56 y 116,
fraccién I de la Constitucién federal, tanto el presidente de
la Repiblica como los senadores federales y los gobernadores
de los estados permanecen seis afios en sus cargos; en tanto
que los diputados federales y los integrantes de las legislaturas

31 Steffani, Winfried, “Gewaltenteilung im demokratisch-pluralistischen Re-
chststaat” (la division de poderes en un Estado de derecho democratico y
pluralista), en Rauschl, H. (ed.), Zur heutigen Problematik der Gewalttrennung
(sobre la problemitica actual de la separacion de los poderes), Darmstadt,
1969, pp. 329 y ss.

32 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de la division de
poderes y su consagracion en las Constituciones de 1857 y 19177, Boletin del
Instituto de Derecho Comparado de México, nims. 58-59, enero-agosto de 1967,
pp- 29-103, y Fix-Zamudio, Héctor, “El sistema presidencialista y la divisién
de poderes”, La Universidad Nacional y los problemas nacionales, t. 11 (vol. IX),
Politica y Estade, México, UNAM, 1979, pp. 85-155.
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de los estados sélo tres afios (articulos 51, 122 y 116, fraccién
Il de la carta fundamental).

27. Un aspecto esencial de nuestra Constitucién actual que
obedece al principio de la divisién temporal es el de la no
reeleccién, que es absoluta tratindose del titular del Ejecutivo
federal y de los gobernadores de los estados (artfculos 83, y
116, fraccion I, parrafo tercero); y solo para el periodo inme-
diato en cuanto a los diputados y senadores de la Federacién
y de los diputados locales, asf como respecto de los miembros
de la ahora Asamblea Legislativa del Distrito Federal (articulos
59, 116, fraccién I, segundo pérrafo y 122, respectivamente, de
la carta federal). Este principio de la no reeleccién absoluta
del presidente de la Republica y de los gobernadores de los
estados fue uno de los fundamentos basicos de la Revolucién
iniciada en 1910, debido a la trigica experiencia histérica de
dictaduras prolongadas, especialmente la del general Porfirio
Diaz, quien paradéjicamente llegé a la presidencia en el afio
de 1876 por medio de una rebelién militar que postulaba tam-
bién el principio de la no reeleccién; pero, una vez en el poder,
logré sucesivas reformas a la Constitucién federal hasta lograr
la reeleccién indefinida, de manera que prolongé su presiden-
cia durante treinta afios.

I1. LA PARTICIPACION DE LOS GRUPOS SOCIALES
Y DE LOS PARTIDOS POLITICOS

28. Un aspecto importante de la divisién de las funciones
es el relativo a la participacién de los diversos grupos sociales
en la toma de decisiones, lo que el conocido tratadista francés
Maurice Duverger® califica como poder tribunicio, en recuerdo
del tribuno de la plebe de la Reptblica romana, al cual hicimos
referencia con anterioridad (ver supra, parrafo 7). Una de las
caracterfsticas de los regimenes democraiticos contemporineos
es la tendencia a la participacién cada vez mas activa de los
sectores sociales en la toma de decisiones politicas importantes.

33 Duverger, Maurice, La monarquia republicana, trad. de M. Cruells, Barce-
lona, Dopesa, 1974, pp. 184-194.
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Por ello, al lado de la llamada democracia representativa, que
es la tradicional, se impone cada vez més lo que se ha califi-
cado como democracia participativa.

29. Uno de los grandes avances del constitucionalismo se
inicié en la carta federal mexicana de 5 de febrero de 1917,
que introdujo dentro de sus preceptos el reconocimiento de
los grupos sociales marginados, es decir, de los trabajadores
{articulo 123) y de los campesinos (articulo 27), con lo cual se
inici6 la etapa del llamado constitucionalismo social, el que fue
seguido posteriormente por las cartas fundamentales de Ale-
mania (1919) y de la Republica espafiola (1931), entre otras.*

30. Por otra parte, la ciencia politica contempordnea ha des-
tacado la importancia de los grupos de presién, que son las
organizaciones sociales que intervienen activamente ante los
érganos del poder para la defensa de sus intereses, por lo que
han sido canalizados y reguladoes juridicamente en las legisla-
ciones contemporaneas. En el ordenamiento juridico mexicano,
ademds de los sindicatos de trabajadores y de las organizacio-
nes campesinas, se ha reconocido a los sectores empresariales
por medio de las distintas cdmaras comerciales e industriales.
Los colegios profesionales son menos vigorosos que en otras
legislaciones latinoamericanas, debido a que la colegiacién es
voluntaria y existen numerosas agrupaciones, todas ellas con
un nimero de miembros relativamente reducido aun cuando
algunas han logrado una actuacién significativa. Esta evolucién
ha culminado con la creacién de la agrupacién nacional de las
organizaciones laborales y de los sectores patronales, en el
Congreso del Trabajo y en el Consejo Coordinador Empresa-
rial, respectivamente.®

31. Por ofra parte, con algunos antecedentes, se ha recono-
cido la necesidad de los acuerdos o concertaciones de los dis-
tintos grupos sociales, asf como su participacién institucional,

34 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “El Estado social de derecho y la Constitucion
mexicana”, La Constilucién mexicana: rectoria del Estado y la economia mixta,
México, Porria, 1985, pp. 77-86.

35 Cfr. Madrazo, Jorge, y Martinez Assad, Carlos, “El Ejecutivo y los grupos
de presion”, El sisterma presidencial mexicano {(algunas reflexiones), México, UNAM,
1988, pp. 417-465.
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para resolver las dificiles cuestiones sociales y econémicas de
nuestra época. Ademds de la creacién de organismos de con-
sulta, tales como el Consejo Econémico y Social de la Consti-
tucién Francesa de 1958 (articulos €9-71) y el Consejo Nacional
de la Economia y del Trabajo en la carta italiana de 1948
(articulo 99), se han establecido otros mecanismos de partici-
pacién permanente de representantes sociales.

32, En el ordenamiento mexicano podemos mencionar el ca-
rdcter tripartito, es decir, con representantes de trabajadores,
empresarios y del gobierno, en los tribunales del trabajo (lla-
mados Juntas de Conciliacion y Arbitraje) y en los que se
resuelven conflictos burocraticos (tribunales de arbitraje). Tam-
bién se ha establecido la representacién tripartita, de los tres
sectores mencionados, en los consejos de gobierno de los or-
ganismos descentralizados de seguridad social, tales como el
Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto del Fondo
Nacional para la Vivienda de los Trabajadores. Ademas, en
época reciente se han celebrado periédicamente entre los sec-
tores productivos acuerdos avalados por el gobierno federal y
calificados de Pactos de Solidaridad, Estabilidad y Crecimiento
Econ6mico y otras denominaciones similares.?

33. En otros ordenamientos, y como aspectos esenciales de
la propia democracia representativa, se han regulado instru-
mentos calificados como de “democracia semidirecta”, como
lo son el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular res-
pecto de textos constitucionales o de las reformas de los mismos,
especialmente en Francia, Italia, Suiza, as{ como la iniciativa
popular para la introduccién de modificaciones a disposiciones
fundamentales y que ha tenido una gran importancia en Suiza,
cuya carta fundamental ha experimentado numerosas reformas
por medio de este procedimiento.””

34, Debe tomarse también en consideracién que varias Cons-
tituciones contemporidneas han sido sometidas a referéndum,

36 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit.,, nota 34, pp. 96-98.

37 Cfr. Grisel, Etienne, Initiative et référendum populaires. Traité de la démo-
cratie semi-directe en droit suisse, Lausanne, Institut de Droit Publique de 1'U-
niversité de Laussane, 1987, pp. 127-256,
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como ocurrié con la carta cubana de 1976, la soviética de 1977,
la espafiola de 1978, la ecuatoriana del mismo afio, y la pe-
ruana de 1993, asf como la de la Federacién Rusa del mismo
aflo. Ademds, si bien la carta italiana que entr6 en vigor el
primero de enero de 1948 no fue objeto de un referéndum, si
lo fue previamente la decisién sobre la adopcién del régimen
mondrquico o republicano.

35. En México no parece haberse alcanzado todavia la ma-
durez politica necesaria para la introduccién y regulacién de
estas instituciones; pues, si bien existi6 el intento de establecer
el referéndum respecto de disposiciones legislativas en el Dis-
trito Federal, éste carecié de resultados practicos, pues nunca
se reglamenté. Sin embargo, con el tiempo es previsible que
estos mecanismos de participacién popular puedan establecerse
con la debida cautela, para que su aplicacién sea efectiva.

36. Otra forma importante de participacién de los sectores
sociales en la protecci6én de las disposiciones constitucionales
(pero también, a veces, en su desconocimiento) es la de los
partidos politicos, los que intervienen de manera decisiva en
la toma de las decisiones mas importantes, y por ello se les ha
reconocido como organismos de cardcter constitucional. Como
es bien sabido, los primeros partidos politicos en sentido mo-
derne (ya que con anterioridad s6lo podria hablarse de agru-
paciones o de corrientes politicas), surgieron durante el siglo
XVIII en Inglaterra como asociaciones regidas por estatutos
privados.

37. Posteriormente, en la mayoria de los ordenamientos se
incorporaron los lineamientos de los diversos partidos en las
leyes electorales. Finalmente, en esta segunda posguerra, di-
chos lineamientos se elevaron al rango de normas fundamen-
tales, de acuerdo con el fenémeno que se ha calificado como
“constitucionalizacién de los partidos politicos”.

38. La doctrina, a partir de los estudios cldsicos de Michels,
los posteriores de Duverger y de Sartori, asi como los de Dieter
Nohlen en relacién con Latinoamérica, ha puesto de relieve la
funcién esencial de los partidos politicos en la toma de deci-
siones de los 6rganos del poder, ya que el funcionamiento
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de los mismos puede modificar esencialmente el régimen po-
litico.%

39. La trascendencia de los partidos politicos ha determina-
do que los ordenamientos constitucionales de nuestra época,
ademds de otorgarles rango constitucional, establezcan regula-
ciones cuantitativas y cualitativas, especialmente en cuanto a
su estructura democratica y a la necesidad de un programa
de accién. Ademds, se les han otorgado prerrogativas en cuan-
to a su acceso a los medios de comunicacién y a los recursos
financieros necesarios para su funcionamiento. Al respecto, el
conocido tratadista Giovanni Sartori afirma que existen mas
de cien Estados que, al menos sobre el papel, han expedido
algtn tipo de disposicién legislativa, ya sea ordinaria o fun-
damental, sobre los partidos politicos.*

40. El texto original de la Constitucién federal de 1917 no
regul6 los partidos polfticos, porque no se habia alcanzado
el desarrollo suficiente para reconocer su funcién de cardcter
constitucional, la cual se consagré en las reformas al articulo
41 de la carta federal que fueron promulgadas en diciembre
de 1977. El citado precepto constitucional se adicion6 entonces
para definir a los partidos politicos como entidades de interés
ptblico, cuya intervencién en el procedimiento electoral serfa
definido por la ley.

41. A continuacién, el mismo precepto determind que los
partidos tienen como fin promover la participacién del pueblo
en la vida democrdtica, contribuir a la integracion de la re-
presentacién nacional y, como organizaciones de ciudadanos,
hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder piblico,
de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulen
y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo. En
seguida se consagré el derecho de los partidos al uso perma-
nente de los medios de comunicacién social, y de contar en

38 Cfr. Vega, Pedro de, “Para una teoria politica de la oposicién”, en Vega,
Pedro de, Estudios politico-constitucionales, México, UNAM, 1987, pp. 9-45.

39 Sartori, Giovanni, Partidos y sistema de partidos, trad. de Fernando Sédn-
chez Portela, Madrid, 1980, t. I, p. 151.
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forma equitativa con un minimo de elementos para sus acti-
vidades tendentes a la obtencién del sufragio popular.i

42. Otro aspecto importante que han consagrado las Consti-
tuciones de nuestra época, y recientemente también la mexicana,
es el relativo a la regulacién constitucional, en sus lineamien-
tos, de los procedimientos y organismos electorales, materia
que no fue objeto de atencién por la Constitucién de 1917, y
no podia serlo debido a la época en que se elaboro, ya que
entonces se estimaba que dichos instrumentos electorales de-
bian ser regulados sélo por las leyes ordinarias.

43. Sin embargo, a partir de 1963 y con cambios en 1973,
se introdujeron los llamados diputados de partido con ciertos
elementos de representacién proporcional. Las reformas de 1977,
1986, 1989, 1993 y 1996 han perfeccionado de manera paulatina
el referido sistema de representacion proporcional, que tiende
a lograr la participacién de los partidos de oposicion, otorgan-
doles determinado porcentaje en los citados procedimientos elec-
torales.”

44. Todo ello tiene por objeto reforzar el papel de la opo-
sicién, no s6lo como una posibilidad de alternancia en el
poder, sino como un sector que debe actuar de manera per-
manente en la toma de decisiones, conjuntamente con la ma-
yoria. Esta evolucién es calificada doctrinalmente como “oposi-
cion garantizada”. En Inglaterra se inici6 este desarrollo dirigido
hacia el reconocimiento de una intervencién de los partidos

40 Cfr. Andrea Sanchez, Francisco José de, “Los partidos politicos y el Poder
Ejecutivo en México”, El sistema presidencial mexicano, cit., nota 35, pp. 365415,

41 Cfr. Rebolledo Gout, Juan, “El sistema electoral”, México, 75 arios de Revolu-
cidn, Politica II, México, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucidn
Mexicana-Fondo de Cultura Econdémica, 1988; Niunez Jiménez, Arturo, El nuevo
sisterma electoral mexicano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1991; Patino
Camarena, Javier, Derecho electoral mexicano, México, UNAM, 1994; Soberanes
Fernandez, José Luis {ed.), Las reformas dc 1994 a la Constitucion y legislacicn
en materia electoral, México, UNAM, Cuadernos Constitucionales México-Centroa-
mérica, num. 14, 1994; Becerra, Ricardo; Salazar, Pedro, y Woldenberg, José, La
reforma electoral de 1996, México, Fondo de Cultura Econémica, 1997; Andrade
Sanchez, Eduardo, La reforma politica de 1996 en México, México, UNAM, Cua-
dernos Constitucionales México-Centroamérica, nim. 25, 1997, y Ponce de Ledn
Armenta, Luis, Derecho politico electoral, México, Porriza, 1997, entre otros.



36 HECTOR FIX-ZAMUDIO

de oposicién en las decisiones que puede tomar el partido en
el gobierno. Asi, primero por medio de una costumbre cons-
titucional y con posterioridad en una ley expedida en 1937,
se dio a la oposicién una funcién en el gobierno con el nombre
de “la oposicién de Su Majestad”, y, ademas, el partido que
sigue en importancia al mayoritario puede designar colabora-
dores que en el futuro, en caso de su triunfo electoral, pueden
formar el gabinete y por esto se le ha denominado el “gabinete
en la sombra”.#

45. Por otra parte, existe la tendencia contemporénea a ju-
dicializar los conflictos electorales. Tradicionalmente, la reso-
lucién de estos conflictos se encomendaba a organismos de
naturaleza polftica, pero en los tltimos afios se ha atribuido
crecientemente a érganos auténomos de cardcter administrati-
vo, o inclusive a tribunales ordinarios o especializados, con el
predominio de estos Gltimos en afios recientes. Para sélo citar
algunos ejemplos latinoamericanos: un modelo de contencioso
judicial encomendado a tribunales ordinarios especializados es
el establecido en el régimen constitucional brasilefio, en el cual,
a partir de la carta federal de 1934 (v con exclusién de la
carta autoritaria de 1937), se estableci6 una verdadera juris-
diccién electoral, integrada por jueces y tribunales especializa-
dos para conocer y decidir las controversias surgidas en los
procedimientos electorales.

46. El articulo 118 de la Constitucién brasilefia vigente, pro-
mulgada el 5 de octubre de 1988, considera como 6rganos de
la justicia electoral al Tribunal Superior, los tribunales regio-
nales, los jueces y las juntas, todos ellos de caracter electoral.+?

47. En varios ordenamientos constitucionales latinoamerica-
nos se observa una orientacién hacia el establecimiento de tri-
bunales electorales especializados, pero de cardcter auténomo
¢ independiente del Poder Judicial y de los otros 6rganos del
Estado. En esta direccién es posible sefialar, entre otros: el Tri-

42 Cfr. Vergottini, Giuseppe de, Diritte costituzionale comparate, 4a. ed., Pa-
dua, Cedam, 1993, pp. 553-556.

43 Cfr. Da Silva, José Afonso, Curso de direito constitucional positivo, 9a. ed.,
3a. reimp., Sao Paulo, 1993, pp. 497-498.
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bunal Calificador de Elecciones y los tribunales regionales elec-
torales de Chile (Constitucién de 1980, articulos 84 y 85); el
Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica {Constitucién
de 1949, articulos 99-104); el Tribunal Supremo Electoral de
Ecuador (Constitucién de 1978, articulo 109); el Tribunal Elec-
toral de Panamd (Constitucién de 1972-1983, articulos 136-139);
asf como el Tribunal Superior de Justicia Electoral y otros
tribunales de menor jerarquia de Paraguay (Constitucién de
1992, artfculos 273-275).4

48. Adema4s de los anteriores, existen otros tribunales elec-
torales que no estdn regulados constitucionalmente, como ocu-
rre con los de Guatemala y de Honduras, y algunos consejos
o jurados de elecciones, que no pueden considerarse como or-
ganismos estrictamente judiciales, pero que deciden de manera
definitiva sobre los resultados de la calificacién respectiva, se-
gan las legislaciones de Colombia, El Salvador, Pera y Vene-
zuela

49. Esta orientacién progresiva se observa también en el
ordenamiento mexicano, ya que tradicionalmente se establecie-
ron, tanto a nivel federal como de las entidades federativas,
organismos administrativos para la tramitaciéon de los proce-
dimientos electorales, pero la decisi6én final correspondia a las
Cédmaras del Congreso de la Uni6n respecto de sus propios
miembros y del titular del Ejecutivo federal, asf como a las
legislaturas de los estados en cuanto a sus integrantes y de

4 Cfr. Nohlen, Dieter {ed.), Elecciones y sistemas de partidos en América La-
tina, San José, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1993;
Orozco Henriquez, José de Jesfis, “Los sistemas de justicia electoral desde una
perspectiva comparativa”, Tendencigs confempordineas del derecho electoral en el
mundo (Memoria del II Congreso Internacional de Derecho Electoral), México, UNAM,
1993, pp. 815 y ss., y Orozco Henriquez, José de Jesas, “Los sistemas conten-
ciosos electorales en América Latina”, Justicia Electoral, México, vol. I, nim. 7,
1996, pp. 5-40.

45 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccién a la teoria de los recursos en
el contencioso-electoral”, Manual sobre los medios de impugnacidn en el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, México, Instituto Federal Elec-
toral-UNAM, 1992, pp. 69, y Valadés, Diego, “La calificacion electoral en
América Latina”, en Valadés, Diego, Constitucidn y politica, 2a. ed., México,
UNAM, 1994, pp. 97-116.
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los gobernadores respectivos. Esta era la orientacién del texto
original de la Constitucién de 1917.

50. Sin embargo, de manera paulatina se ha transformado
el sistema electoral mexicano, y se ha encaminado hacia la
judicializacién por conducto de tribunales especializados. Esta
evolucién se inicia en la reforma constitucional federal de 1977,
por medio de un recurso de reclamacién contra la decisién
final de los 6rganos administrativos electorales ante la Supre-
ma Corte de Justicia, que no tuvo resultados précticos, por lo
que en las modificaciones constitucionales de 1986 se cred el
Tribunal de lo Contencioso Electoral, que se integraba sélo en
los perfodos electorales.* En las siguientes reformas, de 1990,
se perfeccioné este sistema, al sustituir el citado Tribunal de
lo Contencioso Electoral por el Tribunal Federal Electoral,
de cardcter permanente.

51. Si bien dicho tribunal posefa plena autonomia para dic-
tar sus fallos y sus magistrados eran designados a propuesta
del presidente de la Repuablica y aprobados por la Cdmara de
Diputados del Congreso de la Unién, se conservé, sin embargo,
el sistema original de la calificacién por parte del Congreso
Federal, de manera que las decisiones de dicho Tribunal sobre
los resultados electorales podfan ser revisados en ciertos su-
puestos por las Camaras federales, que pronunciaban el fallo
final (articulos 41 y 60 de la ley fundamental).?’

52. El desarrollo hacia la jurisdiccién electoral continué en
el ordenamiento mexicano por medio de la reforma constitu-
cional publicada el 3 de septiembre de 1993, que suprimi6 el
sistema de autocalificacién definitiva para las Cdmaras de Di-
putados y Senadores del Congreso de la Unién y sélo conservé
la decisién final sobre la eleccién del presidente de la Repi-
blica por parte de la Cdmara de Diputados (articulo 74, frac-
cién 1 de la Constitucién federal).

46 Cfr. Carpizo, Jorge, “La reforma politica mexicana de 1977”, en Car-
pizo, Jorge, Estudios constitucionales, 3a. ed., México, Porraa-UNAM, 1991, pp.
351-411.

47 Cfr. Nifiez Jiménez, Arturo, op. cit,, nota 41, pp. 239-311.
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53. De acuerdo con las disposiciones de la citada reforma
de 1993, el Tribunal Federal Electoral era el 6rgano auténomo
y maxima autoridad jurisdiccional electoral. Se integraba en
plenc y en salas regionales, que resolvian en forma definitiva
e inatacable las impugnaciones que se presentaran en materia
electoral federal (con exclusién de la relativa al presidente de
la Repuablica, segn se ha dicho). Las resoluciones de las salas
podian ser revisadas por una sala de segunda instancia, inte-
grada por cuatro miembros de la judicatura federal, designados
por el voto de las dos terceras partes de los miembros de la
Cédmara de Diputados entre los propuestos por la Suprema
Corte de Justicia. Dicha sala era encabezada por el presidente
del citado Tribunal Federal Electoral (artfculos 41 y 60 de la
carta federal). Como puede observarse, se produjo una trans-
formacién muy significativa respecto a la solucién de los con-
flictos electorales, que se confiaron a un tribunal especializado
por medio de un verdadero contencioso electoral, tribunal que
contaba con una sala de revisién integrada en el periodo elec-
toral con el presidente de dicho tribunal y cuatro magistrados
federales, que decidian de manera definitiva y firme

54. Este desarrollo de las instituciones politicoelectorales ha
culminado con la reforma constitucional de 22 de agosto de
1996. La innovacién de mayor trascendencia, segin nuestro pun-
to de vista, consiste en la incorporacion del Tribunal Federal Elec-
toral al Poder Judicial de la Federacién. Este nuevo tribunal es
considerado por el nuevo texto del articulo 99 constitucional
(con excepcién de lo dispuesto en la fraccién II del articulo
105 constitucional, o sea la impugnacién ante la Suprema Corte
de Justicia por las dirigencias de los partidos politicos de las
leyes electorales por medio de la accién de inconstitucionali-
dad —ver infra, parrafo 156—) como la “méxima autoridad
jurisdiccional en la materia y 6rgano especializado del Poder
Judicial de la Federacién”. De acuerdo con lo anterior, la es-
tructura y funciones de este organismo jurisdiccional especia-

48 Cfr. respecto del funcionamiento de dicho tribunal en la resolucién de
conflictos derivados de las elecciones federales de 1994, legislativas y presi-
denciales, la Memoria 1994, 2 vols., México, Tribunal Federal Electoral, 1995.
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lizado estdn reglamentadas actualmente por el titulo decimo-
primero de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién
(articulos 184-241), en los términos de las reformas a dicha ley
publicadas el 22 de noviembre de 1996. El mencionado Tribu-
nal Electoral estd integrado por una sala superior y por salas
regionales, de cardcter permanente, cuyos magistrados son ele-
gidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Cdmara de Senadores a propuesta de la Su-
prema Corte de Justicia. Entre sus funciones més importantes
estd la de decidir de manera firme sobre las impugnaciones
en las elecciones de los diputados y senadores federales, asf
como las que se presenten sobre la eleccién del presidente de
la Repiblica (en este dltimo supuesto, en Gnica instancia).

55. Por primera vez en nuestro sistema constitucional, se
atribuye a la sala superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién el cémputo final de la eleccién del
presidente de la Republica, una vez resueltas en su caso las
impugnaciones que se hubieran interpuesto, con lo que pro-
cede a formular la declaracién de validez de la eleccién y la
del presidente electo respecto del candidato que hubiese ob-
tenido el mayor ntimero de votos. Actualmente corresponde a
la Camara de Diputados tnicamente expedir el bando solemne
para dar conocer en toda la Republica la declaracién de pre-
sidente electo que hubiere hecho el citado Tribunal Electoral
(articulo 74, fracci6én IV de la carta federal).®® Ha sido tan
significativo el desarrollo de los procedimientos jurisdicciona-
les, que esta materia se independizé de las normas sustantivas
y se concentré en un ordenamiento especifico denominado Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral,
publicada el 22 de noviembre de 1996.%°

4 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “;Constitucién renovada o nueva Constitu-
cién?”’, 80 Aniversario. Homenaje o la Constitucién -Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, México, Comisién Plural Organizadora del LXXX Aniversario de Ia
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos-Senado de la Repibli-
ca-UNAM, 1997, pp. 108-109.

s0 Cfr. Elias Musi, Edmundo {coord.), Estudio tedrico prictico del sistema de
medios de impugnaciin en maleria electoral, México, Centro de Capacitacién Ju-
dicial Electoral del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, 1997.



ESTUDIO DE LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION 41

III. LA REGULACION DE LOS RECURSOS ECONOMICOS
Y FINANCIEROS

56. La regulacién de los recursos econémicos y financieros
del Estado se ha conformado por medio de instrumentos des-
tinados a la tutela de las normas constitucionales que consa-
gran los principios del régimen econémico de carécter pablico.

57. Es sabido que los primeros cuerpos representativos de
cardcter estamental surgieron en la Edad Media con el objeto
de autorizar la entrega de recursos econémicos al monarca,
especialmente para sus campafias militares, a cambio de pri-
vilegios y prerrogativas. Este fue el principio de la lenta y
paulatina conquista de las facultades parlamentarias en esta
materia.

58. En las Constituciones contemporéaneas, se ha incorporado
una serie de medidas para la regulacién adecuada de los re-
cursos financieros y econémicos de cardcter pablico, que en
su conjunto han recibido el nombre de “derecho constitucional
econémico”. De acuerdo con dichos instrumentos, los érganos
legislativos aprueban anualmente las leyes de ingresos y pre-
supuestos de egresos; fiscalizan los gastos pablicos y autorizan
los empréstitos. Asimismo, se han establecido organismos au-
ténomos, en su mayor parte vinculados pero no subordinados
a los propios Parlamentos, para supervisar de manera perma-
nente el empleo de los recursos publicos y resolver las con-
troversias que pudieran surgir con su aplicacién. Estos tltimos
organismos se han denominado contralorfas ptblicas o tribu-
nales de cuentas.™

59. Por otra parte, en los ordenamientos fundamentales de
nuestra época también se han creado mecanismos para redis-
tribuir los recursos ptblicos entre las diversas entidades, es-
pecialmente en los paises con alto grado de descentralizacién
como los federales y.los regionales, con el fin de evitar la

51 Cfr. Gilva Cimma, Enrique, El conrtrol piblico, Caracas, Contraloria Gene-
ral de la Republica, 1976, especialmente pp. 25-168, y Direccién de lo Conten-
cieso del Estado, El Tribunal de Cuentas en Esparia, 2 vols., Madrid, Instituto
de Estudios Fiscales, 1982.
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concentracién de los propios recursos en las entidades que
cuentan con mayores ingresos. Este sistéema de redistribuciéon
forma parte del llamado “federalismo cooperative”,

60. Si trasladamos estos principios a nuestro régimen cons-
titucional, podemos observar que corresponde al Congreso de
la Unién determinar las contribuciones necesarias para cubrir
el presupuesto anual (articulo 73, fraccién VII de la carta fede-
ral). La Cdmara de Diputados, por su parte, tiene la facultad
de: “examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacién y del Distrito Federal, discutiendo
primero las contribuciones que a su juicio, deben decretarse
para cubrirlos, as{ como revisar la cuenta ptblica del afio an-
terior” (artfculo 74, fraccién IV). La aprobacién del presupuesto
de egresos y ley de ingresos del Distrito Federal corresponde
ahora a la Asamblea Legislativa del propio Distrito (articulo
122, C, V, b).

61. Por lo que se refiere a la revisién de la cuenta pablica
federal, nuestra Constitucién establece un organismo técnico
denominado Contadurfa Mayor de Hacienda, que depende de
dicha Cémara (articulo 74, fracciones I a [V de la misma Cons-
titucién).

62. Si bien no tiene rango constitucional, también se intro-
dujo en el ordenamiento mexicano, por medio de una reforma
a la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal de
diciembre de 1982, la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién (ahora Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo), como érgano permanente de fiscalizacién del
empleo de los recursos econémicos y financieros del gobierno
federal y del Distrito Federal, y que puede considerarse el
equivalente a las contralorias piblicas y a los tribunales de
cuentas, si bien de manera heterodoxa, puesto que la mayoria
de las legislaciones contemporaneas confieren autonomia a di-
chas entidades y sus integrantes gozan de independencia fun-
cional, pero en México se han otorgado esas facultades a una
Secretarfa de Estado, y si bien ésta no es la solucién mas
adecuada, debe considerarse como un paso adelante en la evo-
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Iucién de los érganos de control permanente de los recursos
econdmicos de carédcter publico.

63. Un aspecto que se incorpora cada vez con mayor vigor
en las Constituciones de nuestra época es el relativo a los
principios basicos del régimen econémico, los cuales se intro-
dujeron primeramente en los paises que seguian el modelo
soviético, ya que la propiedad de los medios de produccién
por parte del Estado y la planificacién centralizada eran los
aspectos mds relevantes del constitucionalismo socialista. Pero
también los paises occidentales regularon de manera paulatina
los principios bésicos del sistema econémico, y en varias de
las cartas mds recientes se introduce un capitulo econémico
que consagra estos lineamientos.>

64. Esta tendencia de las Constituciones contemporaneas se
debe en gran parte a la globalizacién mundial de la economia,
que determina la necesidad de regular a nivel constitucional
las facultades de direccién del Estado en materia econémica y
establecer las bases de una economia de mercado. En este sen-
tido, se habla de economia mixta, que delimita la participacién
de los sectores publico y privado en las actividades econémi-
cas. Ademés, debido a la tendencia reciente a reducir la fun-
cién empresarial del Estado, se hace referencia a un régimen
“neoliberal”. Tenemos la conviccién de que este predominio del
liberalismo econémico, si bien lo ha afectado, no ha hecho de-
saparecer al llamado Estado social democratico de derecho,
denominacién que se ha introducido en varias cartas funda-
mentales, como la alemana y la espafiola.

65. En realidad, aun cuando sin rigor técnico, es mds ade-
cuado hablar de “liberalismo social”, frase que se ha empleado

52 Aun cuando, recientemente (noviembre de 1995), el presidente de la
Repiblica propuso la creacién de la Auditoria Superior de la Federacién, que
todavia no se ha precisade plenamente, pero que parece dirigirse hacia un
organismo de control financiero con mayor autonomia, Cfr. Cirdenas Gracia,
Jaime F., Una Consfitucidn para la democracia. Propuestas pars un nuevo orden
constitucional, México, UNAM, 1996, pp. 264-266.

53 Cfr. Ojeda Marin, Alfonso, El contenido econdmice de las Constituciones
modernas, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1990.
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en México,* si bien es todavia m4s precisa la calificacién de
“economia social de mercado” que ha predominado en la doc-
trina alemana.’

66. Son varias las Constituciones contemporaneas, inclusive
latinoamericanas, que han establecido un capitulo especial so-
bre el régimen econémico y financiero. En esta direccién, y
s6lo para citar algunos ejemplos, podemos sefialar la Consti-
tucién espaiiola de 1978, titulo VII, “Economfa y hacienda”,
articulos 128-136; la carta portuguesa de 1976, reformada en
1982, parte II, “Organizacién econémica”, articulos 80-110; y
algunos ordenamientos latinoamericanos, entre los cuales pode-
mos citar las Constituciones de Ecuador de 1978, titulo III, “De
la economia”, articulos 45-55; de Panaméd de 1972, reformada
en 1983, titulo X, “La economia nacional”, articulos 277-283;
la federal de Brasil de 1988, titulo VII, capitulo I, “Los prin-
cipios generales de la actividad econdémica”, articulos 170-181;
de Colombia de 1991, titulo XII, “Del régimen econdémico y de
la Hacienda Prblica”, artfculos 232-355, y la de Perfi, aprobada
en referéndum de octubre de 1993, titulo III, “Del régimen
econémico’”’, articulos 58-59,

67. Por lo que se refiere al derecho mexicano, se advierte
también esa evolucién hacia la consagracién de normas cons-
titucionales de contenido econémico. Al respecto podemos in-
dicar que el crecimiento de la intervencién del Ejecutivo fede-
ral en la regulacién del mercado de bienes y servicios se recoge
en la adicién de un segundo parrafo al articulo 131 de la ley
suprema, de 28 de marzo de 1951, que autorizé al Congreso
de la Uni6én para delegar facuitades legislativas al mismo Eje-
cutivo a fin de establecer medidas con el objeto de regular el
comercio exterior, la economia del pafs, la estabilidad de la
produccién nacional, o para realizar cualquier otro proposito

54 Cfr. Serra Rojas, Andrés, LI liberalismo social, México, Porria, 1993; Va-
ladés, Diego, “El liberalismo social”, en Valadés, Diego, Constitucidn y politica,
cit., nota 45, pp. 49-60, y Garcia Bedoy, Humberto, Neoliberalismo en México,
México, Centro de Reflexion Teologica, 1992.

55 Cfr. Cirdenas, Julio, y Teuchler, Hartmut (eds.), La economia social de
mercado. Un orden econdmico eficiente con responsabilidad social, Managua, Nica-
ragua, Mede-Konrad Adenauer Stiftung, 1993.
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en beneficio del propio pafs, en especial por conducto de la
fijaciébn o modificacién de tarifas de importacién o exporta-
cién o las de restriccién o prohibicién del ingreso, salida o el
transito por el territorio nacional de productos, articulos y
efectos.

68. Esta evolucién desembocé en las reformas de diciembre
de 1982 a los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucién federal,
que deben considerarse como un verdadero capitulo econémico
de ésta, aun cuando se les hubiese situado, tal vez por pre-
mura, en el capitulo relativo a las llamadas “garantias indivi-
duales”.

69. Debido a los graves problemas econémicos que padecié
Latinoamérica en la década de 1980, y particularmente México,
se consideré necesario consagrar de manera expresa un con-
junte de atribuciones de direccién e intervencién en la activi-
dad econémica del pais, que ya habia ejercido el Ejecutivo
federal. El aspecto mas sugestivo de dichas reformas al citado
articulo 25 constitucional se refiere a la institucién que se ca-
lifica como “rectoria econdmica del Estado”, la cual, no obs-
tante las inquietudes que desperté entonces en algunos secto-
res empresariales, no implicé una innovacién sustancial, pues
dicha rectoria se encontraba implicita en varios preceptos cons-
titucionales, ademds de que se empleé con amplitud en aque-
llos afios.

70. De acuerdo con el citado articulo 25 constitucional, la
referida rectoria se estableci6 para garantizar que el desarrollo
nacional tuviera caricter integral; para fortalecer la soberania
de la nacién y su régimen democréatico; asi como, mediante el
fomento del crecimiento econémico y del empleo, lograr una
més justa distribucién del ingreso y la riqueza, que permitiera
el pleno egjercicio de la libertad y de la dignidad de los indi-
viduos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege la
misma Constitucién. Para estos fines, el Estado debe planear,
conducir, coordinar y orientar la actividad econémica nacional;
llevar a efecto la regulacién y fomento de las actividades que
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demande el interés general en el marco de libertades que otor-
ga la ley fundamental.®

71. El citado articulo 25 de la Constitucién federal mexicana
deslinda los campos de competencia de los diversos sectores
que realizan actividades empresariales y que segan el propio
precepto son de tres categorias, pablico, social y privado, y
distribuye las actividades de los tres sectores mencionados, al
determinar que el sector piblico tendrd a su cargo, de manera
exclusiva, las dreas estratégicas sefialadas por el articulo 28 de
la misma ley fundamental. Ambos preceptos, 25 y 28, sefialan
también otras dreas de la actividad econémica, que se califican
de prioritarias, en las cuales el sector publico asume implici-
tamente una funcién de predominio y, de acuerdo con la le-
gislacién ordinaria, puede incorporar o asociar a los sectores
privado y social. Con apoyo en estas disposiciones, se han
desincorporado y privatizado en los Gltimos afios numerosas
empresas de cardcter publico.”

72. Respecto del que se considera sector social (organizacio-
nes de trabajadores, de campesinos, cooperativas, comunidades
y empresas de propiedad mayoritaria de los trabajadores), el
peniltimo parrafo del propio articulo 25 constitucional dispone
que la ley establecerd los mecanismos que faciliten la organi-

s6 La hibliografia mexicana sobre estas reformas econdmicas es bastante
amplia, por lo que citaremos sélo algunos estudios significativos: Valadés,
Diego, “La reforma social de la Constitucion”; Noriega Cantd, Alfonso, “La
reforma a los articulos 25 y 26 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, y Witker, Jorge, “La funcidén del Estado en la economia”,
articulos publicados en Ruiz Massieu, José Francisco, y Valadés, Diego (eds.),
Nueveo derecho constitucional mexicano, México, Porraa, 1983, pp. 11-13, 68-72 y
126-133, respectivamente; Martinez Baez, Antonio, “El derecho constitucional
economico mexicano’; Carrillo Flores, Antonio, “Limites y perspectivas de
la economia mixta”, y Ruiz Massieu, José Francisco, “La rectoria del Estado
y las nuevas bases constitucionales del derecho administrativo mexicano”, ar-
ticulos publicados en La Constitucion mexicana. Rectoria del Estado y econemia
mixta, México, Porria, 1985, pp. 171 y ss.; 208 y s5, y 283 y ss.

57 Cfr. Madrid Hurtado, Miguel de la, “El régimen constitucional de la
economia mexicana”, Estudios juridicos en tornmo a In Constitucion mexicana de
1917 en su septuagésimo guinte amiversario, México, UNAM, 1992, pp. 439-468,
y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano a fin de siglo,
México, Porraia, 1995, pp. 152-161.
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zacién y expansién de su actividad econémica. En relacién con
el sector privado, el Gltimo parrafo de dicho precepto funda-
mental establece que su actividad econémica serd alentada y
protegida por la ley, la cual debe proveer las condiciones para
que contribuya al desarrollo econdémico nacional. Como puede
observarse, en estos preceptos se encuentran los lineamientos
de la Ilamada economia mixta o social de mercado.*®

IV. Los PRINCIPIOS JURIDICOS DE LA SUPREMACIA
DE LA CONSTITUCION Y EL PROCEDIMIENTO
DIFICULTADO DE REFORMA

73. Estos dos principios, si bien pertenecen al campo de la
técnica normativa, tienen efectos esenciales sobre la eficacia de
las disposiciones fundamentales y la vida politica, y por ello
se han consagrado en la mayor parte de las Constituciones
contemporédneas, ya sea expresa o implicitamente,

74. A) La supremacia constitucional debe considerarse el prin-
cipio bdsico de todo sistema juridico, como lo demostré con
gran claridad el notable jurista austriaco Hans Kelsen, en cuan-
to afirmé que existe una jerarquia normativa indispensable y
que el fundamento de validez de todo el ordenamiento juridico
se encuentra en las disposiciones de cardcter constitucional.®

75. Sin embargo, por razones précticas y debido a los an-
tecedentes en la vida juridica colonial y en la doctrina del ma-
gistrado inglés Edward Coke, este principio fue consagrado en
el articulo VI de la Constitucidn federal de Estados Unidos, y
se desarrollé a partir del famoso caso Madison versus Marbury
(1803) por la jurisprudencia de la Suprema Corte Federal, ya
que, en ese fallo, como es bien sabido, John Marshall, presi-
dente de dicho tribunal, consideré que toda norma legislativa

58 Cfr. Carrillo Flores, Antonio, op. cit., nota 56, v Reyes Heroles, Federice,
“Neocliberalismo y rectoria estatal”, La Constitucion mexicana; rectoria del Lstado
y economtia mixla, cit., nota 56, pp. 219-237.

59 Cfr. Kelsen, Hans, Teoria general del derecho y del Estado, trad. de Eduarde
Garcia Maynez, 2a. ed., 3a. reimp., México, UNAM, 1983, pp. 146-152.
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contraria a la Constitucién federal era nula y carecia de todo
valor.®

76. El citado principio de la supremacfa constitucional tuvo
una influencia decisiva en cuanto al establecimiento de la re-
visién judicial de la constitucionalidad de las leyes en varios
paises pertenecientes a la comunidad britdnica, asf como en la
mayoria de los ordenamientos latinoamericanos, incluyendo el
de México por conducto del juicio de amparo consagrado en
los artfculos 101 y 102 de la Constitucién federal de 5 de
febrero de 1857.6

77. B) El segundo principio, es decir, el procedimiento mds
riguroso para la reforma de las disposiciones fundamentales, es con-
secuencia del primero, en virtud de que, si las normas cons-
titucionales se expiden o se modifican de la misma forma que
las ordinarias, se menoscaba el principio de la supremacia
de las primeras. Este procedimiento de reforma, que también
por vez primera fue consagrado jurfdicamente en el artfculo
V de la Constitucién federal de Estados Unidos de 1787, dio
lugar a la cldsica teorfa del jurista inglés James Bryce sobre
las Constituciones rigidas y las flexibles.®? Las primeras, que lo
son en su inmensa mayoria, son documentos actuales que no
pueden reformarse sino por medio de un procedimiento espe-
cial y dificultado, y las segundas, cuyo paradigma ha sido el
ordenamiento britdnico, implica que las modificaciones a los
preceptos que se consideran fundamentales pueden realizarse
de la misma forma y con el mismo procedimiento de expedi-
cién de las leyes ordinarias. En esta misma direccién sélo pue-
den encontrarse en la actualidad, ademas de la britdnica, las
disposiciones constitucionales de Israel y de Nueva Zelanda.

78. Otra cuestién que también puede plantearse es la relativa
a si determinados valores supremos pueden mantenerse inde-

s0 Garcia de Enterria, Eduardo, La Constitucién como norma y el Tribunal
Constitucional, Madrid, Civitas, 1981, pp. 49-55,

61 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, La profeccién juridica y procesal de los derechos
humanos ante las jurisdicciones nacionales, Madrid, Civitas-UNAM, 1982, pp.
80-89.

62 Bryce, James, Constituciones flexibles y constituciones rigidas, trad. caste-
llana, 2a. ed., Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1962, pp. 19-34.
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finidamente al prohibirse su reforma o modificacién de manera
expresa, y para no citar experiencias histéricas, es posible se-
fialar algunos ejemplos en ordenamientos contemporaneos, en-
tre ellos los articulos 139 de la Constitucién italiana de 1948
y 89 de la francesa de 1958, que prohiben la modificaci6n de
la forma republicana de gobierno. De admitirse esa prohibicién
absoluta de reforma, las generaciones futuras no podrian mo-
dificar el sistema de gobierno; en este aspecto, la Constitucién
escrita serfa intangible, lo que no deja de ser ilusorio.s

79. Estos dos principios fundamentales, es decir, los de la
supremacfa y de la reforma dificultada de las normas constitu-
cionales, se consagraron en el ordenamiento fundamental me-
xicano a partir de la Constitucién federal de 1857 (articulos 126
y 127) v en la carta fundamental vigente de 1917 ‘articulos
133 y 135), en ambos casos bajo la inspiracién directa en la
Constitucién estadounidense (articulos VI y V, respectivamen-
te), con ligeras variantes en el texto, pero con una practica
muy diversa.

80. La supremacta de la Constitucion estd regulada actualmente
por el articulo 133 de la carta federal vigente, con una modi-
ficacién de detalle en enero de 1934, precepto que tomd como
modelo, lo mismo que el artfculo 126 de la ley fundamental
de 1857, al articulo VI de la Constitucién federal de Estados
Unidos de 1787. Dicho precepto dispone:

Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen
de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Repiiblica con
aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unién. Los
jueces de cada Estado se arreglarin a dicha Constitucién, leyes y
tratados a pesar de las disposiciones en contrario que pudiera ha-
ber en las Constituciones o leyes de los Estados.

63 Cfr. Biscaretti di Ruffia, Paoclo, Infreduccion al derecho constitucional com-
parado, trad. de Héctor Fix-Zamudio, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1996, pp. 555-560.

¢4 Cfr. Carpizo, Jorge, “La interpretacion del articulo 133 constitucienal”,
en Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales, cit, nota 46, pp. 1-31.
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81. Las disposiciones anteriores han producido un efecto
similar al paradigma norteamericano, en cuanto le han otor-
gado a la ley suprema de la Unién (Constitucién federal, leyes
federales, tratados internacionales) la categorfa de norma juri-
dica (ver supra, parrafo 76); es decir, que en Los Estados Uni-
dos de América, por medio de los diversos procedimientos
de la revision judicial, y en México, por conducto del juicio de
amparo contra disposiciones legislativas, puede declararse su
inconstitucionalidad para efectos concretos, es decir, desaplicar
dichas disposiciones cuando sean contrarias a dicha ley supre-
ma. Pero también se ha presentado una gran diferencia en la
prictica en cuanto, en el modelo original, los jueces locales
conocen y deciden sobre dicha desaplicacién, pero en el orde-
namiento mexicano, no obstante la disposicién expresa del ci-
tado articulo 133 constitucional, los jueces de las entidades
federativas se han abstenido de asumir sus atribuciones y sélo
los tribunales federales y, en dltima instancia, la Suprema Cor-
te de Justicia han decidido por medio del juicio de amparo
las cuestiones de la constitucionalidad de las disposiciones le-
gales cuando contradicen la Constitucién federal.®®

82. Por lo que respecta al procedimiento dificultado de reforma
de las normas fundamentales, el actual articulo 135 de la Cons-
titucién federal (127 de la carta anterior de 1857) sigue muy
de cerca lo dispuesto por el articulo V de la carta federal de
Estados Unidos de 1787, con algunas variantes. En la ley fun-
damental norteamericana se exige una votacién aprobatoria de
los dos tercios de los miembros de ambas Camaras del Con-
greso federal y de las tres cuartas partes de las legislaturas o
convenciones de las entidades federativas. En el ordenamiento
mexicano, de acuerdo con el mencionado articulo 135, se re-
quiere de los votos favorables de las dos terceras partes de
los miembros presentes de ambas Cémaras del Congreso fe-
deral y de la mayoria de las legislaturas de los estados.

83. En la realidad politica de ambos paises, el citado pro-
cedimiento ha tenido efectos muy disimbolos. Es muy conocido

65 Cfr. Aguilar Alvarez y de Alba, Horacio, El ampare contra leyes, México,
Trillas, 1989, pp. 107-152.



ESTUDIO DE LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION 51

gue la carta norteamericana ha sufrido sélo veintiséis reformas
(enmiendas) en mds de doscientos afios de vigencia. Las diez
primeras entraron en vigor en 1791, pues contienen una de-
claracién de derechos de la cual carecia el texto original de 1787.
La progresiva adaptacién de la carta fundamental a los cam-
bios de la realidad social, politica y econémica del pais ha
sido posible mas bien por el dinamismo de la jurisprudencia
de los tribunales, en especial de la Corte Suprema federal, que
por las meodificaciones formales.

84. Por el contrario, en México han prevalecido las modifi-
caciones formales sobre los cambios jurisprudenciales, y por
ello la Constitucién actual de 1917 ha experimentado més de
trescientas reformas.®® Puede afirmarse, sin exageracién, que
nuestra Constitucién actual, a partir de 1928, cuando se le
hicieron algunas modificaciones sustanciales, se ha encontrado
en reforma permanente. Los muy numerosos cambios no siem-
pre han sido convenientes y varios de ellos adolecen de serias
deficiencias de técnica legislativa, pero no obstante las criticas
que se les han hecho, un porcentaje importante de esas refor-
mas ha sido necesario para actualizar el texto de la Constitu-
cibn de 1917, que puede considerarse de transicién entre la
carta de 1857 de corte liberal individualista clasico y las Cons-
tituciones de esta segunda posguerra, que han implantado el
Estade democratico social de derecho. Con excepcién de la
Constitucién federal argentina, de 1853-1860, con una reforma
sustancial en agosto de 1994, que la ha actualizado de manera
significativa,” todas las demds cartas latinoamericanas son re-
lativamente recientes, y algunas se han expedido en los dltimos
afos, como la guatemalteca de 1985; la brasilefia de 1988; la
colombiana de 1991; la paraguaya de 1992, y la peruana de
1993.

66 Cfr. Valadés, Diego, “La Constitucion reformada”, Derechos del Pueble
Mexicano. México a través de sus constituciones, 2a. ed., México, Camara de Dipu-
tados, 1979, t. XII, pp. 186-191.

67 La bibliografia es amplia, pero nos limitamos a sefalar la obra colectiva
editada por el Instituto Argentino de Estudios Constitucionales y Politicos,
Derecho constitucional de la reforma de 1994, 2 vols,, Mendoza, Argentina, De-
palma, 1995.
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85. No obstante que, como se ha dicho, los procedimientos
de reforma son similares en Estados Unidos y en México, la
experiencia de los mismos ha sido muy contrastante. En Nor-
teamérica, el procedimiento se ha aplicado en escasas oportu-
nidades y su duracién ha sido muy lenta y en ocasiones pro-
longada. En el ordenamiento mexicano, ese procedimiento se
realiza en ocasiones con mayor rapidez que el legislativo or-
dinario, por lo que se da la impresién de que la carta mexicana
corresponde a las Constituciones flexibles de acuerdo con la
terminologia de Bryce (ver supra, parrafo 77). Pero esto no es
exacto, ya que estos cambios constantes han obedecido a di-
versos factores politicos. Las reformas se produjeron con mu-
cha facilidad durante varias décadas debido a la existencia de
un partido hegeménico (el Partido Revolucionario Institucio-
nal), que tenfa mayoria absoluta en las dos Cémaras y en las
legislaturas locales. Sin embargo, a partir de 1977, cuando se
implant6 el sistema de representacién proporcional, se ha re-
forzado de manera considerable la oposicién, primero en la
Cédmara de Diputados y en las legislaturas de los estados, y a
partir de las elecciones de agosto de 1994, en el Senado federal,
ya que, de acuerdo con las reformas de 1993, se admitié la
integracién con senadores de primera mayorfa, y en los términos
de las modificaciones constitucionales de agosto de 1996, tam-
bién con los electos por representacién proporcional.®®

68 De acuerdo con el texto vigente de los articulos 52 y 58 de la carta
federal, la Camara de Diputados se compone actualmente de quinientos dipu-
tados, trescientos electos segiin el principio de votacién mayoritaria relativa,
mediante el sisterma de distritos electorales uninominales, y doscientos segiin
el principio de representacién proporcional mediante el sistema de listas re-
gionales, votadas en circunscripciones plurinominales. El Senado federal, in-
cluyendo los miembros electos en julio de 1997, se integrard por ciento vein-
tiocho senadores, de los cuales, en cada estado y en el Distritc Federal, dos
seran elegidos segln el principio de votacién mayoritaria relativa, ¥ uno serd
asignado a la primera minoria. Los treinta y dos restantes seran elegidos segiin
el principio de representacién preporcional mediante el sistema de listas votadas
en una sola circunscripcién plurinominal nacional. Sobre la génesis de las refor-
mas al Senado federal, ¢fr. Madrazo, Jorge, “Algunas consideraciones sobre el
Senado en el sistema constitucional mexicano”, Memoria del I Congreso lberoa-
mericane de Derecho Constitucional, México, UNAM, 1987, t. II, pp. 997-1,010.
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86. Lo cierto es el que Partido Revolucionario Institucional
se ha transformado en los tltimos afios, de partido hegeménico
y casi Gnico desde su fundacién en 1929, en un partido sim-
plemente mayoritario en los altimos afios (que ademas ha per-
dido la mayoria absoluta en la Cdmara de Diputados en las
elecciones federales de julio de 1997), por lo que las reformas
constitucionales ya no han sido tan faciles {y lo serin menos
en el futuro, ya que ningan partido puede tener mas de tres-
cientos diputados). De todos modos, algunas de las reformas
constitucionales recientes se han producido con los votos de
algunos sectores de la oposicién, lo que indica que se ha ob-
tenido un consenso relativo y a veces bastante amplio en cues-
tiones relevantes, como lo han sido las modificaciones de 1992
a los articulos 27 (cambios en régimen agrario y creacién de
tribunales agrarios);, 102 (establecimiento de organismos aut6-
nomos de proteccién de derechos humanos de acuerdo con el
modelo del ombudsman); 130 (relaciones entre el Estado y las
iglesias); 41 y 60 (fortalecimiento del contencioso electoral y
supresién de la autocalificacién de diputados y senadores fe-
derales); 16, 19 y 20 (equilibrio entre las atribuciones del Mi-
nisterio Pablico y los derechos del acusado y de la victima,
asf como nuevas reglas para la libertad caucional); 94, 95 y
100 (reestructuracién de la Suprema Corte y creacién del Con-
sejo de la Judicatura Federal), entre otros.® También debemos
mencionar los articulos 41, 60, 99 y 116, modificados en agosto
de 1996, para dar mayor autonomia al Instituto Federal Electoral,
establecer la organizacién y funciones del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién, asi como fijar reglas y prin-
cipios que deben seguir las Constituciones y la legislacién de
los estados en materia electoral.

87. Por este motivo, aun cuando han existido propuestas
para la elaboracién de una nueva Constitucién, no se advierte
una tendencia vigorosa en este sentido, debido al convenci-

69 Cfr. el significativo cuadro sobre la cronologia de las reformas constitu-
cionales a partir de 1917 hasta 1994, que consigna el destacado constituciona-
lista Valencia Carmona, Salvador, op. cit., nota 57, anexo general, y Fix-Zamu-
dio, Héctor, op. cit, nota 49, pp. 96-110.
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miento de que la Constitucién mexicana, sin abandonar los
principios basicos del Constituyente de Querétaro (sistema fe-
deral, presidencial y democratico, derechos individuales y so-
ciales}, ha evolucionado de manera paulatina hacia un verda-
dero régimen de Estado social y democritico de derecho, que
por supuesto no se ha alcanzado todavia, pero es la tendencia
que se observa en las cartas latinoamericanas m4s recientes. Sin
embargo, se ha sefialado la conveniencia de establecer proce-
dimientos mds rigurosos para los cambios constitucionales, a
fin de evitar la improvisacién en las reformas a la ley suprema,
entre ellos, la posibilidad de acudir al referéndum, implantado
ya en algunas cartas latinoamericanas, para las modificaciones
de preceptos de cardcter esencial.”

70 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Estado social de derecho y cambio constitu-
cional”, Memoria del HI Congreso Nacional de Derecho Constitucional (1983), Mé-
xico, UNAM, 1984, pp. 362-367.



CAPITULO TERCERO

EL CONCEPTO CONTEMPORANEO
DE LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES

I. DESARROLLO HISTORICO DEL CONCEPTO
DE LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES

88. Ya sefialamos con anterioridad que el segundo sector de
la defensa de la Constitucién es el relativo a las llamadas “ga-
rantias constitucionales”, que son aquéllas que se utilizan cuan-
do el orden constitucional es desconocido o violado, con el
objeto de restaurarlo (ver supra, parrafo 20). Deben conside-
rarse como instrumentos predominantemente de caricter pro-
cesal, con funciones de caracter reparador. Sin embargo, no
“son s6lo de naturaleza conservadora; es decir, que tiendan a
mantener de manera pasiva las normas fundamentales, sino
que también implican el desarrollo dindmico de la normativi-
dad constitucional para amoldarla a los cambios de la realidad
y, al mismo tiempo, para modificar dicha realidad a fin de
hacer efectivas las disposiciones de principio o programiticas de la
ley fundamental (ver supra, pdrrafo 16).

89, Sin embargo, el concepto de garantias constitucionales
ha experimentado una evolucién histérica a partir de su con-
sagracién en la Declaracién de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789. De acuerdo con la idea que tenian los
revolucionarios franceses, las garantias constitucionales (enton-
ces s6lo de caricter individual) eran los derechos de la persona
humana, precisados y establecidos en un documento de carac-
ter fundamental, pues de esa manera eran conocidos por go-
bernantes y gobernados y, ademas, tenfan un caricter supe-

55
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rior al de las disposiciones legislativas.” La realidad se encargé
de desvanecer esta ingenua utopfa, pues se advirtié muy pron-
to que la determinacién y consagracién de los derechos hu-
manos no era suficiente para su respeto; asf, el concepto inicié
una evolucién por medio de la cual se transformé de manera
paulatina para llegar a su caracterizacién contemporénea.”

II. LAS APORTACIONES DE JELLINEK, DUGUIT ¥ REYES

90. A) Una segunda etapa en este desarrollo la podemos
situar en el pensamiento del notable publicista aleman Georg
Jellinek, quien en las postrimerias del siglo XIX y los primeros
afios del XX realizé el estudio de los instrumentos de defensa
de las normas fundamentales, a los que calific6 de “garantfas de
derecho piiblico”. Dividi6 estas garantfas en tres sectores, sociales,
politicas y jurfdicas, y las concibié como los medios estable-
cidos por el Constituyente para preservar el ordenamiento su-
premo del Estado, con lo cual abarcé los instrumentos que hemos
calificado como medios de proteccién de la ley fundamental (ver
supra, parrafo 19). Sin embargo, al analizar las garantfas de ca-
récter juridico, vislumbré ya la superacién de la idea tradicio-

‘nal, en cuanto expresé que la extensién de la jurisdiccién al

campo del derecho ptblico debfa considerarse como uno de
los progresos mas importantes en la construccién del Estado en
el curso del siglo XIX, en virtud de que, si bien en su época
la propia jurisdiccién se utilizaba para la proteccién del derecho
objetivo, era eficaz, en particular, como “garantfa” de los dere-
chos pablicos subjetivos de los individuos y de las asociaciones.”™

71 Cfr. Duguit, Ledn, Traité de droit constitutionnel, Paris, 1924, t. III, pp.
561 y ss.; Hauriou, Maurice, Principios de derecho piiblico y constitucional, trad.
de Carlos Ruiz del Castillo, Madrid, s. f., pp. 95-100, y Esmein, A., Eléments
de droit constitutionnel francais et comparé, 7a. ed. revisada por Henry Nézard,
Paris, Recueil Sirey, 1921, t. I, pp. 539-563.

72 La carta federal de 1857 consideré como sindénimos, de acuerdo con la
terminologia tradicional de origen francés, los derechos del hombre y las ga-
rantias individuales. Todavia nuestra Constitucion actual de 1917 utiliza la
terminologia tradicional de origen francés.

73 Jellinek, Georg, Teoria general del Estado, trad. de Fernande de los Rios
Urruti, Madrid, Libreria General de Victoriano Sudrez, 1915, t. {I, pp. 529-537.
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91. Al respecto sostuvo el insigne constitucionalista aleman
que correspondfa a la naturaleza de las citadas garantias juri-
dicas de derecho piiblico servir para asegurar el derecho y, a
causa de su encadenamiento con los fenémenos sociales, tenian
también repercusiones sociales y politicas. Dichas garantias ju-
ridicas fueron divididas por Jellinek en dos grandes categorias,
segln tratasen de asegurar de un modo preferente el derecho
objetivo o el derecho subjetivo. Por otra parte, las instituciones
juridicas mediante las que se obtenian las citadas garantias se
podian separar en cuatro clases: de fiscalizacién, de responsa-
bilidad individual, de funcién jurisdiccional y de medios juri-
dicos.

92. Finaliz6 el antiguo profesor de la Universidad de Heildel-
berg sus reflexiones sobre las citadas garantias juridicas del de-
recho ptablico con la observacién de que estaba reservado al
futuro el ofrecer al Estado, y por tanto, a la humanidad, este
bien tan dificil de conseguir, es decir, la posesién permanente
de un orden juridico inviolable, y concluyé su obra fundamen-
tal con la frase: “con la mirada fija en ese futuro ponemos fin
a este libro”.

93. B) Con la misma orientacién, un paso adelante se obtuvo
con la aportacién del distinguido constitucionalista francés Letn
Duguit, quien dividié las propias garantias constitucionales en
“preventivas” y "represivas”. Afirmé que las primeras tendian a
evitar las violaciones de las disposiciones fundamentales; pero,
cuando eran insuficientes para impedir la ruptura del orden
constitucional, era necesario recurrir a las segundas, que eran
las Gnicas que en determinados supuestos servirian de freno
a la arbitrariedad del Estado, y agregé de manera significativa
que dichas garantias represivas deberfan residir en una alta
jurisdiccién de reconocida competencia, cuyo saber e impar-
cialidad estarfan a cubierto de toda sospecha y ante cuyas
decisiones se inclinara todo el mundo, gobernantes y gober-
nados e inclusive el mismo legislador.”™

7¢ Duguit, Ledn, Soberania y libertad, trad. de José G. Acufa, Buenos Aires,
Tor, 1943, pp. 122-126.
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94. Agregé el destacado constitucionalista francés que las
“garantfas represivas” implicaban el establecimiento de un sis-
tema que permitiera descartar la aplicacion de una ley contra-
ria a los principios de libertad y que también sancionara la
responsabilidad del Estado que expidiera una ley contraria al
derecho o abandonara la organizacién de los servicios pablicos
que tuviera a su cargo. Consideraba como ejemplo el sistema
norteamericano, en el cual todos los jueces podfan desaplicar
las disposiciones legales contrarias a la carta federal, y cuando
el Tribunal Supremo federal declaraba que no debfa aplicarse
una ley por considerarla inconstitucional, no obstante que esa
decisién s6lo se dictaba para el caso concreto, todo el mundo
la acataba, inclusive el Congreso, por lo que si bien dicha ley
no se anulaba, caducaba ipso facto. Era partidario de que esas
garantias se establecieran en Francia y que la Corte de Casa-
ci6n y el Consejo de Estado realizaran funciones similares a las
del mencionado Tribunal Supremo federal estadounidense.”

95. C) Algunas décadas mas tarde, el destacado jurista me-
xicano Rodolfo Reyes, quien residi6 un tiempo largo exiliado
en Espafia debido a su participacién en una etapa de la Re-
volucién mexicana, y que ademds influyé decisivamente para
que se introdujera el amparo en la Constitucién republicana
espafiola de 1931, al examinar el concepto de ““defensa cons-
titucional” consideré, de forma similar a Jellinek y Duguit, que
los medios (es decir, las garantfas) para lograr esa defensa
debfan ser catalogados en preventivos, represivos y reparadores.”

96. En concepto del estudioso mexicano, las garantias “pre-

" -ventivas” se concentraban en la supremacia constitucional, o

sea, en el deber que tienen todas las autoridades, y entre ellas
las legislativas, de obedecer ante todo la Constitucién, asi como
los preceptos de esta altima que establecen limitaciones a la
propia autoridad frente a determinados derechos individuales
o sociales. Se referfa a varios de los instrumentos que hemos
considerado dentro de la idea de la “proteccién constitucional”

75 Ibidem, p. 123,
76 Reyes, Rodolfo, La defensa constitucional, Los recursos de inconstitucionali-
dad y de amparo, Madrid, Espasa Calpe, 1934, pp. 126-133.
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(ver supra, pérrafo 19). Los medios “represivos” radicaban en
el conjunto de responsabilidades; desde las mas altas que la
Constitucién o una ley constitucional imponen al jefe del Es- .
tado, a los ministros y altos funcionarios (que pueden identi-
ficarse con el juicio politico, ver infra, parrafo 114). Finalmente,
los instrumentos “reparadores” eran los que de modo particular
habjan ido estableciéndose y perfeccionando para restablecer
el Estado de derecho cuando la expedicién de leyes descono-
cieran las normas constitutivas fundamentales, ya fuera en
cuanto a la forma o en cuanto al fondo, o sea, cuando se
atacaran derechos constitucionales concedidos.”

I1I. LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES
EN EL PENSAMIENTO DE HANS KELSEN

97. Esta evolucién doctrinal culminé con las reflexiones que
realizé el ilustre jurista austriaco Hans Kelsen, que aplic6 al
derecho constitucional los criterios l6gicos que establecié en
su clasico libro Teorfa pura del derecho, sobre la norma que
calificé de primaria, considerada como la “garantia” para lo-
grar el cumplimiento coactivo, por parte del destinatario, de
la disposicién (secundaria) que establece la obligacion juridica;
asi como su concepcién de la Constitucién como fundamento
de validez de todo el ordenamiento juridico.”

98. Con apoyo en lo anterior, el notable jurista vienés de-
sarrollé especificamente sus ideas sobre la “garantia jurisdic-
cional de la Constitucién” en el cldsico estudio que public6é
en 1928, en donde sistematizé de manera precisa y particu-
larizada las ideas que lo llevaron a proponer la creacién de la
Corte Constitucional en la carta federal austriaca de 1920, cuyo
titulo VI, sobre la organizacién, competencia y funcionamiento
de la Corte Administrativa Federal (Verwaltungsgerichtshof) y de

77 Ibidem, pp. 125-126.

78 Kelsen, Hans, Teoria pura del derecho, trad. de Roberto ]. Vernengo, 2a.
ed., México, UNAM, 1986, especialmente pp. 129 y ss., y 201 y ss., y Kelsen,
Hans, op. cif., nota 59, pp. 68-75.

79 Kelsen, Hans, op. cif., nota 15, pp. 197-257, trad. castellana, pp. 471-515.
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la Corte Constitucional (Verfassungsgerichtshof) recibié la deno-
minacién de Garantias de la Constitucion y de la Administracion
(Garantien der Verfassung und Verwaltung).®

99. Kelsen sefialé que las garantias constitucionales debian
considerarse como los medios generales que la técnica moder-
na habfa desarrollado en relacién con la regularidad de los
actos estatales en general, y que dividié en preventivas o repre-
sivas, personales u objetivas. Entre las primeras, la anulacién del
acto inconstitucional, inclusive de caricter .egislativo (pero en
este Gltimo supuesto dicha anulacién debfa tener efectos ge-
nerales o erga omnes) era la que representaba la garantfa prin-
cipal, aun cuando también eran posibles las de caracter repre-
sivo, tales como la responsabilidad constitucional (politica) y
la civil de los 6rganos que realizaran actos irregulares. La fun-
cién de anular los actos y las normas generales de caricter
irregular emitidos por los érganos gubernamentales debia co-
rresponder a un organismo jurisdiccional (ver supra, parrafos
12-13), cuya actividad podia considerarse de carécter legislati-
vo negativo.®

IV. CONSAGRACION DEL CONCEPTO ACTUAL
DE LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES
EN LOS ORDENAMIENTOS FUNDAMENTALES

100. A partir de la Constitucién austriaca de 1920, y de la
ley constitucional checoslovaca del mismo afio, que introduje-
ron el Tribunal Constitucional como la garantia constitucional

o de mayor importancia, en la misma direccién y también por

influencia del pensamiento kelseniano (ver supra, parrafo 98),
el titulo IX de la Constitucién espaiiola de 9°de diciembre de
1931 recibi6é la denominacion de Garantias y reforma de la Cons-

8 Cfr. Metall, Rudolf Aladar, Hans Kelsen. Vida y obra, trad. de Javier Esqui-
vel, México, UNAM, 1976, pp. 41-44 y 119-120. Por otra parte, el mismo Kelsen
fue magistrado de la Corte Constitucional austriaca de 1921 a 1930, cfr. ibidem,
pp- 54-63 y 126.

81 Kelsen, Hans, op. cit,, nota 15, pp. 482-493; Kelsen, Hans, op. cif., nota
59, pp. 186-192.
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titucidn. Las primeras comprendfan los recursos de inconstitucio-
nalidad y de amparo, la decisién de los conflictos de competencia
legislativa y de otros que surgieran entre el Estado y las re-
giones auténomas, asf como los de éstas entre si; la responsa-
bilidad criminal del jefe del Estado, del presidente del Consejo
y de los ministros, asi como de los magistrados del Tribunal
Supremo y del fiscal de la Reptblica. El conocimiento de estas
materias se encomendé a un organismo jurisdiccional que recibi6
la denominacién significativa de Tribunal de Garantins Consti-
tucionales.®

101. A partir de entonces, se extendié la concepcion de las
garantias constitucionales como instrumentos de tutela de
las disposiciones fundamentales para lograr su restitucién cuan-
do hubiesen sido desconocidas o violadas, lo que trascendié
a la denominacién que se ha adoptado en las cartas surgidas
con posterioridad a la segunda Guerra Mundial. Asi, podemos
citar el titulo VI de la Constitucién italiana, que entré en vigor
el 1 de enero de 1948, intitulado garantias constitucionales y que
comprende la organizacién y competencia de la Corte Consti-
tucional (articulos 134-137), pero, ademds, consigna el procedi-
miento dificultado de reforma de la misma ley suprema (articu-
los 134-137), que en nuestro concepto no puede considerarse
come una garantfa en sentido estricto, sino como un medio
de proteccién (ver supra, parrafo 77).

102. También puede citarse la institucionalizacion del con-
cepto actual de garantfas constitucionales por la carta portu-
guesa de 25 de abril de 1976, reformada en 1982, que en el
titulo I de su parte IV, relativa a la regulacién de las garantias
de la Constitucién, contiene las disposiciones sobre la “fiscali-
zacidn de la Constitucién” (articulos 277-285), que incluyen la
inconstitucionalidad por accién y la declaracién de inconstitu-
cionalidad, asf como los érganos encargados para decidir estos

82 Entre otros, ¢fr. Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, “Significado y funcio-
nes del Tribunal de Garantias Constitucionales”, en Alcali-Zamora y Castillo,
Niceto, Ensayos de derecho procesal civil, penal y constitycional, Buenos Aires, 1944
(edicion de la Revista de Jurisprudencia Argentina, 1944, pp. 503-505), y Reyes,
Rodolfo, op. cit., nota 76, pp. 134-306.
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procedimientos, de manera particular, el Tribunal Constitu-
cional.

103. La Constitucién espafiola de 29 de diciembre de 1978
contempla de manera exclusiva las garantias constitucionales
en relacién con la tutela de los derechos fundamentales, en
virtud de que el capitulo IV del titulo I de la propia ley fun-
damental lleva el titulo: “De las garantias de las libertades y
derechos fundamentales”, que correctamente comprende a los ins-
trumentos procesales relativos al procedimiento preferente y
sumario ante los tribunales ordinarios; a los recursos de am-
paro y de inconstitucionalidad, e incluye también la figura del
defensor del pueblo (ombudsman), como alto comisionado de
las Cortes Generales, designado por éstas para la defensa de los
citados derechos y libertades (articulos 53-54).

104. Esta terminologia moderna también se ha introducido
en las Constituciones latinoamericanas recientes, ya que en ellas
habfa predominado el concepto tradicional de las garantias
constitucionales como sinénimo de los derechos humanos con-
sagrados constitucionalmente. Asf, podemos mencionar, en pri-
mer término, el titulo V de la Constitucién peruana de julio
de 1979, sobre las garantfas constitucionales (articulos 295-305),
y que comprende las acciones de habeas corpus, de amparo y de
inconstitucionalidad, asi como la organizacién y funcionamiento
del organismo de dltima instancia‘que debia conocer de estos
instrumentos, calificado como Tribunal de Garantias Constitucio-
nales, nombre inspirado en la Constitucién espafiola de 1931
(ver supra, parrafo 100). La carta fundamental de Perd, apro-
bada por referéndum en octubre de 1993 y que sustituyé a la
anterior de 1979, ha seguido la misma denominacién en su
titulo V (articulos 200-205), que conserva el nombre de grran-
tias constitucionales, entre las cuales, ademéds de las tres men-
cionadas anteriormente (acciones de habeas corpus, amparo y
de inconstitucionalidad), agrega la accidn popular (contra las
infracciones de la Constitucién y de la ley, por reglamentos,
normas administrativas, resoluciones y decretos de caricter ge-
neral), y la accion de cumplimiento (contra cualquier autoridad
o funcionario renuente a acatar una norma legal o un acto
administrativo).
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105. En esta misma direccién, el titulo XII del capitulo I de
la Constitucién paraguaya de junio de 1992 (articulos 131-136)
se intitula “De las garantias constitucionales”, entre las cuales
incluye la inconstitucionalidad, el habeas corpus, el amparo, el habeas
data, pero también la competencia y de la responsabilidad de los
magistrados, que no corresponden estrictamente a esta cate-
goria.

106. Con menor precisién, la Constitucién federal brasilefia
de octubre de 1988 concentra en el titulo II (articulos 50. a
17), los derechos y garantias constitucionales, y, particularmente
en el articulo 50., comprende de manera indiscriminada los
derechos individuales y los instrumentos para tutelar estos de-
rechos y también los de caricter social comprendidos en los
siguientes articulos (6o. a 11). En efecto, ademas de los dere-
chos propiamente dichos, incluye las siguientes garantias: ha-
beas corpus (articulo 50., fraccién LXVIIL); mandado de seguranca
—similar al amparo— (articulo 50., fraccién LXIX); mandado de
segurang¢a colectivo (que puede ser interpuesto por los partidos
politicos, organizaciones sindicales, entidades de clase o asocia-
ciones legalmente constituidas y con un afio de funcionamien-
to); mandado de injuncaoc (contra la falta de norma reglamen-
taria que haga inviable el ejercicio de los derechos y libertades
constitucionales y las prerrogativas relativas a la nacionalidad,
la ciudadania y la soberania); habeas data —para el conocimien-
to y rectificacién de informaciones contenidos en registros o
bancos de datos de autoridades gubernamentales o de cardcter
publico— (articulo 50., fraccién LXXII), asi como accién popular
——para anular actos lesivos al patrimonio pfiblico o de las en-
tidades gubernamentales, pero también las que afecten la mo-
ralidad administrativa, el medio ambiente y el patrimonio his-
térico y cultural, y que se ha utilizado para la defensa de los
llamados intereses o derechos de caracter difuso— (articulo
50., fraccién LXXIII).

107. La Constitucién colombiana de julio de 1991, en su
titulo II, denominado “De los derechos, las garantias y los debe-
res”, consigna en su capitulo 4, “De la proteccién y aplicacidn
de los derechos”, el equivalente a las garantias constitucionales
en sentido estricto (articulos 83-94), pues comprende los si-
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guientes instrumentos: accidn de tutela (similar al derecho de
amparo); las acciones populares para la proteccién de los dere-
chos e intereses colectivos (de caricter difuso) relacionados
con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad
publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre compe-
tencia econémica y otros de similar naturaleza; asf como, ade-
m4s de las anteriores, los recursos, acciones y los procedimien-
tos necesarios para que los afectados puedan propugnar por
la integridad del orden jurfdico y por la proteccién de sus
derechos individuales, de grupo o colectivos, frente la accién
u omisién de las autoridades priblicas. También se incluye en
este sector la responsabilidad patrimonial del Estado por los
dafios antijurfdicos que le sean imputables por la accién u
omisién de las propias autoridades publicas, asf como la fa-
cultad de cualquier persona, individual o colectiva, para soli-
citar la aplicacién de sanciones penales o disciplinarias en re-
lacién con la conducta de las mismas autoridades.

108. Como puede observarse de la simple descripcién ante-
rior, las Constituciones contemporineas han configurado las
garantfas constitucionales, con mayor o menor precisién, como
los instrumentos tutelares tanto de los derechos fundamentales
como de las atribuciones de los érganos de gobierno, contra
su afectacién por parte de las autoridades pblicas, y, si bien
no se han incluido expresamente en los instrumentos protec-
tores a los organismos inspirados en el modelo del ombudsman,
salvo la Constitucién espafiola de 1978 (ver supra, parrafo 103),
desde el punto de vista doctrinal se advierte la tendencia a
comprender dentro de esta concepcién de las garantias cons-
titucionales dicha institucién, ya que realiza funciones de apo-
yo y auxilio a los organismos jurisdiccionales a los que se
encomiendan esencialmente el conocimiento y decisién sobre
las citadas garantfas.

V. EL DERECHO PROCESAL CONSTITUCIONAL

109. Por otra parte, el estudio sistemdtico de las garantias
constitucionales, en el sentido contempordneo que hemos des-
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tacado en los parrafos anteriores, se atribuye a una disciplina
procesal relativamente reciente, y que podemos calificar de de-
recho procesal constitucional, considerado como una rama del
derecho procesal general, y que sigue los lineamientos de la
teoria o doctrina generales del proceso o del derecho procesal.
Afirmamos que esta disciplina es relativamente novedosa, puesto
que con anterioridad, si bien se habifan analizado los instru-
mentos de tutela de las normas constitucionales, no se habia
intentado la construccién de conceptos, principios e instituciones
que abarcaran todos los instrumentos, predominantemente pro-
cesales, que se han establecido para solucionar los conflictos
derivados de la aplicacién de las normas constitucionales.®
110. Es cierto que se avanzé considerablemente con los es-
tudios que se han hecho de los propios instrumentos dentro
del concepto de justicia o jurisdiccion constitucionales, pero con-
sideramos que un mayor avance radica en la consolidacién de
una disciplina procesal que, de manera més sistematica, con-
temple las garantias constitucionales bajo el enfoque de la cien-
cia procesal. Lo cierto es que la denominacién de derecho pro-
cesal constitucional se generaliza en la doctrina més reciente, y
al respecto podemos citar las obras de conocidos tratadistas
como el espafiol Jestis Gonzélez Pérez,® el aleman Christian
Pestalozza,?® el costarricense Rubén Herndndez Valle® y los
argentinos Alberto Osvaldo Gozaini® y Néstor Pedro Sagiiés.*

83 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Ensayos sobre el derecho de amparo, México, UNAM,
1993, pp. 353-357.

8¢« Gonzalez Pérez, Jesis, Derecho procesal constitucional, Madrid, Civitas,
1979.

85 Pestalozza, Christian, Verfussungsprozessrecht (Derecho procesal constitu-
cional), 3a. ed., Miinchen, C. H. Beck, 1991.

86 Hernandez Valle, Rubén, Derecho procesal constitucional, San fosé, Juri-
centro, 1995,

87 Gozaini, Osvaldo Alfredo, El derecho procesal constitucional y los derechos
humanos (vinculos y autonomias), México, UNAM, 1995.

88 Sagiiés, Néstor Pedro, Derecho procesal constilucional, 2a. ed, ts. I y i,
El recurso extraordinaric (1988); t. Il {(4a. ed.), Accion de amparo (1995); t.
1V, Habeas corpus (1989), Buenos Aires, Astrea.
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Este altimo ha promovido la creacién de cursos sobre el
citado derecho procesal constitucional en las Facultades de
Derecho de las Universidades argentinas. Recientemente ha apa-
recido la obra del tratadista peruano Elvito A. Rodriguez Do-
minguez, con la misma denominacién.®

89 Rodriguez Dominguez, Elvito A., Derecho procesal constitucional, Lima,
Editora y Distribuidora Juridica Grijley, 1997.



CAPITULO CUARTO
EL. DERECHO PROCESAL CONSTITUCIONAL MEXICANO

I. LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES MEXICANAS

111. Si aplicamos los conceptos anteriores al ordenamiento me-
xicano, podemos afirmar que estd en vias de formacién una
nueva disciplina; es decir, el derecho procesal constitucional me-
xicano, que tiene por objeto el andlisis cientifico de las garan-
tias constitucionales establecidas por la carta fundamental vi-
gente de 1917, con sus numerosas reformas posteriores.™
112. Sin embargpo, es preciso aclarar que nuestra ley suprema
todavia conserva la denominacién tradicional de garantias cons-
titucionales como equivalente a la de los derechos fundamentales
consagrados en la misma carta federal. El capitulo I del titulo
primerc de la Constitucién federal se denomina todavia “De
las garantias individuales” (articulos lo. a 29). Los cursos que
se imparten en las escuelas y facultades de derecho mexicanas,
incluyendo la UNAM, se califican de “garantias individuales
y sociales”,** que se refieren al estudio de los derechos fun-
damentales, pero todavia con un criterio tradicional, pues no
comprenden los consagrados en los pactos y convenios inter-
nacionales sobre derechos humanos que han sido ratificados
y aprobados en los términos del articulo 133 constitucional

s Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La justicia constitucional en el ordenamiento
mexicano”, Esfudios juridicos en torno a la Constitucién mexicana de 1917 en su
septuagésimo quinte aniversario, México, UNAM, 1992, pp. 107-109.

91 Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, Las garantizs individuales, 28 ed., México,
Porrita, 1996, y Castro, Juventing V., Garantias y ampare, 9a. ed., México, Po-
rrila, 1996.
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(ver supra, parrafo 80) y que, por lo mismo, ya forman parte
del ordenamiento interno mexicano.”

113. Sin embargo, se abre paso la tendencia hacia el analisis
sistemdtico de nuestros instrumentos de tutela de las normas
constitucionales y, desde este punto de vista, consideramos
que pueden sefialarse como las méds importantes las siguientes
garantfas constitucionales, cuyo conjunto integran lo que pue-
de calificarse de derecho procesal constitucional mexicano: A) El
juicio politico (articulo 110); B} Las controversias constitucionales
(articulo 105, fraccién I); C) La accién abstracta de inconstitucio-
nalidad (articulo 105, fraccién II); D) El procedimiento investiga-
torio de la Suprema Corte de Justicia (articulo 97, parrafos segundo
y tercero); E) El juicio de amparo (articulos 103 y 107); F) El
juicio para proteccion de los derechos politico-electorales (artfculo
99, fraccién V); G) El juicio de revisién constitucional electoral
(articulo 99, fraccién IV); H) Los organismos auténomos protec-
tores de los derechos humanos, inspirados en el modelo escandi-
navo del ombudsman (articulo 102, apartado B). Todos estos
preceptos corresponden a la Constitucién federal.

II. EL JUICIO POLITICO

114. Este se inspira en cierta medida en el impeachment de
la Constitucién de Estados Unidos de 1787 (articulo I, seccién
111, inciso c), de acuerdo con el cual corresponde al Senado
federal el enjuiciamiento de los altos funcionarios de los tres
6rganos del gobierno, por infracciones de tipo politico, espe-
cialmente a la Constitucién federal. La consecuencia del fallo
condenatorio tinicamente implica la destitucién e inhabilitacién
del responsable. Posteriormente, si su conducta est4 tipificada
penalmente, puede ser sometido a un proceso ante los tribu-
nales ordinarios.”

92 Cfr. Tapia Hernandez, Silverio (comp.}, Principales declaraciones y tratados
internacionales de derechos humanos ratificades por México, 2a. ed., Toluca, Comi-
sion de Derechos Humanos del Estado de México, 1994,

93 Cfr. Gonzilez Oropeza, Manuel, “La responsabilidad politica en el de-
recho constitucional americano”, Anuario Juridico, XI, México, UNAM, 1984,
pp. 459-489.
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115. Estos mismos principios, con algunas variantes, fueron
establecidos en las Constituciones federales de 1857 (articulos
103-105) y la vigente de 1917 (articulo 111 del texto original,
actual 110). Nos concretaremos a examinar el sistema vigente,
ya que serfa complicado sefialar las modificaciones que se rea-
lizaron a partir de la citada Constitucién nterior.

116. No obstante lo anterior, es preciso hacer mencién previa
de los lineamientos establecidos en el articulo 111 del texto
original aprobado por el Constituyente de Querétaro, ya que,
de acuerdo con el mismo, que sigue con variantes el modelo
norteamericano, sélo los funcionarios mencionados en el en-
tonces articulo 108 eran responsables, por medio del juicio po-
litico, por delitos, faltas u omisiones cometidas durante el tiem-
po en que ejercieran sus cargos. Estos funcionarios eran: los
senadores y diputados del Congreso de la Unién, los magis-
trados de la Suprema Corte de Justicia, los secretarios del Des-
pacho y el procurador general de la Republica asi como el
presidente de la Republica, pero sélo por traicién a la patria
y delitos graves del orden coman (en el articulo 103 de la
carta de 1857). El titular del Ejecutivo federal, ademads de estas
infracciones, podia ser acusado por violacién expresa a la Cons-
titucién y ataque a la libertad electoral. Los gobernadores de
los estados v los diputados de las legislaturas locales podian
ser acusados por violaciones a la carta fundamental y leyes
federales. Esta inmunidad procesal ante los tribunales ordina-
rios fue calificada por la doctrina como “fuero constitucional” >

117. El procedimiento para este enjuiciamiento especial es-
taba establecido en el anterior articulo 111 constitucional. Por
medio de accién popular podian denunciarse las faltas, delitos
y omisiones cometidas por los citados altos funcionarios en el
ejercicio de sus funciones ante la Camara de Diputados, la
cual tramitaba la primera instancia y, si consideraba culpable
al funcionario respectivo, dicha Cdmara, por medio de una

94 Cfr. Gonzalez Bustamaate, Juan José, Les delitos de los altos funcionarios
y ¢l fuero constitucional, México, Botas, 1946, y Cardenas, Raill F., Responsabilidad
de los funcionarios piiblicos, México, Porria, 1982 (publicado antes de la reformas
constitucionales de diciembre de ese afio), pp. 313-498.
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comisién, sostenfa la acusacién ante la Camara de Senadores,
la que revisaba el procedimiento de primer grado y resolvia
en definitiva. Si el citado fallo era nuevamente condenatorio,
la consecuencia era la destitucién del funcionario y su inha-
bilitacién por determinado periodo, de acuerdo con la grave-
dad de la infraccién. Si la conducta del responsable estaba
tipificada como delito en leyes penales, podfa ser sometido a
un proceso ante los tribunales ordinarios competentes.®®

118. Este régimen fue modificado en las reformas constitu-
cionales promulgadas en diciembre de 1982, ya que el citado
articulo 111 fue sustituido por el vigente articulo 110, que
conserva los lineamientos del citado procedimiento de dos ins-
tancias. Pero cambié sustancialmente el sistema de la inmuni-
dad procesal, ya que sustituyé a la enumeracién de los altos
funcionarios sefialados expresamente en el anterior articulo 108
(ver supra, péarrafo 116) por el concepto, mucho mas amplio e
indeterminado, de servidor publico, dentro del cual se comprenden
a “los representantes de eleccién popular, a los miembros de
los poderes judicial federal y judicial del Distrito Federal, a los
empleados y funcionarios, y, en general a toda persona que de-
semperie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
administracién piiblica federal o del Distrito Federal”. Dicho pre-
cepto fue modificado en aspectos secundarios en las posterio-
res reformas constitucionales de diciembre de 1994, para incluir
en la lista de sujetos al juicio politico a los consejeros de la
Judicatura federal, y de las Judicaturas de los estados y del
Distrito Federal, y de agosto de 1996, para agregar en la lista
a los magistrados de la sala superior del Tribunal Electoral,
asf como al consejero presidente y los consejeros electorales
del Consejo General del Instituto Federal Electoral

119. De manera inconsistente con los. principios basicos del
juicio politico, el cual ha sido regulado en la mayoria de las
legislaciones contemporédneas con el objeto de establecer un
enjuiciamiento especial o un procedimiento previo para el pro-
cesamiento de los altos funcionarios del Estado; es decir, los

95 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Curse de derecho procesal penal, 5a. ed., Mé-
xico, Porrita, 1989, pp. 776-818.
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titulares de los poderes piiblicos, a los cuales se dota de inmunidad
procesal relativa para evitar que puedan ser entorpecidos en sus
funciones por acusaciones temerarias o notoriamente infunda-
das, el actual articulo 110 sefiala que pueden ser sometidos al
citado juicio politico los senadores y diputados al Congreso
de la Unién; los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion; los magistrados de la sala superior del Tribunal
Electoral; los consejeros de la Judicatura Federal; los secretarios
del Despacho; los jefes de departamento administrativo; los
diputados a la Asamblea del Distrito Federal; el jefe de go-
biernc del Distrito Federal; el procurador general de la Repti-
blica; y el procurador general de Justicia del Distrito Federal;
el consejero presidente y los consejeros electorales del Consejo
General del Instituto Federal Electoral. Hasta ahi la enumera-
cién resulta correcta de acuerdo con los principios del juicio
politico. Pero el citado precepto agrega, ademds a los magis-
trados de circuito y jueces de distrito, a los jueces y magistrados
del fuero coman del Distrito Federal; a los directores generales
o sus equivalentes de los organismos descentralizados, pero,
lo que es mds grave, también a los titulares de empresas de
participacion estatal mayoritaria, sociedades o asociaciones asimiladas
a éstas y fideicomisos piiblicos. No obstante las mencionadas re-
formas de 1994 y 1996 (ver supra, parrafo anterior), en las
cuales se tuvo la posibilidad de corregir el grave error que
sefialamos, éste se mantuvo inalterado.

120. La confusién entre los organismos publicos descentra-
lizados y las empresas o fideicomisos publicos se deriva de
una desafortunada modificacién de 1981 al articulo 90 de la
carta federal, que incorporé una concepcién notoriamente erré-
nea de la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal
de 1977, y por ello ese precepto fundamental dispone que “la
Administracién Piiblica Federal serd centralizada y paraestatal con-
forme a la Ley Orgéanica que expida al Congreso” (que prece-
di6é a dicha modificacién constitucional). Este texto ha propi-
ciado una lamentable confusién entre los citados organismos
descentralizados, que sf forman parte de la administracién, con
las empresas y los fideicomisos publicos que carecen del ca-
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racter de autoridad, y s6lo son fiscalizados por las verdaderas
autoridades administrativas.

121. Ademds de lo anterioy, el mencionado artfculo 110 cons-
titucional extiende el juicio politico, como lo hacfa pero en
forma maés limitada el 111 anterior (ver supra, pdrrafo 116), a
los gobernadores de los estados, diputados locales y magistra-
dos de los Tribunales Superiores de Justicia locales por “vio-
laciones graves a esta Constitucién y a las leyes que de ella
emanen, asf como por el manejo indebido de fondos y recursos
federales” (esto ultimo excede, en nuestra opinién, a la res-
ponsabilidad politica), pero en este casc “la declaracién de
responsabilidad [hecha en segunda instancia por el Senado fe-
deral] serd Gnicamente declarativa y se comunicard a las le-
gistaturas locales para el ejercicio de sus funciones y procedan
como corresponda”. En cuanto al presidente de la Repuablica,
el texto actual del articulo 108 reitera el precepto original en el
sentido de que “durante el tiempo de su cargo, s6lo podra ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden
coman”.

122. Por otra parte, y de acuerdo con el modelo estadouni-
dense, el parrafo tercero del actual articulo 110 establece que
“las sanciones consistirdn en la destitucién del servidor ptblico
y en su inhabilitacién para desempefiar funciones, empleos,
cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio
piblico”.

123. Consideramos que el juicio politico, de acuerdo con las
diversas modalidades que se advierten en las legislaciones con-
temporéneas, posee el propésito esencial de evitar los enjui-
ciamientos indebidos de los titulares de los poderes ptblicos
que puedan afectar sus funciones y, por otra parte, sancionar

- "las infracciones a la Constitucion que puedan cometer dichos
altos funcionarios, cuya comprobacién implica su destitucién,

inhabilitacién y, en su caso, las sanciones establecidas en las
leyes penales. En cuanto al ordenamiento mexicano, podemos
aplicar dichos lineamientos, si tomamos en consideracién las
infracciones constitucionales que pueden originar el juicio po-
litico, establecidas por los articulos 60. y 70. de la Ley de
Responsabilidades (de los empleados y funcionarios de los go-
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biernos federal y del Distrito Federal) de diciembre de 1982,
que coinciden casi literalmente con las leyes de responsabili-
dades anteriores de 1939 y 1979, articulos 13 y 3o., respecti-
vamente.

124. El citado articulo 60. dispone que “es procedente el juicio
politico, cuando los actos u omisiones de los servidores pablicos
a que se refiere el articulo anterior [enumerados por el articulo
110 constitucional antes mencionado], redunden en perjuicio de
los intereses piiblicos fundamentales o de su buen despacho”. A su
vez, el articulo 7o0. de dicha Ley de Responsabilidades deter-
mina en su parte conducente y de manera especifica

Redundan en perjuicio de los intereses ptiblicos fundamentales y de
su buen despacho: I. El ataque a las instituciones democriticas; 11, El

ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal. II1. Las :

viclaciones graves y sistemdlicas a las garantias individuales o sociales
[aqui se emplea el término “garantias”, en su sentido tradicional
de derechos fundamentales, ver supra, parrafo 89]; IV. El ataque a
la libertad de sufragio; V. La usurpacion de atribuciones; VI Cualguier
infraccidn a la Constitucién o a las leyes federales cuando cause perjuicios
graves a la Federacidn, a uno o varios Estados de la misma, o a la sociedad
o motive algiin trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones;
VII. Las omisiones de cardcter grave en los términos de la faccién anterior;
y VIIL. Las vioclaciones sistemiticas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la Administracion publica Federal o del Distrito Federal
y a las leyes que determinan el manejo de los recursos econdmicos fede-
rales y del Distrito Federal [...].

ITI. LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

125. Esta garantia constitucional, también con antecedentes
en la Constitucién federal de Estados Unidos (articulo III, sec-
cién 2), se encuentra actualmente consagrada por el articulo
105, fraccién I, de la carta federal, desarrollada por el titulo II,
articulos 10-58 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y
IT del Articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicada el 11 de mayo de 1995,

126. Para comprender la regulacién actual, resulta conve-
niente analizar brevemente esta institucidn en el texto original
del citado articulo 105 constitucional, tal como fue aprobado



74 HECTOR FIX-ZAMUDIO

por el Constituyente de Querétaro y reglamentado por las di-
versas leyes orgdnicas del Poder Judicial de la Federacién, y
finalmente en el articulo 11, fracciones I a IV de la Ley Or-
génica del Poder Judicial de la Federacién de 1988, anterior a
la vigente, asi como los articulos 12 y 44, respectivamente,
de la Ley de Coordinacién Fiscal de 22 de diciembre de 1978,
que entré en vigor el primerc de enero de 1980, y la Ley de
Planeacién de 5 de enero de 1983.

127. De acuerdo con estos preceptos, se otorgaba al Tribunal
en pleno de la Suprema Corte de Justicia la facultad de resol-
ver en Gnica instancia las controversias a que se refieren los
preceptos anteriormente mencionados. Segan las citadas frac-
ciones del articulo 11 de la Ley Organica del Poder Judicial
Federal de 1988, el Tribunal en pleno era competente para
conocer de los conflictos que podian suscitarse entre dos o
mas entidades federativas; entre los poderes de una misma
entidad sobre la constitucionalidad de sus actos; de las con-
troversias que se suscitaran por leyes o actos de la autoridad
federal que vulneraran o restringieran la soberania de los es-
tados, o por leyes o actos de las autoridades de éstos que
invadieran la esfera de la autoridad federal; de los que sur-
gieran entre una entidad federativa y la Federacién y, final-
mente, aquellos en los que la Federacién fuese parte, cuando
a juicio del mismo Tribunal en pleno se considerasen de im-

%, portancia trascendente para los intereses de la nacién, oyendo

el parecer del procurador general de la Republica.

128. Este instrumento procesal tenfa por objeto garantizar
el equilibrio de las facultades de la Federacién y de las enti-
dades federativas sefialadas en la carta federal. Durante la eta-
pa que va de 1917 a diciembre de 1994, en que se reform¢ y
adicioné sustancialmente, como se verd mas adelante (ver infra,
parrafo 134), dicho precepto apenas se aplicé, ya que cuando
se produjeron diferencias de caricter jurfdico, en especial entre
el gobierno federal y los de algunos estados, se resolvieron
sobre todo por medio de procedimientos y por Srganos de
caricter politico.

129. En su mayor parte, estos litigios juridicos se decidieron
por medio de un instrumento calificado como “desaparicion
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de poderes”, previsto por el articulo 76, fraccién V de la Cons-
titucion federal, y que se atribuye al Senado de la Republica.
Este procedimiento es equivalente a la institucién regulada por
las cartas de otros ordenamientos latinoamericanos de carécter
federal como las leyes fundamentales de Argentina y Brasil
(articulos 6o. y 34-36, respectivamente), con la denominacién
de “intervencién federal”. Las decisiones que al respecto ha
adoptado e! Senado federal han sido en perjuicio de los esta-
dos que poseen menor fuerza polifica frente a las autoridades
de la Federacién, con lo cual ha favorecido la centralizacién
que se observa en los regimenes federales de nuestra época,
en particular los latinoamericanos.

130. Debido a las frecuentes criticas que se dirigieron contra
ese procedimiento de desaparicién de poderes, que afortuna-
damente no se ha utilizado desde hace varios afios, pero que
se emple6é con alguna frecuencia en el pasado, se intent6 una
reglamentacién por medio de la ley de 27 de diciembre de
1978, que tampoco limité de manera adecuada las amplias fa-
cultades discrecionales del Senado federal.®®

131. Con excepcién de los conflictos en que la Federacion
figuraba como parte®” (los que si tuvieron realizacién en la
practica, pero que en astricto sentido no eran conflictos cons-
titucionales, sino controversias ordinarias federales), puede afir-
marse que durante la vigencia del texto original de dicho
articulo 105 de la carta federal no se utilizé sino excepcional-
mente este instrumento constitucional, si se toma en cuenta que
una de las controversias constitucionales efectivamente plan-
teada y resuelta en cuanto al fondo por la Suprema Corte de
Justicia durante esa época fue conocida con el nombre de “caso
Oaxaca”, la que decidié el pleno del mds alto tribunal de la
Republica los dias 3 y 7 de diciembre de 1932, con motivo del
conflicto juridico planteado por el procurador general de la
Republica en representacién del gobierno federal, para solicitar

96 Cfr. Gonzalez Oropeza, Manuel, La intervencién federal en la desaparicién
de poderes, México, UNAM, 1983, especialmente pp. 159-272.

97 Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, “;Cuando la Federacién cs parte en una
controversia?”, Lex, México, octubre de 1995, pp. 10-13.
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la nulidad de la Ley de Dominio y Jurisdiccién de Monumentos
Arqueolégicos expedida por el gobierno del estado de Oaxaca
el 13 de febrero del mismo afio. La Suprema Corte consideré
que dicho ordenamiento local invadia las facultades exclusivas
de la Federacién y lo declar6 inconstitucional con efectos ge-
nerales, después de un largo debate y con varios votos de disi-
dencia (llamadoc en nuestra legislacién “votos par' ~ulares”).

132. No obstante que en las mencionadas leyes de Coordi-
nacién Fiscal y de Planeacién (ver supra, parrafo 126) hicieron
el intento de revivir dicho instrumento de proteccién, en sus
respectivas materias, de las normas constitucionales que regu-
lan las competencias de la Federacién y de los estados, no se
presentaron entonces, ni tampoco hasta la fecha, litigios de
esta naturaleza ante la Suprema Corte de Justicia, por lo que
puede afirmarse que la citada garantia constitucional habia
caido en desuso.”® En la reforma constitucional publicada el
25 de octubre de 1993 al citado articulo 105, se agregé al

" Distrito Federal entre las entidades que podfan promover con-

troversias constitucionales, las que también procedfan respecto
de los 6rganos de gobierno del propio Distrito Federal.

133. Pocos meses antes de la sustancial modificacién al men-
cionado articulo 105 constitucional de diciembre de 1994, que
mencionaremos en el parrafo siguiente, algunos municipios plan-
tearon controversias constitucionales contra los gobiernos de
sus respectivas entidades federativas, y la Suprema Corte acep-
t6 y resolvié algunas de ellas. Con mayor razén, al introducirse
expresamente a los municipios como entidades legitimadas para
promover dichas controversias, éstas se acrecentaron respecto
de los mismos.*

134. En la reforma constitucional publicada el 31 de diciem-
bre de 1994, se introdujeron importantes modificaciones al tex-
to anterior del citade articulo 105, pues, ademds de ampliar
de manera considerable el ambito de las citadas controversias

9 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 90, pp. 134-137,

99 Cfr. Cardenas Gracia, Jaime, “El municipio en las controversias consti-
tucionales”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, niim. 86, mayo-
agosto de 1996, pp. 447-466,
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constitucionales, comprendidas en la fraccién 1 del mismo pre-
cepto, se adicion6 una fraccién II, en la cual se reguld, como
una novedad, la accién abstracta de inconstitucionalidad, que
examinaremos mas adelante (ver infra, parrafos 152-167). Ya
sefialamos que las citadas controversias constitucionales se de-
sarrollaron por la ley publicada el 11 de mayo de 1995.1%
135. Lzs posibilidades de controversia previstas por este pre-
cepto en su texto reformado en 1995, de acuerdo con las acer-
tadas reflexiones del distinguido tratadista mexicano José Ramén
Cossio,”™ pueden comprenderse en tres supuestos. En primer
lugar, los conflictos entre diversos érdenes juridicos con mo-
tivo de la constitucionalidad o legalidad de una norma general
o de un acto, como acontece cuando controvierten la Federa-
cion y un estado y el Distrito Federal; el Distrito Federal y
un municipio v dos municipios de diversos estados (incisos,
b, e, f y g de la citada fraccién II). En segundo lugar, aquellos
entre los 6rganos de diversos 6rdenes juridicos por la consti-
tucionalidad o la legalidad de normas generales o de actos; es
decir, los surgidos entre el Poder Ejecutivo y el Congreso de

100 Cfr. Carpizo, Jorge; Cossio Diaz, José Ramén, y Fix-Zamudio, Héctor,
“La jurisdiccién constitucional en México”, en Garcia Belatinde, Domingo, y
Fernidndez Segado, Francisco {coords.), Le jurisdiccidn constitucional en lberoa-
mérica, Madrid, Dykinson-Ediciones Juridicas-Editorial Juridica Venezolana-Edi-
torial Juridica E. Esteva, 1997, pp. 771-775; Arteaga Nava, Elisur, “Las nuevas
facultades de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién”, en Melgar Adalid,
Mario (coord.), Reformas al Poder Judicial, México, UNAM, 1995, pp. 71-94;
Garcia Castillo, Tonatiuh, La defensa de la Constitucidn. El articulo 105 y el juicio
constitucional, México, ASBE, 1997, pp. 115-121; Sanchez Cordero de Garcia
Villegas, Olga, “El articulo 105 constitucional y sus reformas”, Excélsior, Mé-
xico, 12 a 5 de octubre de 1995, primera seccidn; Fix Fierro, Héctor, “La defensa
de la constitucionalidad en la reforma judicial de 1994, La reforma constitucional
en México y Argentina, México, UNAM-Corte de Censtitucionalidad-Procurador
de Derechos Humanos de Guatemala, 1996, pp. 41-57, y Cossio Diaz, José
Ramén, y Pérez de Acha, Luis Manuel, “Anélisis comparativo entre las con-
troversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad”, en Cossio
Diaz, José Ramén, y Pérez de Acha, Luis Manuel (comps.), La defensa de Iz
Constitucion, México, Fontamara, 1996.

101 Cossio Diaz, José Ramdn, “Articulo 1057, Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos. Comentada, 9a. ed., México, Porrta-UNAM, 1997, t. 1I,
pp. 1,059-1,067.
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la Unién, aquél y cualquiera de las Cdmaras de éste o, en su
caso, la Comision Permanente, sea como 6rgano federal o del
Distrito Federal, o entre un estado y un municipio pertene-
ciente a un estado distinto (incisos ¢ y j). Finalmente, también
existen los conflictos entre 6rganos pertenecientes a un mismo
orden juridico, cuando se plantee exclusivamente la constitucio-
nalidad de las normas generales o de los actos entre dos po-
deres de un estado; de un estado y uno de sus propios muni-
cipios o entre dos 6rganos del Distrito Federal (incisos h, i y k).

136. La determinacién de las entidades ptblicas legitimadas
de manera activa ¢ pasiva en lo que se refiere a las contro-
versias constitucionales estd regulada por el articulo 10 de Ia
citada Ley Reglamentaria, el cual dispone que serd actor aquél
que promueva la controversia, en demanda dirigida contra quien
“[...] hubiere emitido y promulgado la norma general o pro-
nunciado el acto que sea objeto de la controversia”, y tercero
perjudicado (en realidad, interesado), el orden u 6rgano que
pudiera resultar afectado con la sentencia. Ademas, el pérrafo
tercero del apartado A) del articulo 102 constitucional dispone
que el procurador general de la Reptblica debera intervenir
en todas estas controversias a efectos de representar el interés
social y debe entenderse que lo hace para la defensa del orden

constitucional.

137. De acuerdo con lo dispuesto por el precepto constitu-
cional, las controversias constitucionales pueden referirse a ac-
tos concretos o bien a disposiciones normativas generales de
cualquier naturaleza, por lo que la frase “disposiciones gene-
rales” establecida por el propio precepto debe entenderse en
sentido material; es decir, que comprende leyes, reglamentos

\ ¥ tratados internacionales, e inclusive preceptos constituciona-

les; pero, en este ultimo supuesto, sélo por viclaciones de ca-
racter estrictamente formal.!” Sin embargo, la misma disposi-

102 Asi se ha consagrado en varios ordenamientos latinoamericanos. Como
ejemplo podemos citar la accién constitucional colombiana, que desde la Cons-
titucién anterior de 1886, reformada en 1910, y por supuesto la actual de 1991
que, en su articulo 241, fraccién I, dispone que a la Corte Constitucional se
le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucién, de acuer-
do con las funcicnes respectivas, entre las cuales se encuentra la de “decidir
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ci6én fundamental mexicana establecié la prohibicién de que
las citadas controversias constitucionales pudieran plantearse
respecto de leyes o actos que se refieran a la materia electoral,
sin que en nuestro concepto dicha prohibicién se apoye en un
fundamento sélido, pues el posible temor de que se politice
el conflicto carece de justificacién, si se toma en cuenta que el
examen que debe hacer la Suprema Corte es de carécter ex-
clusivamente juridico.

138. El conocimiento y resolucién de las controversias cons-
titucionales corresponde a la Suprema Corte de Justicia en ple-
no, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 10, fraccién
I de la vigente Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federa-
cién, de mayo de 1995. Dichas controversias se tramitan por
conducto de un procedimiento especifico que, como hemos se-
falado, esta regulado por los articulos 12 a 50 de Ia Ley Re-
glamentaria respectiva. Lo anterior constituye un adelanto
respecto de la regulacién anterior de las controversias consti-
tucionales, sobre las cuales no existia un procedimiento especial,
por lo que en las escasas oportunidades en que se plantearon
dichos conflictos, la Suprema Corte aplicaba las disposiciones
del Codigo Federal de Procedimientos Civiles,'®

sobre las demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos
contra los actos {legislativos] reformatorios de la Constitucién, cualquiera que
sea su origen, sélo por vicios de procedimiento en su formacidn”. Cfr. para el
desarrollo de esta institucidén en el ordenamiento anterior, Fix-Zamudio, Héctor,
op. cit., nota 61, pp, 136-138; respecto de la regulacién actual, Sichica, Luis
Carlos, Nuevo constitucionalismo colombiano, 10a. ed., Santa Fe de Bogota, Temis,
1992, pp. 323-324, y Henao Hidron, Javier, Panorama del derecho constifucional
colombiano, 8a. ed., Santa Fe de Bogotd, Temis, 1992, pp. 291-292.

103 Al respecto, la parte relativa de la exposicién de motivas de la iniciativa
presidencial que sirvié dé base para las reformas constitucionales de diciembre
de 1994, establecié: “por las dificultades técnicas que implicara el articulo 105
constitucional de aprobarse la presente iniciativa, sera necesaria la promulga-
cion de la correspondiente ley reglamentaria. Los complejos problemas técnicos
que habran de ser materia de los procesos previstos en dicha norma consti-
tucional no pueden seguirse tramitando conforme a las disposiciones del Co-
digo Federal de Procedimientos Civiles, ordenamiento formulado para resolver,
en principio, litigios entre particulares. De ahi que la referma prevea la con-
veniencia de que sea una ley reglamentaria de esta disposicidn constitucional
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139. Segftin el articulo 25 de la Ley Reglamentaria, los plazos
para presentar la demanda son: primero, tratdndose de actos,
treinta dfas a partir del siguiente al que surta sus efectos la
resolucién reclamada o al que se haya tenido conocimiento o
que el recIamante se ostente sabedor de tales actos; segundo,
a la fecha de su publicacién o en la que se produzca el primer
acto de aplicacién, y tercero, tratdndose de conflictos de limi-
tes, de sesenta dfas contados a partir de la entrada en vigor
de la norma o de la realizacién del acto que los origine.

140. La tramitacién puede sintetizarse en las siguientes eta-
pas: primera, el presidente de la Suprema Corte designard a
un ministro de la misma a fin de que instruya el procedimiento
y formule el proyecto de sentencia (articulo 34 de la Ley Re-
glamentaria); segunda, de no existir causales notorias de im-
procedencia, se emplaza a la parte demandada para que en el
plazo de treinta dfas rinda su contestacién y se corra traslado
a las otras partes para que manifiesten lo que a su derecho
convenga (articulo 26); tercera, el ministro instructor fijard
fecha para una audiencia de ofrecimiento y desahogo de prue-
bas (articulo 29), pero no se admite la de posiciones confesio-
nales (articulo 31), sin perjuicio de que el mismo magistrado
instructor pueda decretar otros medios de conviccién para me-
jor proveer (articulo 35); cuarta, desahogada la audiencia, el
instructor someterd el proyecto de resolucién al Tribunal en
pleno (articulo 36).

141. En cuanto a las medidas precautorias o cautelares, el
ministro instructor podrd decretar la suspensién de oficio o a

=/ peticién de parte del acto que motivare el conflicto hasta antes

de que se dicte la sentencia definitiva que ponga fin a la
controversia, siempre que no se pongan en peligro la seguri-
dad, la economia nacional o las instituciones fundamentales

la que preceptiie su cabal aplicacion”, El articulo primero de la citada Ley
Reglamentaria establece que: “a falta de disposicién expresa se estara a las
prevenciones del Codigo Federal de Procedimientos Civiles”. Esto significa que
este ordenamiento es supletorio en la tramitacion tanto de las controversias
constitucionales como de las acciones abstractas de inconstitucionalidad.
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del orden ptblico, o se afecte a la sociedad en mayor propor-
cién a los beneficios que pudieren obtenerse con el otorga- "
miento de dicha suspensién. De acuerdo con las reglas gene-
rales de las providencias cautelares, el ministro instructor podr4
modificar o revocar el auto de suspensién en tanto no se dicte
sentencia firme, siempre que ocurra un hecho superveniente que
lo fundamente (articulos 15 a 18 de la Ley Reglamentaria).'™

142. El articulo 41 de la Ley Reglamentaria dispone que la
sentencia definitiva debe contener la fijacién de las normas
generales o de los actos materia de la controversia y, en su
caso, la valoracién de las pruebas conducentes, los preceptos
en que se funde, las consideraciones del fallo, sus alcances y
efectos, los puntos resolutivos y, de ser necesario, el plazo en
que la parte condenada debe realizar una actuacién. La propia
ley establece también la obligacién para la Suprema Corte de
corregir los errores que advierta en la cita de los preceptos
invocados y de examinar en su conjunto las razones de las
partes a fin de resolver la cuestién efectivamente planteada
{articulo 35), ademads de suplir, en todos los casos, la deficien-
cia de la demanda, la contestacién, los alegatos o los agravios
(articulo 40). Los dos dltimos preceptos se inspiran en la ins-
titucién denominada “suplencia de la queja”, establecida por los
arliculos 107, fraccién II de la carta federal, 76 bis y 79 de la
Ley de Amparo, de acuerdo con el principio general de dere-
cho procesal iura novit curia; o sea, que el juez conoce el de-
recho y debe aplicarle aun cuando las partes no lo invoquen
o lo hagan de manera incorrecta.'®

104 Cfr. Castro, Juventino V., EI articulo 105 constitucional, México, Porria,
1997, pp. 55-111.

105 Sobre la suplencia de la queja en el juicio de amparo, ¢fr. Chavez Ca-
macho, Armando, “La suplencia de la queja”, fus, México, nam. 67, febrero
de 1944, pp. 82-194; Castro, Juventine V., La suplencia de la queja deficiente en
el juicio de amparo, México, Jus, 1953; Serrano Robles, Arturo, “La suplencia
de la queja cuando el acto reclamado se funda en leyes declaradas inconsti-
tucionales”, Problemas [uridicos de México, México, Jus, 1953; Trueba Olivares,
Alfonso, et al., La suplencia de la queja en el juicio de amparo, México, Cérdenas,
1977; Fix-Zamudio, Héctor, “Breve introduccion al juicic de amparo”, en Fix-
Zamudio, Héctor, Ensayos sobre el derecho de amparo, México, UNAM, 1993, pp.
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143. Por lo que se refiere a los fallos que declaren la in-
constitucionalidad de disposiciones generales, tanto el articulo
105, fraccién I de la Constitucién federal como el 42 de la Ley
Reglamentaria establecen una situacién peculiar, ya que, tra-
tandose de resolucién de controversias que versen sobre dis-
posiciones generales de los estados o de los municipios im-
pugnadas por la Federacién, de los municipios impugnadas
por los estados, o en los casos a que se refieren los incisos
), h) y k) de la citada fraccién I del precepto constitucional, %
la resolucién respectiva tendra también efectos generales sélo

‘. cuando hubiese sido aprobada por una mayoria de por lo menos

ocho votos. En todos los demds casos, por ejemplo cuando un
estado o un municipio impugnen una norma general federal,
la resolucién tendrd tGnicamente efectos entre las partes.!””
144. El problema es de mayor profundidad, ya que el cri-
terio de sujetar los efectos generales de una sentencia de in-
constitucionalidad que se refiere a la invalidez de disposiciones
también generales a una votacién calificada, ademds en un
porcentaje tan alto, como lo es de ocho votos de entre once
magistrados, nos parece un error grave que sin duda afectara
la eficacia de este instrumento de garantfa constitucional. En
efecto, en una materia tan compleja como lo es una contro-
versia sobre constitucionalidad de normas generales no debe
exigirse una votacién calificada. El ejemplo comparativo que
conocemos se refiere a lo dispuesto por las Leyes Orgénicas
del Tribunal de Garantias Constitucionales establecido por la
Constitucién peruana de 1979, de 19 de mayo de 1992 (namero
23,385), y del Tribunal Constitucional en la ley fundamental

64-66. Por lo que respecta a la suplencia en las controversias constitucionales,
¢fr. Castro, Juventino V., op. cit., nota 104, pp. 85-111.

106 Dichas disposiciones se refieren a los conflictos de atribucién; es decir,
entre ¢l Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; entre aquél y cualquiera
de las Camaras de éste o, en su caso, la Comisién Permanente, sean como
drganos federales o del Distrito Federal; entre dos pederes de un mismo es-
tado; o entre dos ¢rganos de gobierno del Distrito Federal, en ambos casos
sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

107 Véase Cossio Diaz, José Ramoén, op. cit., nota 101, pp. 1,063-1,064.
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de 1993, expedida el 23 de diciembre de 1994 y publicada el
10 de enero de 1995 (ntmero 26,345).

145. En el articulo 8 del primer ordenamiento se requerian
seis votos conformes del total de nueve magistrados para re-
solver una accién de inconstitucionalidad, y cinco para decidir
los casos de habeas corpus y amparo. Si no se reunfa ese nmero
de votos, el citado Tribunal de Garantias Constitucionales an-
terior consideré que no podia dictar sentencia y, por tanto, no
resolvia el caso ni a favor ni en contra. A estas “no sentencias”,
el propio Tribunal las bautizé6 como “pronunciamientos”. Uni-
camente quince acciones de inconstitucionalidad se plantearon
entre 1983 y 1992, de las cuales mas de la tercera parte no
fueron resueltas por la falta de los votos favorables minimos,
en tanto que un nimero mayor de sentencias se pronunciaron
respecto de los recursos de casacion interpuestos contra las re-
soluciones denegatorias de habeas corpus y amparo, ya que se
requeria un numero de votos menos elevado.!®

146. Por lo que respecta a la regulacién vigente del Tribunal
Constitucional establecido por la Constitucién peruana de 1993
(articulos 201-204), la Ley Orgénica del propio Tribunal, expe-
dida en 1995, agravé la situacién del ordenamiento anterior,
ya que su articulo 4o. exige que, para resolver las acciones de
inconstitucionalidad, se requiere el voto favorable al menos
de seis magistrados sobre siete, que es el ntimero de integran-
tes del citado Tribunal en lugar de los nueve del Tribunal de

108 Respecto de la escasa actuacién del tribunal establecido por la Consti-
tucién de 1979, cfr. Eguiguren Praeli, José, “Diez afios de régimen constitucio-
nal en el Perit. 1980-1990", Los retos de la democracia insuficiente, Lima, Comision
Andina de Juristas, 1990, pp. 66 y ss.; Eguiguren Praeli, José, “El Tribunal de
Garantias Constitucionales, las limitaciones del medelo y las decepciones de la
realidad”, Lecturas sobre lemas constitucionales, niim. 7, Lima, Comisién Andina
de Juristas, 1991, pp. 48-58; Valle Riestra, Javier, “El fracase de la Constitu-
cion”, Lecturas constifucionales andings, Lima, Comisién Andina de Juristas, 1992,
pp. 20-23; Borea Odria, Alberto, Las garantias constitucionales: hdbeas corpus y
amparo, Lima, Libros Peruanos, 1992, pp. 407425, y Abad Yupanqui, Samuel,
“La jurisdiccién constitucional en la carta peruana de 1993: antecedentes, balances
y perspectivas”, Una mirada a los Tribunales Constitucionales, Las experiencias
recientes, Lima, Comision Andina de Juristas-Konrad Adenauer Stiftung, 1995,
pp. 192-198.
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Garantfas Constitucionales anterior. Esto significa que si du-
rante la vigencia de la carta anterior de 1979 fue muy reducido
el niimero de estas acciones decididas por ese 6rgano jurisdic-
cional especializado, las perspectivas actuales son todavia mds
limitadas, y la doctrina estima que podri suceder que nunca
llegara a declararse la inconstitucionalidad de una disposicién
general. Pero, aun cuando esto ocurriera,'® de todas maneras
es muy diffcil alcanzar un porcentaje tan elevado de votos fa-
vorables, si se toma en consideracién que en los asuntos de
mayor complejidad no es frecuente obtener una mayorfa califi-
cada, como lo demuestra la experiencia de otros tribunales cons-
titucionales o de la Corte Suprema Federal de Estados Unidos.!?

147. En la fraccién I del articulo 105 constitucional y 45 de
su Ley Reglamentaria se plantean dos hipétesis de los efectos
en el tiempo de las sentencias de inconstitucionalidad, ya
que, en primer lugar, tules efectos se producirdn a partir de
la fecha en que lo determine la Suprema Corte de Justicia, y
en segundo término, dichos efectos no tendran carécter retro-
activo, con excepcion de aquellos que se refieran a la materia
penal. Por lo que concierne a la publicacién de los fallos, el
articulo 44 de la Ley Reglamentaria dispone que en todos los
casos deberan las sentencias notificarse a las partes y publicarse
de manera integra y conjuntamente con los votos particulares
emitidos en el Semanario Judicial de la Federacion, sin perjuicio

109 El 29 de octubre de 1996, el mencionado Tribunal Constitucional dictd,
con el voto de sus siete integrantes —con varios votos separados pero concu-
rrentes—, una sentencia en la que declaré la inconstitucionalidad parcial de
algunas disposiciones transitorias, complementarias y finales de la Ley 26,623,
sobre el Consejo de Coordinacién Judicial. Dicho fallo se transcribe en la
Constitucién de 1993. Andlis y comentarios {II, Lima, Comision Andina de Juris-
tas-Konrad Adenauer Stiftung, 1996, pp. 230-240.

110 Cfr., sobre la situacidn actual del Tribunal Constitucional peruano, Garcia
Belafinde, Domingo, “Garantias constitucionales en la Constitucién peruana de
19937, y Dands Orddnez, Jorge, “Aspectos organicos del Tribunal Constitucio-
nal”, ambos en La Constitucidn de 1993, Anilisis y comentarios, Lima, Comisidén
Andina de Juristas, 1994, pp. 253-264, y 283-296, respec'livamente; Revoredo
Marsano de Mur, Delia, “Los retos actuales del Tribunal Constitucional”, La
Constitucién de 1993. Anilisis y comentarios IIl, cit, nota 109, pp. 153-158, y
Abad Yvpanqui, Samuel B., op. cit., nota 108, pp. 210-220.
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de que, cuando el fallo declare la invalidez de normas gene-
rales, también debera incluirse en el Diario Oficial de la Fede-
racién y, en su caso, en el 6rgano oficial de la entidad fede-
rativa en que tales normas se hubieran publicado.

148. El articulo 43 de la Ley Reglamentaria introduce una
importante modificacién al sistema de precedentes judiciales o

de jurisprudencia obligatoria en 2l ordenamiento mexicano, al |

establecer que “las razones contenidas en los considerandos
que funden los resolutivos de las sentencias estimatorias y apro-
badas por Io menos por ocho ministros seran obligatorias para
la totalidad de los 6rganos jurisdiccionales del pafs, sean estos
federales o locales”.

149. En cuanto al cumplimiento de las sentencias de incons-
titucionalidad, la parte final del articulo 105 dispone que el
incumplimiento o la repeticién de los actos materia de la pro-
teccidn deberan ser resueltos por la Suprema Corte con apoyo
en los dos primeros parrafos de la fraccién XVI del articulo
107 de la carta federal (rc.ativos al juicio de amparo} que im-
plican la separacién inmediata del cargo de la autoridad remisa
y su consignacién directa ante el juez federal que corresponda
para que se le procese por la comisién de un delito contra la
administracién de justicia. En estos supuestos también tiene
la Suprema Corte la facultad de determinar el cumplimiento
sustituto de la sentencia mediante el pago de dafios y perjui-
cios, cuando “[...] su ejecucién [de la sentencia] afecte grave-
mente a la sociedad o a terceros en mayor proporcién que los
beneficios econémicos que pudiera obtener el quejoso”. Ade-
mads, el afectado podra solicitar el cumplimiento sustituto de
la sentencia, siempre que la naturaleza del acto lo permita.'!
Por supuesto que estas reglas se aplican exclusivamente cuan-
do el fallo definitivo de la Suprema Corte anula actos concretos
de autoridad, porque, cuando implica la invalidez de disposi-
ciones generales, ésta se produce, en los términos fijados en
las sentencias respectivas, con la publicacién de las mismas
en los periddicos oficiales respectivos.

11 Cfr. Cossio Diagz, José Ramon, op. cit, nota 101, pp. 1,064-1,065,

A
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150. De acuerdo con la informacién proporcionada por la
magistrada de la Suprema Corte de Justicia, Olga Maria S4n-
chez Cordero, a partir de la vigencia de las reformas consti-
. tucionales y legales de 1995 hasta abril de 1997, se presentaron
noventa y una de estas controversias ante dicho alto tribunal,
que ha resuelto cuarenta y cinco.'?

151. Una de las controversias constitucionales que tuvo am-
plia repercusién fue la namero 11/95, planteada por el gober-
nador y otros funcionarios del estado de Tabasco en contra
del presidente y el procurador general de la Repiblica, en la
cual los demandantes estimaron que las averiguaciones previas
iniciadas por el citado procurador general constitufan una in-
vasion a la 6rbita de competencia de dicha entidad federativa,
ya que en su concepto la indagacién de los hechos correspon-
dfa a las autoridades locales. La Suprema Corte, en su sentencia
de 26 de marzo de 1996, decidi6, por unanimidad de once
volos, que no existia la invasién competencias reclamada.'?

IV. LA ACCION ABSTRACTA DE INCONSTITUCIONALIDAD

152. Esta garantfa constitucional fue introducida por vez pri-
mera en nuestro ordenamiento constitucional con las reformas
publicadas el 31 de diciembre de 1994 y no tiene precedente
en el modelo estadounidense que hemos seguido en otros as-
pectos. En efecto, esta institucién surgié en el derecho consti-
. tucional europeo con el objeto de otorgar a las minorfas par-
lamentarias la posibilidad de impugnar ante los organismos
de justicia constitucional (cortes, tribunales constitucionales e
inclusive el Consejo Constitucional francés) las disposiciones
legislativas aprobadas por la mayorfa. especialmente en Austria,
Reptublica Federal de Alemania, Espafia, Francia y Portugal.!*

112 En su interesante estudio intitulado “La actualidad de la defensa de la
Constitucion”, presentado el 21 de mayo de 1997 en el Seminario organizado
por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

113 Sentencia publicada en el Semanario Judicial de la Federacidn y su Gaceta,
novena época, t. Ill, mayo de 1996, pp. 362 y ss.

114 Cfr. Mezzetti, Luca, Giustizia costituzionale ed opposizione parlamentare. Mo-
delli europei a confronto, Rimini, Maggioli Editores, 1992.



ESTUDIO DE LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION 87

153. Dicha garantfa constitucional debe considerarse como
una accién de caricter “abstracto”; es decir, que tiene por ob-
jeto esencial garantizar la aplicacién de la Constitucién y la
certeza del orden juridico fundamental, por lo que no se re-
quiere la existencia de un agravio ni de un interés juridico
especifico para iniciar el procedimiento, y por ello generalmen-
te se otorga la legitimacién a los titulares de los poderes pa-
blicos (jefes de Estado o de gobierno, las Cdmaras parlamen- -
tarias, los gobiernos centrales o de las entidades federativas o
de las comunidades auténomas; en algunos supuestos, también
los organismos no jurisdiccionales de proteccién de los dere-
chos humanos creados de acuerdo con el modelo escandinavo
del ombudsman o inclusive por medio de accién popular). Ade-
mas, dichas acciones abstractas pueden ser de cardcter previo;
es decir, pueden invocarse durante el procedimiento de discu-
si6n y aprobacién, antes de la promulgacién y publicacion de
la norma impugnada (como ocurre particularmente en Francia
en la instancia ante el Consejo Constitucional},’’® o bien, a pos-
teriori, es decir, cuando las disposiciones legislativas ya han
sido publicadas. Este dltimo es el modelo que sigue el orde-
namiento mexicano.!¢

154. En los ordenamientos de Europa en los cuales se ha
establecido esta accién abstracta de inconstitucionalidad de las
disposiciones legislativas en beneficio de un sector de los par-
lamentarios de la minoria, generalmente un 30% de los mis-
mos, ha tenido un desarrollo bastante importante y, adem4s,
ha logrado una fiscalizacién constante y frecuente de los
ordenamientos aprobados por las mayorias legislativas, en for-
ma destacada en la Repiblica Federal de Alemania,'” y en

115 Entre otros, Luchaire, Franc¢ois, Le Conseil Constifutionnel, Paris, Econo-
mica, 1980, pp. 106-144.

1s Cfr. Fix Fierro, Héctor, “La reforma judicial de 1994 y las acciones de
inconstitucionalidad”, Ars Iuris, Revista del Instituto de Documentacion e In-
vestigacion Juridicas de la Facultad de Derecho de la Universidad Panameri-
cana, México, nam. 13, especial sobre reforma judicial, 1995, pp. 114-117.

117 Cfr. Mezzetti, Luca, op. cit., nota 114. Estc autor considera que la juris-
prudencia constitucional alemana se ha originado de manera predominante
debido a los impulsos que provienen de la oposicion, pp. 62-69; Béguin, Jean-
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Francia.l*® Esta accién abstracta de inconstitucionalidad, esca-
samente conocida en el derecho constitucional latincamericano,
debe considerarse como un instrumento importante para otorgar
garantfas juridicas a la oposicién, a fin de que pueda participar
mads activamente en las decisiones politicas de gobierno, segtn
el principio de la “oposicién politica garantizada”.""?

155. De acuerdo con lo establecido por la fraccién II, incisos
a) a e) de los articulos 105 constitucional, y 62 de la Ley
Reglamentaria, se encuentran legitimados para interponer di-
cha accién abstracta el equivalente al 33% de los integrantes

_de la Camara de Diputados; de la Cimara de Senadores; de

la Asamblea de Representantes (a partir de las reformas de 1996
al artfculo 122 constitucional, ahora Legislativa) del Distrito
Federal asf como de las legislaturas de los estados.’ También
se ha otorgado legitimacién al procurador general de la Re-
ptiblica, el cual estd facultado para actuar como parte en la
tramitacién de esta accion de inconstitucionalidad, en virtud

Claude, Le contrdle de la constitutionnalité des lois en République Fédérale d’Alle-
muagne, Paris, Economica, 1982, pp. 64-78.

118 En la obra de Favoreu, Louis, y Philip, Loic, Les grandes décisions du
Conseil Cosntitutionnel, 7a. ed., Paris, Sirey, 1993, puede observarse el porcentaje
importante de instancias introducidas por los diputados y senadores de opo-
sicion contra las leyes aprobadas por mayoria, antes de su promulgacién.

119 Cfr. Vega, Pedro de; Vergottini, Giuseppe de, y Lopez Aguilar, Juan
Fernando, Minoria y oposicidn en el parlamentarismo. Una aproximacién compara-
tiva, Madrid, Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1991, pp. 104 ¥
ss,, 220 y ss.

120 Podemos sefialar, de manera comparativa, que la legitimacién para in-
terponer la accién abstracta de inconstitucionalidad se confiere en Austria a
un tercio de los diputados del Consejo Nacional; en Francia, a sesenta dipu-
tados © el mismo niimero de senadores; en Espafia, a cincuenta diputados o
cincuenta senadores; en Alemania, a un tercio de los miembros del Parlamento
federal; en Portugal, a un décimo de los diputados. El extremo estd repre-
sentado por la Constitucion de Bolivia, en cuyo articulo 120, inciso a), refor-
mado en agosto de 1994, se dispone que cualquier senador o diputado puede
interponer la accion abstracta de inconstitucionalidad. Cfr. Fix Fierro, Héctor,
op. cil., nota 116, pp. 115-117, y Estrada Samano, José Antonio, “La inconsti-
tucionalidad de leyes en la reforma judicial”, Revisia de Investigaciones Juridicas
de la Escuela Libre de Derecho, México, vol. 19, 1995, pp. 407-434.
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de la atribucién ex officio que le confiere el parrafo tercero del
apartado A) del articulo 102 constitucional, como se ha sefia- .
lado anteriormente (ver supra, pérrafo 136).

156. Segfin la reforma constitucional de agosto de 1996, que
admitié la impugnacién de las leyes electorales por medio de
la citada accién abstracta de inconstitucionalidad, se otorgé
legitimacion exclusivamente a las dirigencias nacionales o es-
tatales de los partidos politicos, de acuerdo con la naturaleza
de su registro (articulos 105, fraccién I, inciso f) de la carta
federal, y el 62 de su Ley Reglamentaria, reformados por de-
cretos legislativos publicados los dias 22 de agosto y 22 de no-
viembre de 1996, respectivamente). Este precepto fundamental
dispone, ademds, que “la Gnica via para plantear la no con-
formidad de las leyes electorales a la Constitucién es la pre-
vista en este articulo”.

157. Los citados incisos a) a e) de la mencionada fraccién
IT de! articulo 105 constitucional establecen una relacién directa
de fracciones legislativas con el tipo de normas sujetas a con-
trol. En virtud de lo anterior, los integrantes de las Camaras
de Diputados y de Senadores del Congreso de la Unién podran
plantear la accién abstracta respecto de las leyes federales y
del Distrito Federal emitidas por el Congreso de la Unién,
y los senadores también, contra los tratados internacionales
celebrados por el Ejecutivo federal; los miembros de las legis-
laturas de los estados, contra las disposiciones normativas ge-
nerales expedidas por dichos y 6rganos, y los que forman parte
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, contra las leyes
emitidas por la propia Asamblea. En relacién con la impug-
nacién directa de las leyes electorales, el inciso f) del citado
precepto constitucional establece que las dirigencias nacionales
pueden combatir leyes federales y locales, pero las dirigencias
estatales s6lo pueden interponer la accién contra disposiciones
locales. '

158. Una situacién especial corresponde al procurador ge-
neral de la Reptablica como facultado para interponer dicha
accién abstracta para reclamar la inconstitucionalidad de las
leyes de caricter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como
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de los tratados internacionales (articulo 105, fraccién c¢) de la
carta federal).

159. El procedimiento se inicia con la demanda de accién
de inconstitucionalidad que debera interponerse dentro de los
treinta dfas naturales contados a partir del dia siguiente al de
la publicacién en el periédico oficial correspondiente de la ley
o tratado internacional que pretende combatirse (articulos 105,
fraccién II de la Constitucién federal y 60 de la Ley Regla-
mentaria). Este Gltimo precepto establece que, si el dltimo dia
del plazo fuese inhébil, la demanda podra presentarse el pri-
mer dfa habil siguiente. Sin embargo, en la reforma a dicho
articulo 60 en noviembre de 1996, se agregé que: “en materia
electoral para el cémputo de los plazos todos los dias son
hébiles”.

160. En virtud de que se trata de un control abstracto, el
procedimiento en la accién de inconstitucionalidad se compone
de las siguientes etapas: a) primera, los requisitos de la demanda
incluyen la mencién de los nombres y las firmas de los pro-
moventes; la denominacién de los 6rganos Legislativo y Eje-
cutivo que hubiesen emitido y promulgado las normas gene-
rales que se combaten; la identificacién de las propias normas

'y los conceptos de invalidez que se hacen valer {articulo 61

de la Ley Reglamentaria); b) segunda, la designacién de un
magistrado de la Suprema Corte para que instruya el proce-
dimiento y formule el proyecto de resolucién correspondiente.
Dentro de sus facultades de instruccién, el citado magistrado
puede aplicar las causas de improcedencia y de sobreseimiento
establecidas en la Ley Reglamentaria. Ademds, hasta antes de
dictarse el fallo, podré solicitar a las partes o a quien juzgue
conveniente, todos los elementos que a su juicio resulten ne-
cesarios para la mejor solucién del asunto {articulos 64 a 68
de la ley).

161. c) La tercera etapa comprende el traslado a los 6rganos
legislativos que hubiesen emitido las normas y al procurador
general de la Republica (cuando no hubiese promovido la ac-
cién, ver supra, parrafo 155), para que los primeros rindan, en
un plazo de quince dfas, un informe sobre la validez de la
norma impugnada, y al procurador, para que formule un dic-
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tamen sobre la controversia hasta antes de la citacién para
sentencia (articulos 64 y 66 del citado ordenamiento reglamen-
tario); y d) cuarta, transcurrido el plazo anterior, el ministro
instructor debe poner los autos a la vista de las partes a fin
de que formulen sus alegatos (artfculo 67).12

162. Respecto de los lineamientos generales de las sentencias
prenunciadas por la Suprema Corte al resolver las controver-
sias planteadas al promoverse las acciones abstractas de in-
constitucionalidad, el articulo 74 de la Ley Reglamentaria adopta
el principio de la llamada suplencia de la queja (iura novit
curia} en forma similar a la regla aplicable a los fallos pro-
nunciados en las controversias constitucionales, como se ex-
presG con anterioridad (ver supra, parrafo 142), ya que la Su-
prema Corte deber4 corregir los errores que advierta en la cita
de los preceptos invocados y suplird los conceptos de invalidez
planteados en la demanda. Ademds, nuestro mds alto tribunal
podra fundar su declaratoria de inconstitucionalidad en la vio-
lacién de cualquier precepto constitucional, haya sido o no
invocado en el escrito inicial.

163. Sin embargo, en el texto reformado del articulo 71 de la
Ley Reglamentaria por decreto legislativo de noviembre de 1996
se agreg6 una disposicién, cuya racionalidad nos parece muy
discutible, en el sentido de que: “las sentencias que dicte la
Suprema Corte de Justicia sobre la no conformidad de leyes
electorales a la Constitucién, s6lo podra referirse a la violacién
de los preceptos expresamente sefialados en el escrito inicial”,
lo que significa que se establece una excepcién a la aplicacién

121 Sobre la tramitacion de las acciones de inconstitucionalidad, ¢fr. Cossio
Diaz, José Ramon, op. cit, nota 101, pp. 1,067-1,072; Carpizo, Jorge; Cossio Diaz,
José Ramén, y Fix-Zamudio, Héctor, op. cit, nota 100, pp. 775-778; Castro,
Juventino V., op. cit., nota 105, pp. 119-138; Fix Fierro, Héctor, op. cit., nota
116, pp. 118-123; Arteaga Nava, Elisur, op. cif., nota 100, pp. 94-100; Arriaga
Becerra, Hugo Alberto, “La accién de inconstitucionalidad”, Lex, México, oc-
tubre de 1995, pp. 59-63; Carbonell Sinchez, Miguel, “La nueva accion de
inconstitucionalidad en México: régimen actual y posibles perspectivas de cam-
bio"”, Cuadernos constitucionales de la Citedra Fadrique Furid. Serie 1, Valencia,
nams. 14-15, 1996, pp. 173-190, y Carbonell Sinchez, Miguel, “Breves reflexio-
nes sobre la accion de inconstitucionalidad”, Indicador Juridice. Derecho Fiscal,
Meéxico, vol. I, nam. 3, mayo de 1997, pp. 127-135.



92 HECTOR FIX-ZAMUDIO

del mencionado principio iura novit curia, y con apoyc en un
criterio formalista que ha sido superado en la mayor parte de
los ordenamientos contemporaneos, especialmente en materias
constitucionales.

164. Por otra parte, también se adopta el principio de que
si el fallo no fuese aprobado por mayoria de ocho votos, la
Suprema Corte debe desestimar la accién ejercitada y ordenar
el archivo del asunto (articulo 72 de la ley). Reproducimos
aquf lo que expresamos con anterioridad, en relacién con las
controversias constitucionales por lo que respecta al porcentaje
de la wvotacién, que consideramos inconveniente, con mayor
razén tratdndose de las acciones abstractas de inconstituciona-
lidad (ver supra, parrafos 143-145).

165. Por otra parte, la Ley Reglamentaria hace una remisién
expresa (articulo 73) a la aplicacién de los articulos 41, 43, 44
y 45 del mismo ordenamiento, que regulan las sentencias dic-
tadas en las controversias constitucionales, y que se refieren
a su contenido, la obligatoriedad de los precedentes, la noti-
ficacién y la publicacién y el momento en que deben producir
sus efectos; es decir, en este Gltimo caso, la prohibicién de su
retroactividad, salvo en materia penal, disposiciones que se

han analizado en su oportunidad (ver supra, parrafos 147 y

148).12

166. Por lo que respecta al cumplimiento de las propias
sentenc:las, se reiteran las consideraciones que hemos hecho al
énahzar esta materia respecto de los fallos que anulen normas

/ generales por conducto de las mencionadas controversias cons-

titucionales, ya que el efecto anulatorio se produce con la apro-
bacién por una mayoria minima de ocho votos de los ministros
de la Suprema Corte (ver supra, parrafo 148). Lo anterior sig-
nifica que el incumplimiento y la consecuente aplicacién de
las sanciones establecidas por la fraccién XVI del articulo 107

122 La Ley Reglamentaria establece varias remisiones y consigna disposicio-
nes comunes para la tramitacién de las dos instituciones; es decir, controversias
constitucionales y acciones de inconstitucionalidad. Cfr. Castro, Juventine V.,
op. cil., nota 104, que dedica el capitulo cuarto de su libro al analisis de las
disposiciones comunes a ambos instrumentos, pp. 139-221.
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constitucional, en materia de las sentencias que Jeclaren la
invalidez de una norma general, sélo puede darse por via in-
directa cuando una autoridad realice un acto concreto de apli-
cacién de dicha norma.!?

167. No obstante que las acciones abstractas de inconstitu-
cionalidad se establecieron muy recientemente, es decir, de ma-
nera genérica en 1995 y sobre cuestiones electorales hasta no-
viembre de 1996, se han ejercitado en varias ocasiones ante la
Corte Suprema de Justicia, y si bien no ha pronunciado todavia
una sentencia de invalidez con efectos generales, las que se
han planteado hasta la fecha han sido objeto de varias reso-
luciones en las cuales se han establecido tesis jurisprudenciales
de trascendencia, que han fijado reglas significativas en esta
materia. De acuerdo con la informacién presentada por la ma-
gistrada de dicho alto tribunal, Olga Sénchez Cordero, desde
la creacién de este instrumento hasta el mes de abril de 1997
se han presentado catorce acciones de inconstitucionalidad, de
las cuales se han resuelto diez en el mismo plazo.

V. EL PROCEDIMIENTO INVESTIGATORIO
DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA

168. Este instrumento de garantia establecido por la carta
federal vigente estid regulado por los parrafos segundo y ter-
cero del articulo 97 constitucional.'?

169. El texto original comprendia exclusivamente el entonces
parrafo tercero de dicho precepto, de acuerdo con el cual la
Suprema Corte de Justicia estaba facultada para designar a
alguno de sus miembros, un juez de distrito o magistrado de
circuito; o nombrar uno o varios comisionados especiales, cuan-

123 Cfr. Cossio Diaz, José Ramén, op. cit., nota 101, p. 1,065.

124 Cfr. Sanchez Cordero, Olga, op. cit., nota 112.

125 Melgar Adalid, Mario, “Articulo 97", Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Comenifada, cit., nota 101, t. II, pp. 958-969, y Gonzalez Oro-
peza, Manuel, “Funcién de investigacion de la Suprema Corte: aportacion de
la primera legislatura revolucionaria a la Constitucién de 1917, Revista Juridica
Jaliscience, Guadalajara, Jalisco, mayo-agosto de 1992, pp. 95-105.
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do asf lo juzgara conveniente o lo pidiere el Ejecutivo federal,
alguna de las Cdmaras del Congreso de la Unién o el gober-
nador de algln estado, tnicamente para que se investigara la
conducta de un juez o magistrado federal; algn hecho o he-
chos que constituyeran la violacién de alguna garantia indivi-
dual; la violacién del voto pfiblico, o algtan otro delito casti-
gado por la ley federal.

170. Por reforma de diciembre de 1977 se agregé el actual
parrafo tercero del citado articulo 97 constitucional y se mo-
dificé ligeramente la redaccién del péarrafo anterior, ya que se
suprimié la referencia a la investigacién de delitos federales.

171. El nuevo pérrafo, ahora tercero, amplié la atribucién
de investigacién de la Suprema Corte en materia electoral, en
el sentido de que estd facultada para practicar de oficio la
averiguacion de algan hecho o hechos que constituyan la vio-
lacién del voto ptblico, pero s6lo en los casos en que a su
juicio pudiera ponerse en duda la legalidad de todo el proceso de
eleccién de alguno de los poderes de la Unién. Los resultados de la
investigacién se harfan llegar a los érganos competentes.

172. La doctrina ha estimado que se trata de un simple
procedimiento y no de un verdadero proceso, en cuanto la

.. actividad encomendada debe wversar sobre violaciones de ca-
- TActer constitucional y no respecto de cuestiones de simple

legalidad cuyo esclarecimiento en materia penal corresponde
al Ministerio Pablico. El resultado de la investigacién respec-
tiva culmina con un dictamen elaborado por la Suprema Corte
de Justicia, que debe entregarse a la autoridad que hubiese
solicitado su intervencién, o bien a la competente para resolver
el asunto, esto Gltimo en los casos en que la propia Suprema
Corte iniciara de oficio la pesquisa.'®

173. El citado procedimiento investigatorio no se inspir6,
como s{ lo fueron otros dos instrumentos de garantia sefialados
anteriormente (juicio politico y controversias constitucionales),
en el derecho constitucional de Estados Unidos (ver supra, p4-

Srrrafos 114 y 125), sino que es una creacién original de la carta

126 Cfr. Carpizo, Jorge; Cossio Diaz, José Ramén, y Fix-Zamudio, Héctor,
op. cit., nota 100, pp. 795-798.
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de 1917, pero inclusive sus antecedentes son bastante impre-
cisos, por lo que se ha dificultado de manera considerable el
andlisis de la estructura juridica y de las finalidades de la
institucién, ya que lo Gnico que resulta indiscutible es que el
Constituyente de Querétaro pretendi6 regular un instrumento
para garantizar el cumplimiento de algunas disposiciones de
cardcter constitucional.

174. Varios factores han influido para determinar el funcio-
namiento esporddico y los resultados poco satisfactorios de
este instrumento de garantia constitucional, si se toma en cuen-
ta, por una parte, que no se ha expedido una ley reglamentaria
que precise los alcances del referido texto fundamental, y por
la otra, que en la mayor parte de los casos en los que se ha
solicitado la intervencién de la Suprema Corte de Justicia lo
ha sido en relacién con la violacién del voto puablico, materia
en la cual el més alto tribunal se ha mostrado muy cauteloso, -
por considerar que se trata de cuestiones esencialmente poli-
ticas.

175. También es preciso destacar que el actual parrafo ter-
cero del articulo constitucional, que se adicion6 en las reformas
de 1977 (ver supra, parrafos 170 y 171), y que otorgé facultades
discrecionales a la Suprema Corte de Justicia para investigar
de oficio las violaciones sustanciales del voto puablico cuando
se pone en duda la legalidad de todo el proceso de eleccién
de alguno de los poderes de la Unién (presidente de la Re-
ptiblica o los diputados y senadores del Congreso federal) debe
considerarse como una modificacién muy desafortunada, ya
que el ejercicio de dicha facultad seria inviable politicamente,
pues aun cuando se traduzca en un simple dictamen, privaria
de legitimidad a los electos y provocarfa la desestabilizacién del
poder cuestionado. Nos resulta incomprensible que el 6rgano
revisor de la Constitucién (articulo 135 constitucional, ver su-
pra, parrafos 82-84) no tomara en cuenta la experiencia histo-
rica que se presenté en 1876, cuando el entonces presidente
de la Suprema Corte de Justicia, el destacado jurista y politico
José Maria Iglesias (quien segun el articulo 79 de la Constitu-
cién de 1857, en su texto original, deberia sustituir al presi-
dente de la Reptblica en su ausencia o renuncia) declar6 de
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oficio la nulidad de las elecciones en las que Sebastidn Lerdo
de Tejada habfa resultado electo presidente de la Reprblica y
se proclamé titular del Ejecutivo federal, con lo cual, y sin
proponérselo, Iglesias colabor6 indirectamente en el triunfo de
la sublevacién del general Porfirio Diaz, que lleg6 a la presi-
dencia por la fuerza de las armas.'”’

176. En virtud de lo anterior, y ademds por haberse intro-
ducido desde 1986, primero en el 4mbito federal y posterior-
mente en las entidades federativas, verdaderos tribunales elec-
torales para resolver los conflictos en esta dificil materia, y
estos organismos jurisdiccionales se han perfeccionado poste-
riormente con las reformas constitucionales de 1990, 1993 y
1996, carece de sentido lo dispuesto por el citado parrafo ter-
cero del articulo constitucional v en nuestra opinion debe su-
primirse,

177, Recientemente, esta institucién tuvo una aislada pero

'\~ significativa aplicacién con motivo de los acontecimientos ocu-

rridos en 1995 en el estado de Guerrero, cuya policfa disparé
contra campesinos desarmados en la poblacién de Aguas Blan-
cas, lo que practicamente se tradujo en ejecuciones extrajudi-
ciales. En respuesta a las propuestas de la oposicién y de la
opinién publica, el presidente de la Repablica solicité a la Su-
prema Corte la investigacién correspondiente, que efectuaron
dos miembros del méaximo tribunal, quienes elaboraron un dic-
tamen, aprobado por el Tribunal en pleno en abril de ese afio,
en el cual se estableci6 que el gobierno del estado tenia res-
ponsabilidad en les hechos, ya que alter6 las pruebas de los
mismos para dar la impresién de que se habfa tratado de un
enfrentamiento armado. La peticién del presidente de la Re-
publica tuvo el efecto indirecto de motivar la peticién de li-
cencia del gobernador y el nombramiento de uno interino,'®

127 Cfr. Moctezuma Barragan, Javier, José Maria Iglesias y la justicia electoral,
Meéxico, UNAM, 1994, pp. 3440.

128 La resolucién de la Suprema Corte respecto a la selicitud del presidente
de la Repiiblica 3/96 puede consultarse en el Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, novena época, t. III, junio de 1996, pp. 460-513, y Morineau,
Marta, “Aguas Blancas. Estudio de un caso de aplicacién del segundo parrafo
del articulo 97 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”,
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pero en lo demés el dictamen de la Suprema Corte no produjo
otras consecuencias juridicas ni politicas.

VI. EL JUICIO DE AMPARO

178. El juicio de amparo constituye la garantia constitucional
por antonomasia y la institucién procesal mas importante del
ordenamiento mexicano. Los organismos auténomos de tutela de
los derechos humanos constitucionalizados en la reforma de 1992
surgieron hace poco tiempo (ver infra, parrafos 255), por lo
que hasta ese momento el amparo habia sido el tinico instru-
mento de defensa constitucional con aplicacién practica, va
que, de los que hemos descrito de manera breve en los parra-
fos anteriores, algunos tuvieron eficacia esporadica o cayeron
en desuso, y mientras que los mds recientes, creados por las
reformas constitucionales y legales de 1995 y 1996, apenas em-
piezan a aplicarse.

179. El juicio de amparo, primerc en la Constitucién yuca-
teca de 1841, debido al pensamiento de Manuel Crescencio
Garcia Rején, y posteriormente consagrado en el ambito na-
cional en 1847 en el documento denominado “Actas de Refor-
mas” {a la Constitucién federal de 1824), por iniciativa de Ma-
riano Otero, quedaria asentado de manera definitiva en los
articulos 101 y 102 de la Constitucién federal de 5 de febrero
de 1857. En su concepcién original, se configuré como un ins-
trumento procesal sometido al conocimiento de los tribunales
federales y, en ultima instancia, de la Suprema Corte de Jus-
ticia contra leyes o actos de cualquier autoridad que violasen
los derechos individuales de caracter fundamental —calificados
entonces como “garantias individuales— (ver supra, parrafo 112),
o bien contra leyes o actos de la autoridad federal que inva-
diesen la autonomia de los estados o viceversa, pero siempre
que hubiese la afectacién a un derecho individual.

Boletin Mexicane de Derecho Comparado, num. 89, mayo-agosto de 1997, pp.
795-811.
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180. Esta caracteristica de caricter histérico del amparo me-
xicano es la que ha trascendido a varias legislaciones latinoa-
mericanas e inclusive al ordenamiento espafiol, asi como a
varios documentos de caracter internacional. En efecto, como
instrumento de tutela de derechos fundamentales, con exclu-
sién de la libertad personal tutelada por el habeas corpus, el
derecho de amparo estd consagrado actualmente por las Consti-
tuciones de Argentina (1856-1860), articulo 43, modificado en
la reforma sustancial de 22 de agosto de 1994; Bolivia (1967),
artfculo 19; Costa Rica (1949-1989), articulo 48; Ecuador (intro-
ducido en la reforma de 1992 a la carta de 1978), articulo 31 del
texto constitucional codificado en 1996; El Salvador (1983), ar-
ticulo 247; Guatemala (1985), articulo 265; Honduras (1982),
articulo 183; México (1917), articulos 103 y 107; Nicaragua
(1987), articulo 188; Panama (1972-1983), articulo 50; Paraguay
(1992), artfculo 134; Peru (1993), articulo 200.2; Uruguay (1967),
implicitamente en los articulos 70. y 72, reglamentados por
la Ley de Accién de Amparo de 1987; y Venezuela (1961),
articulo 49.'* '

181. Ademaés de los anteriores ordenamientos, el derecho de
amparo fue consagrado en la Constitucién republicana espa-
fiola de diciembre de 1931 (articulos 105 y 121-124) y resta-
blecido en la carta democritica de diciembre de 1978 {(articulo
53). Por otra parte, se han creado varios instrumentos simila-
res, tales como el mandado de seguranca brasilefio, que algunos
autores han traducido al castellano como “mandamiento de
amparo”, que asume algunas modalidades novedosas en la carta
federal de 1988, que introdujo el mandado de seguranga colectivo,
y los instrumentos calificados como habeas data y mandado de
injungdo (ver supra, pédrrafo 106); el recurso de proteccién, regu-
lado por el articulo 20 de la Constitucién chilena de 1980, asi
como la accidn de tutela de la carta fundamental colombiana
de 1991 (ver supra, parrafo 107).

129 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Garantias de los derechos, control judicial,
amparo, ombudsman”, en Garcia de Enterria, Eduardo, y Clavero Arévalo, Ma-
nuel (dirs.), El derecho piblico de finales de siglo. Una perspectiva iberoamericana,
Madrid, Fundacion BBV-Civitas, 1996, pp. 604-610.
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182. Por otra parte, la concepcién original del juicio de am-
paro mexicano como instrumento para tutelar los derechos
humanos se consagré también en el articulo XVIII de la De-
claracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre,
suscrita en la ciudad de Bogotd en mayo de 1948 y en el
articulo 8o. de la Declaracién Universal de los Derechos del
Hombre, expedida en Paris el 10 de diciembre de 1948. Ade-
mds, dicho instrumento procesal se regulé por el articulo 2o.,
fraccién 3a. del Pacto de las Naciones Unidas sobre Derechos
Civiles y Politicos de diciembre de 1966, y finalmente, en el
articulo 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Hu-
manos, firmada en la ciudad de San José, Costa Rica, en no-
viembre de 1969.'3°

183. Debe precisarse que el derecho de amparo mexicano
sufrié una paulatina ampliacién a partir de la segunda mitad
del siglo XIX, ya que, ademds de sus funciones originales de
proteccion de los derechos fundamentales contra leyes o actos
de cualquier autoridad, inspiradas en la revisién judicial del de-
recho norteamericano, se le incorpor6 el recurso de casacién
contra las resoluciones judiciales pronunciadas por todos los
jueces y tribunales locales y federales, por medio de una in-
terpretacién desorbitada del impreciso texto del articulo 14 de
la Constitucién federal de 1857, ya que se consideré, primero
por la doctrina y después por la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia, que se infringfa dicho precepto, situado en
el capitulo de las “garantias individuales”, cada vez que un
juez aplicaba de manera “inexacta” (es decir, de manera inco-
rrecta o indebida) una disposicién legal ordinaria en una re-
solucién judicial, que por este motivo podia ser impugnada
por medio del juicio de amparo. En la misma forma, se le
agreg6 el contencioso administrative por infraccion de leyes
ordinarias con apoyo en el articulo 16 de dicha carta funda-
mental. '3

130 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, La proteccion juridica y procesal de los derechos
humanos ante las jurisdicciones nacionales, Madrid, UNAM-Civitas, 1982, pp. 27-29.

131 Cfr. Fix-Zamudio, tléctor, Ensayoes sobre el derecho de amparo, México, 1993,
pp- 197-234.
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184. El Constituyente de Querétaro, después una apasionada
polémica, reconocié dicha transformacién del derecho de am-
paro y la consagré expresamente en los articulos 14 y 16 de
la carta federal vigente de 1917, de manera que el propio am-
paro no sélo puede emplearse contra violaciones directas de
la Constitucién por afectacién de los derechos fundamentales,
tanto individuales como de cardcter social, sino también por
infracciones a las leyes ordinarias por parte de las autoridades
ptblicas, especialmente las judiciales. Ello significa que el de-
recho de amparo mexicano actual implica la tutela de todo el
ordenamiento juridico mexicano, tanto federal como local, por
conducto de los tribunales federales. En tal virtud, el juicio
de amparo es la Gltima instancia de todos los procedimientos
y procesos del propio ordenamiento.

185. Por otra parte, tanto la carta anterior de 1857 como la
actual de 1917 siguen formalmente el sistema de doble juris-
diccién implantado por la Constitucién de Estados Unidos de
1787; es decir, con dos 6rdenes de tribunales, federales y lo-
cales, cada uno con su propia competencia. Sin embargo, la
evolucién del derecho de amparo significé la unificacién de
dichos tribunales, de manera que si en el texto de la Consti-
tucién federal actual se conserva la doble jurisdiccién, en la
realidad los tribunales locales estdn subordinados a los fede-
rales, precisamente por medio del juicio de amparo.’®

186. En la actualidad, el juicic de amparo mexicano com-
prende cinco instrumentos procesales, que no obstante su apa-
rente unidad, poseen cada uno de ellos matices peculiares, pues-
to que generalmente son regulados de manera independiente
en la mayorfa de las legislaciones latinoamericanas: a) como
instrumento protector de la libertad personal, similar al habeas
corpus, puesto que procede respecto de detenciones y afecta-
ciones a la libertad e integridad personales, realizadas por au-
toridades administrativas, es decir, la policfa y el Ministerio
Pablico; b) como el dnico medio para impugnar las leyes in-
constitucionales en casos concretos y entonces recibe el nombre
de amparo contra leyes; ¢} como medio de impugnacién de tl-

132 Cfr. ibidem, pp. 439-481,
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timo grado contra las resoluciones judiciales de todos los tri-
bunales del pafs, tanto locales como federales, sector al que
se le ha denominado amparo casacién; d) como un instrumento
para impugnar las resoluciones o actos de las autoridades cuan-
do los mismos no pueden combatirse ante un tribunal admi-
nistrativo, por lo que este sector funciona como un proceso de
Io contencioso administrativo; y finalmente, e} a partir de las
reformas a la Constitucién de octubre de 1962 y a la Ley de
Amparo, de febrero de 1963, se introdujeron modalidades es-
peciales para tutelar procesalmente a los campesinos sujetos a
la reforma agraria (poblacién ejidal o comunal y derechos in-
dividuales de ejidatarios y comuneros), disposiciones que se
agruparon en 1976 en el libro segundo de la misma ley. Esta
institucién ha recibido la denominacién doctrinal de amparo
social agrario, y su importancia ha disminuido en virtud de la
creacién de los tribunales federales agrarios (Tribunal Superior
y tribunales regionales) a partir de la reforma de 6 de enero
de 1992 al articulo 27 constitucional y las Leyes Agraria y
Orgénica de los Tribunales Agrarios, de 23 y 26 de febrero de
1992, ya que, desde entonces, la mayor parte de las controversias
agrarias se someten a dichos tribunales y sus sentencias defi-
nitivas se impugnan por conducto del “amparo casacién”.’*?
187. Esta complejidad procesal del juicio de amparo mexicano
produjo como resultado que el llamado control de la legalidad
secundaria menoscabara la funcién original de instrumento pro-
tector de los derechos fundamentales de los habitantes de la
Repablica Mexicana, situacién que traté de corregirse por me-
dio de varias reformas constitucionales y legales, entre las cua-
les destacan las aprobadas en 1951, que crearon los Tribunales
Colegiados de Circuito (de tres magistrados), similares a los
Tribunales de Circuito de Apelacién establecidos en Estados
Unidos en el afio de 1891, en ambos casos para aliviar la
enorme carga de trabajo que recafa en el mis alto tribunal de
ambos paises; y las de 1968, que extendieron de manera im-
portante la competencia residual de los citados tribunales co-

133 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Elementos de derecho procesal agrario, México,
Porriia, 1993, pp. 556-583.
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legiados mexicanos para aliviar atn més el rezago de la Su-
prema Corte.

188. Desde el siglo anterior se observé que la Suprema Corte
mexicana no tenfa capacidad para resolver todos los asuntos
judiciales del pafs por medio del juicio de amparo, ya que
desde entonces se transformé en un tribunal de casacién que
s6lo esporddicamente resolvia cuestiones de constitucionalidad.
Esta situacién se agravé progresivamente a partir de la vigen-
cia de la Constitucién actual, ya que el namero de asuntos
crecié de manera considerable con la rédpida transformacién
del pafs, que cambié de un régimen predominantemente agri-
cola y de escasa poblacién hacia un sisterna econémico de
creciente industrializacién y un aumente importante de caréc-
ter demogréfico, todo lo cual complicé todavia mds el rezago
incontenible de los juicios de amparc en la propia Suprema
Corte, atin con la ayuda de los tribunales colegiados.!

189. Por ello se hizo indispensable la refcrma tanto consti-
tucional como legal que entr6 en vigor el 15 de enero de 1988,
que cambié de forma radical el sistema anterior, ya que fini-
camente se conservaron en la competencia de la Suprema Corte
los juicios de amparo de segundo y dltimo grado en los cuales
se discutieran cuestiones estricta y directamente constituciona-
les, y todos los demds amparos interpuestos por infraccién de
las leyes ordinarias se trasladaron a los tribunales colegiados
de circuito, cuyo nimero se aumenté de manera considerable.
A partir de entonces, se atribuyé a la Suprema Corte una facul-
tad de atraccién de aquellos asuntos que correspondian al
conocimiento de los citados tribunales colegiados, pero que por
su importancia considerase conveniente conocer, y de manera
excepcional se admitié el recurso de revisién contra las sen-
tencias de los citados tribunales de circuito, cuando en una sola
instancia resolvieran sobre la inconstitucionalidad de una ley

134 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Setenta y cinco afios de evolucién del Poder
Judicial en México”, México. 75 anos de Revolucién. Politica II, México, Instituto
Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucion Mexicana-Fondo de Cultura
Econdmica, 1988, pp. 298.313, y Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo, “El juicio de
amparo a la luz de la moderna justicia constitucional”, Revista de Investigaciones
Juridicas de la Escuela Libre de Derecho, México, vol, 15, 1991, pp. 319-347.
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o interpretaran directamente un precepto de la Constitucién
federal. Por tanto, podia afirmarse que, si bien no cambié de
denominacién, la Suprema Corte de Justicia de México se habia
convertido en un verdadero tribunal constitucional.'®

190. Esta transformacién se advierte con mayor vigor en las
reformas constitucionales y legales de 1995, ya que inclusive
formalmente, aun cuando sin cambiar tampoco de denomina-
cién, la misma Suprema Corte se estructuré de manera muy
similar a la de los tribunales constitucionales, tanto los euro-
peos como los que se han establecido de manera paulatina en
los ordenamientos latinoamericanos.’*® En efecto, de acuerdo
con el modelo europeo, los citados tribunales constitucionales
se integran por un namero relativamente reducido de magis-
trados {catorce, mds seis suplentes en la Corte Constitucional
austriaca; dieciséis en el Tribunal Federal Constitucional ale-
man; quince en la Corte Constitucional italiana; nueve en el
Consejo Constitucional francés; doce en el Tribunal Constitu-
cional espaifiol; trece en el Tribunal Constitucional portugués;
y doce en el Tribunal de Arbitraje de Bélgica), y no tienen la
calidad de inamovibles, sino que se les designa generalmente
para periodos amplios (doce afios en el Tribunal Federal Cons-
titucional alemdn, y nueve afios en la Corte y el Tribunal
Constitucionales italiano y espafiol, el mismo periodo en el Con-
sejo Constitucional francés y seis en el Tribunal portugués; la
excepcién son la Corte Constitucional austriaca y el Tribunal
de Arbitraje de Bélgica, cuyos miembros son elegidos por tiem-
po indefinido, hasta el retiro forzoso a los setenta afios}. Los
magistrados citados no pueden ser reelectos, salvo casos ex-
cepcionales, con excepcién de los miembros del Tribunal por-
tugués, cuyo nombramiento es el mas corto en relacién con el

135 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 1, pp. alli citadas.

136 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Los tribunales y salas constitucionales en
América Latina”, Estudios juridicos en homenaje a Don Santiago Barajes Mentes
de Oca, México, UNAM, 1995, pp. 59-74 (reproducido en Revista de la Maestrin
en Derecho. Quinto aniversario del postgrado 1991-1996, Puebla, Facultad de De-
recho de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla, niamero especial,
1997, pp. 17-30).
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de los otros jueces de los organismos jurisdiccionales mencio-
nados.’¥

191. De manera muy sintética puede sefialarse que, en la
actualidad, la Suprema Corte de Justicia mexicana conoce por
medio de su Tribunal en pleno, formado por once magistra-
dos,”® del llamado recurso de revisién {en realidad, de apela-
cién) contra las sentencias dictadas por los jueces de distrito
(jueces federales de primer grado) en los juicios de amparo
en los cuales se impugne la inconstitucionalidad de leyes, tanto
federales como locales, asf como de tratados internacicnales,
cuando en la propia revision subsista la cuestién de inconsti-
tucionalidad (articulos 84, fracciones I y II de la Ley de Am-
paro, y 10, fraccién I, inciso a) de la Ley Orgénica del Poder
Judicial Federal de mayo de 1995).

192, También conoce el citado Tribunal en pleno de la im-
pugnacién de las sentencias de los jueces de distrito pronun-
ciadas en los juicios de amparo en los cuales se controviertan,
por afectacién personal, los actos o leyes que invadan la esfera
federal o local, respectivamente (articulos 84, fracciones I y II
de la Ley de Amparo, y 10, fracciones I, inciso ¢) y III de la
citada Ley Orgéanica del Poder Judicial Federal).

193. Compete también al Tribunal en plenc el conocimiento
del recurso de revisién contra sentencias que pronuncien los
tribunales colegiados de circuito en los juicios de amparo de
una sola instancia cuando, habiéndose impugnado la incons-
titucionalidad de una ley federal, local, del Distrito Federal o
un tratado internacional, o cuando se haya planteado la inter-
pretacién directa de un precepto de la carta federal, dichos
tribunales decidan u omitan decidir sobre tales materias, de-
biendo limitarse en esos casos la materia del recurso a la decisién
de las cuestiones constitucionales (articulos 107, fraccién IX de
la Constitucién federal y 10, fraccién II de la Ley Orgdnica).

137 Cfr. Favoreu, Louis, op. cit, nota 3, pp. 32-33, cuadros sindpticos.

138 Anteriormente, dicho Tribunal en pleno se integraba con veintiiin miem-
bros, sin contar con los cinco supernumerarios que no formaban parte del
propio pleno, salvo cuando suplian a alguno de los titulares,



ESTUDIO DE LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION 105

194. Ademds, corresponde al mencionado Tribunal en pleno
el conocimiento y resolucién de los juicios de amparo en re-
visién cuando ejercita la facultad de atraccién contenida en el
segundo pérrafo del inciso b) de la fraccién VIII de la Cons-
titucién federal. Dicho precepto, en su parte conducente, dis-
pone que “la Suprema Corte de Justicia, de oficio o a peticién
fundada del correspondiente Tribunal Colegiado de Circuito,
o del Procurador General de la Republica, podrd conocer de
los amparos en revisién, que por su interés o trascendencia
as{ lo ameriten” (articulo 10, fraccién II, inciso ¢) de la Ley
Orgénica). En nuestro concepto, esta facultad de atraccién no
corresponde en estricto sentido a las funciones de un tribunal
constitucional, que es el cardcter que se ha conferido a la Su-
prema Corte de Justicia en las reformas constitucionales y le-
gales de 1988 y 1995, sino que debe atribuirse a un tribunal
supremo o de casacién, ya que la propia atraccién se aplica
no a los juicios de amparo en los cuales de plantean cuestiones
directamente de carédcter constitucional, sino de aplicacién de
disposiciones legislativas ordinarias, ya sean federales o lo-
cales.

195. Esta facultad de atraccién ha provocado ciertas dudas
en cuanto a su alcance por parte de un sector de la doctrina,
pero debe sefialarse que se trata de una institucién que no es
novedosa en materia de amparo y que tiene como modelo,
aun cuando en México se hubiese regulado en forma menos
amplia, al certiorari ante la Corte Suprema federal de Estados
Unidos. En efecto, la facultad de atraccién fue introducida en
las reformas de 1967 a las Leyes de Amparo y Orgéanica del
Poder Judicial Federal vigente en esa época, y se atribuyé a
la segunda sala de la Suprema Corte de Justicia para conocer
de aquellos asuntos administrativos de competencia de los tri-
bunales colegiados de circuito que dicha sala considerara de
importancia trascendente para el interés nacicnal; y posterior-
mente, en las modificaciones de 1983 a ambos ordenamientos,
se confirié esta misma atribucién a las salas sobre aquellos
juicios de amparo que estimaran de “especial entidad”.

196. Hasta la reforma constitucional publicada el 31 de di-
cilembre de 1994, el texto de la Constitucién se referia a ““ca-
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racteristicas especiales” de los amparos en revisién, en lugar de
“interés y trascendencia”, como fundamento de la facultad
de atraccién de la Suprema Corte. Es cierto que esta expre-
si6n de “caracteristicas especiales” era muy ambigua, y su mis-
ma indeterminacién conferfa una discrecionalidad muy amplia
a la Suprema Corte para atraer asuntos de los que considerase
debia conocer, no obstante que, segin las reglas de competen-
cia, correspondieran a los tribunales colegiados de circuito. Sin
embargo, las expresiones “caracteristicas especiales”, “interés
y trascendencia”, as{ como algunas otras que ha utilizado el le-
gislador, como “importancia trascendente para el interés nacio-
nal” o “especial entidad” deben considerarse sustancialmente
equivalentes, en la medida en que se deja a la discrecion del
més alto tribunal del pais decidir si ejercita esa facultad de
atraccion en la hip6tesis de que se trate de asuntos de especial
significado juridico, social o econémico.**

197. También con posterioridad a las reformas constitucio-
nales y legales de 1995, debido a la importante disminucién
del ntimero de magistrados de la Suprema Corte de Justicia,
se redujo el nimero de salas que anteriormente, de acuerdo
con las reformas constitucionales de 1928 y 1934, eran cuatro,
formadas por cinco magistrados y divididas por materias,'*® a
dnicamente dos, también integradas por cinco magistrados y
cuya competencia fue establecida por el Tribunal en pleno en
su acuerdo ntimero 1/1995, publicado el 13 de febrero de di-
cho afio, de tal manera que la primera sala conoce de amparos
civiles y penales y la segunda, de asuntos administrativos y

139 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, y Fix Fierro, Héctor, “Articulo 107", Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada, cit., nota 101, t. 1l, pp.
1,093-1,094.

140 La primera sala conocia de la materia penal; la segunda, de asuntos
administrativos; la tercera, de amparos civiles y mercantiles, y la cuarta, de
los de caracter laboral. También existia la posibilidad de establecer una sala
auxiliar, integrada por los ministros supernumerarios, la que funciond de
manera permanente con la competencia fijada por el pleno, a partir de la
introduccion de dichos magistrados supernumerarios en las reformas constitu-
cionales y legales de 1951. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, y Cossio Diaz, José Ra-
moén, El Poder [udicial en el ordenamiento mexicano, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1996, pp. 181-186.
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laborales (articulo 15 de la Ley Orgénica del Poder Judicial
de la Federaci6n).

198. Sucintamente podemos sefalar que las dos salas men-
cionadas de la Suprema Corte de Justicia conocen de los juicios
de amparo en segunda instancia, interpuestos en las materias
respectivas, contra las sentencias de los jueces de distrito y
tribunales colegiados de circuito, siempre que subsista en el
recurso la cuestién de constitucionalidad, si en la demanda de
amparo se hubiese impugnado un reglamento federal expedido
por el presidente de la Repablica, o reglamento expedido por
el gobernador de un estado o por el jefe del Distrito Federal,
por estimarlos directamente viclatorios de un precepto de la
Constitucién federal o si en los fallos se establece la interpre-
tacion de un precepto de la misma en relacién con dichos
reglamentos. También estdn facultadas las salas de la Suprema
Corte de Justicia en las respectivas materias para decidir sobre
los juicios de amparo en revisién en los cuales se impugnen
las sentencias pronunciadas por los tribunales colegiados de
circuito en una sola instancia, cuando en ellas se hubiese deci-
dido o se omita resolver sobre la inconstitucionalidad o in-
terpretacién directas de un precepto de la carta federal en
relacién con reglamentos expedidos por el presidente de la
Reptblica, el gobernador de un estado o el jefe del Distrito
Federal (articulo 21, fracciones II, incisc a) y III inciso a) de
la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién).

199. Las salas de la Suprema Corte de Justicia, segin su
materia, también poseen facultad de atraccién (ver supra, pa-
rrafos 194-196) para conocer de los juicios de amparo que en
principio corresponden a la competencia de los tribunales co-
legiados de circuito, no s6lo en segunda instancia, como se
expresd anteriormente, sino también en tnico grado (fraccién
V del articulo 107 constitucional),'¥! cuando dichas salas esti-

141 La parte final del citado precepte fundamental dispone en su redaccion
actual que “la Suprema Corte de Justicia, de oficio o a peticion fundada del
correspondiente tribunal colegiade de Circuito o del Procurador General de la
Repiblica, podra conocer de los amparos directos {uniinstanciates), que por
su interés y trascendencia asi lo ameriten”. La disposicién relativa a la facultad
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men que por su “interés y trascendencia” asf lo ameriten (ar-
ticulo 21, fracciones II, inciso b) y III, inciso b) de la Ley
Orgénica del Poder Judicial de la Federacién).

200. Un aspecto de gran significado, pero que en estricto
sentido no corresponde a un tribunal constitucional, sino a
uno de cardcter supremo o de casacién (de manera similar a la
facultad de atraccién del Tribunal en pleno o de las salas, ver
supra, pérrafos 194 y 199}, es la facultad que se atribuye a las
referidas salas de la Suprema Corte para la resolucién de con-
tradicciones entre las tesis sustentadas por los tribunales co-
legiados en los juicios de amparo y respecto de las materias que
correspondan a cada una de ellas, para determinar la tesis
que debe prevalecer con caricter obligatorio, pero sin modifi-
car los fallos correspondientes (articulos 197-A de la Ley de
Amparo y 21, inciso VIII de la Ley Orgénica). No se trata
de decidir, para el efecto de unificar los criterios jurispruden-
ciales, las tesis de los citados tribunales colegiados en cuestio-
nes constitucionales, ya que como se ha dicho anteriormente,
cuando los citados tribunales deciden, o dejan de hacerlo, en
los juicios de amparo en los cuales se plantea la inconstitu-
cionalidad de disposiciones legislativas, entendidas en sentido
material (leyes, reglamentos y tratados internacionales) o bien
la interpretacién directa de preceptos constitucionales, los fa-
llos respectivos pueden impugnarse ante la Suprema Corte de
Justicia (ver supra, pérrafos 193 y 198). Por el contrario, la
resolucién de las contradicciones se refiere a la interpretacién
de las disposiciones legislativas ordinarias, tanto de caricter
federal como local.

201. Otra atribucién, que tampoco corresponde a un tribunal
constitucional en sentido estricto, es la que se confiere a las
salas de la Suprema Corte para decidir conflictos de compe-
tencia entre tribunales de distintas esferas, como las de los
federales entre si, de éstos con los de las entidades federativas;
de éstos entre ellos, como entre los de diversas materias, como

de atraccion en la segunda instancia de los propios juicios de amparo puede
consultarse en el parrafo 194 del texto de este trabajo.
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los tribunales militares y los del trabajo con los organismos
jurisdiccionales ordinarios, y otras controversias similares, ya
que dichos conflictos competenciales generalmente no implican
la aplicacién de normas directamente constitucionales, sino
de las disposiciones de los ordenamientos procesales (articulo
21, fracciones VI y VII de la Ley Orgénica).

202, En conclusién, a partir de las mencionadas reformas
constitucionales y legales de 1988, y con mayor razén con pos-
terioridad a las modificaciones de 1995, la Suprema Corte de
Justicia de México recuperé su cardcter de intérprete final de las
disposiciones constitucionales, y por ello se incrementaron de
manera notable sus atribuciones para resolver los juicios de am-
paro en los cuales se plantean cuestiones directamente constitu-
cionales, ya que se ha superado la etapa en la cual funcionaba
de manera preponderante como un tribunal de casacién, atri-
buciones estas tltimas que se confirieron a los tribunales co-
legiados de circuito, cuyo ntimero se ha incrementado de ma-
nera constante en toda la Repiblica.

203. Para completar esta evolucién que modificé el caracter
esencial del mas alto tribunal federal mexicano, seria necesario
superar el principio de los efectos particulares de la sentencia
por la cual la propia Suprema Corte decide en tdltima instancia
sobre la inconstitucionalidad de disposiciones legislativas (le-
yes, tratados internacionales y reglamentos), principio que se
estableci6 en el articulo 25 del Acta de Reformas de 1847 (a
la Constitucién federal de 1824), cuyo texto fue elaborado por
el ilustre jurista y politico mexicano Mariano Otero, de acuerdo
con las ensefianzas de Alexis de Tocqueville en su libro La
democracia en América del Norte, sobre la desaplicacién de las
normas legislativas inconstitucionales por los jueces ordinarios
norteamericanos en los procesos concretos. Esta redaccién se
ha mantenido préacticamente inalterable en los articulos 102 de
la carta de 1857 y 107, fraccién II de la actual, y en virtud
de lo anterior, ha recibido el nombre de “férmula de Otero”.

204. Una corriente doctrinal cada vez mas vigorosa ha sos-
tenido la necesidad de implantar en el ordenamiento mexicano,
en particular con posterioridad a las reformas mencionadas de
1988 y 1995, la declaracién general de inconstitucionalidad,
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que ya existe en varias legislaciones latinoamericanas, asf sea
con un perfodo de adaptacién, para poder culminar la evolu-
cién que ha determinado el cardcter de tribunal constitucional
de la Suprema Corte de Justicia de México. De continuar con
el sistema actual, que debe considerarse como excepcional res-
pecto a los tribunales constitucionales que se han establecido
en diversos pafses y particularmente en Latinoamérica,'? per-
siste el desconocimiento de uno de los principios bédsicos del
Estado de derecho democratico de nuestra época, es decir, la
igualdad de las perscnas ante la ley, ya que es inadmisible
que una ley inconstitucional deje de aplicarse s6lo a un pequefio
sector que posee generalmente los mejores recursos econdmicos
y culturales, y que la mayorfa de la poblacién esté obligado
a cumplirla.'#

205. Si bien la reforma de 1995 que brevemente hemos men-
cionado debe considerarse positiva en muchos aspectos, en la
misma se advierte una situacién contradictoria, que segura-
mente no se resolvié por falta de un conocimiento preciso de
la naturaleza y funciones de los tribunales constitucionales, ya
que invariablemente en los ordenamientos, actualmente muy
numerosos y pertenecientes a diversas familias, sistemas o tra-
diciones juridicas, que regulan los tribunales o cortes consti-
tucionales (con excepcién de las salas de esta naturaleza, que
se han establecido como organismos auténomos dentro de los
tribunales o cortes supremas), se sitan al lado de los orga-
nismos jurisdiccionales ordinarios, encabezados por los tribu-
nales o cortes supremas, e inclusive en ocasiones se regulan
los tribunales especiales en materia constitucional como orga-
nismos constitucionales auténomos situados fuera del Poder
Judicial, pero en ningtin supuesto se han confundido con los
mis altos tribunales de la jurisdiccién ordinaria.l#

206. Es necesario meditar sobre la necesidad de corregir esta
omisién que, si bien no es evidente a primera vista, se haré
mads notoria en un futuro no muy lejano, ya que la Suprema

142 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cil., nota 136.
143 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 131, pp. 153-194.
144 Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 136.
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Corte mexicana, en su calidad de tribunal constitucienal, no
tendrd capacidad para efectuar funciones de dos organismos
jurisdiccionales diversos: por un lado, la resolucién de las con-
troversias que se derivan de la aplicacién de las disposiciones
constitucionales, y por el otro, decidir sobre los juicios de am-
paro de mayor trascendencia en los que se discuta la aplicacién
de normas ordinarias (facultad de atraccién), unificar la juris-
prudencia sobre problemas de legalidad (resolucién de tesis
contradictorias de los tribunales colegiados de circuito, como
jueces de casacién), asi como la resolucién de conflictos de
competencia cuando en ellos no se controvierten cuestiones
directamente constitucionales.

207. La solucién no es sencilla, ya que serfa muy dificil
retornar a la Suprema Corte de Justicia su competencia como
tribunal de casacion federal de dltima instancia, y crear un
verdadero tribunal constitucional, inclusive con ese nombre,
por lo que tal vez pudiera promoverse una préxima reforma
constitucional que perfeccione las de 1988 y 1995, por conducto
del establecimiento un tribunal federal superior o de una sala
superior de los tribunales colegiados, sistema que ya existe en
el ordenamiento federal de nuestro pais en relacién con el
Tribunal Fiscal de la Federacién, los Tribunales Federales Agra-
rios v el Tribunal Electoral del Poder Judicial federal. Dicho
tribunal o sala superior poseeria estas facultades de atraccién,
de unificacién de la jurisprudencia y de resolucién de conflic-
tos de competencia, por lo que la Suprema Corte de Justicia
s6lo debiera conocer de cuestiones directas de constitucionali-
dad, que son las que corresponden a un tribunal constitucional
en sentido estricto 1

145 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “El Poder Judicial y cl federalismo mexicano”,
en Faya Viesca, Jacinto (coord.), Impulso al nuevo federalismo mexicana, Que-
rétaro, Asociacion Mexicana de Egresados del INAP de Espana, 1996, pp.
139-140.
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VII. EL JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
POLITICO-ELECTORALES DE LOS CIUDADANOS

208. Este instrumento introducido en las reformas constitu-
cionales y legales de 1996 debe considerarse como un meca-
nismo paralelo del juicio de amparo, en su funcién primordial
de proteccién de los derechos humanos. En efecto, la juris-
prudencia que se inici¢ el siglo anterior en la Suprema Corte
de Justicia hizo la distincién entre los derechos civiles y los de
caridcter polftico, inspirada en la separacién del derecho pa-
blico norteamericano entre civil rights y political rights, pero se
confundié a los primeros con las garantfas individuales o de-
rechos del hombre, y por ello se consideré que los derechos
politicos no podian ser objeto de tutela por el mismo derecho
de amparo.’#

209, Este criterio tradicional dio lugar a la controversia entre
las ideas de José Maria Iglesias sobre la incompetencia de ori-
gen,'¥” de acuerdo con las cuales el articulo 16 de la Consti-
tucién de 1857 que, al establecer la exigencia de que todo acto
de afectacién a los particulares debia emanar de autoridad
competente, comprendia el origen legitimo de la misma auto-
ridad,*® e Ignacio Luis Vallarta, quien, al asumir posterior-
mente la presidencia de la Suprema Corte entre mayo de 1878
y el 21 de noviembre de 1882, combatié de manera decidida
Ia tesis anterior (la que, al ser aplicada de manera extrema por
el propio Iglesias como anterior presidente de la misma Corte,
determiné el desconocimiento de las elecciones presidenciales
de 1876 en las que obtuvo el triunfo Sebastidn Lerdo de Tejada,
ver supra, parrafo 175), por considerar el propio Vallarta que

146 Cfr. Vallarta, Ignacio L., EI juicio de ampare y el Writ of Habeas Corpus,
Meéxico, Imprenta de ]. ]. Terrazas, 1896, pp. 126-170, sobre la doctrina y juris-
prudencia norteamericanas de su época acerca de la separacién entre las cues-
tiones juridicas y las politicas.

147 Cfr. lglesias, José Maria, Estudio constitucional sobre facultades de la Corte
de Justicia, México, Imprenta de Ledn y White, 1874. Este trabajo fue repro-
ducido con estudio preliminar de Santiago Ofate en Revista de la Escuela Na-
cional de Jurisprudencia, México, nam. 30, abril-junio de 1946, pp. 257-295.

148 Cfr. Moclezuma Barragan, Javier, op. cit., nota 127, pp. 81-166.
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la legitimidad se referia a la persona, al individuo nombrado
para el cargo publico respectivo, y la competencia establecida
por el citado articulo 16 de la carta federal de 1857 tenfa re-
lacién con la entidad calificada como autoridad, ya que la
propia legitimidad tenfa un caracter politico y por ello debia
suponerse y prescindirse de ella para examinar tnicamente la
cuestién juridica de si cabe en el circulo de atribuciones de
una autoridad determinada expedir una orden que afectara
a un habitante de la Reptblica. Este altimo fue el criterio que
adopt6 la Suprema Corte a partir de su decisién de 23 de
agosto de 1878 en el juicio de amparo solicitado por el desta-
cado jurista y politico Leén Guzman, y es el que ha predomi-
nado hasta la actualidad, debido a la redaccién similar dej
articulo 16 de la carta federal de 1917.#

' 210. A partir de entonces, la Suprema Corte ha evitado la
decisién de cuestiones politicas en los juicios de amparo, aun
cuando se ha pronunciado en forma muy restringida sobre
algunas de estas cuestiones en los muy escasos asuntos en que
ha conocido de controversias constitucionales con anterioridad
a las reformas de 1995 (ver supra, parrafos 131-133) o al reali-
zar investigaciones de acuerdo con el articulo 97 constitucional
(ver supra, péarrafos 174-177).*° Esta cautela de nuestro maés
alto tribunal se explica por la trascendencia que durante mu-
chos afios tuvo en Latinoamérica la tesis de la Corte Suprema
federal norteamericana que se autolimité en lo que calificé
como “political questions”,™ pero que ha modificado paulati-

149 Cfr. Vallarta, Ignacio L., Votos. Cuestiones constitucionales, México, edicién
de Antonio de ]. Lozano (imprenta particular), 1894, pp. 78-80; Fix-Zamudio,
Héctor, “Ignacio Luis Vallarta, la incompetencia de origen y los derechos po-
liticos™, A cien arios de la muerte de Vallarta, México, UNAM, 1994, pp. 19-39.
Esta es la tesis de jurisprudencia todavia vigente, niim. 983, “Incompetencia
de origen”, Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1988, segunda parte,
tesis comunes al pleno y las salas, t. [I, p. 1595.

150 Cfr. Gonzélez Avelar, Miguel, Lz Suprema Corle y la politica, 2a. ed.,
México, UNAM, 1994, pp. 31-62.

151 Cfr. Schwartz, Bernard, Los poderes del gobierno. Comentario sobre la Cons-
titucién de los Estados Unides, trad. de José Juan de Olloqui Labastida, México,
UNAM, 1966, t. 1, pp. 576-579; Evans Hughes, Charles, La Suprema Corfe de
los Estados Unidos, trad. de Roberto Molina Pasquel y Vicente Herrero, 2a. ed.,



114 HECTOR FIX-ZAMUDIO

namente para considerar como justiciables cuestiones que an-
teriormente se estimaban de naturaleza estrictamente politica,
como las de caricter electoral, aun cuando siempre por con-
ducto de una controversia judicial.!®

211. Lo cierto que en México esta evolucién no se ha reali-
zado, especialmente por lo que se refiere a la tutela de los
derechos politicos consagrados en nuestra Constitucién federal
por conducto del juicio de amparo, ya que hasta la actualidad
se aplica la anacrénica tesis de jurisprudencia, actualmente su-
perada de manera definitiva, y que todavia establece: “Derechos
politicos. Improcedencia. La viclacion de los derechos politicos
no da lugar al juicio de amparo, porque no se trata de garan-
tias individuales”.'s

212. Es indiscutible que los derechos politicos son derechos
humanos, como lo demuestran las Constituciones contempora-
neas, incluyendo las latinoamericanas, asi como los tratados
internacionales de derechos humanos.’® Nuestra carta funda-
mental también los consagra y los ha incrementado de manera
paulatina, especialmente en materia electoral,'”® por lo que ha

Meéxico, Fondo de Cultura Econdmica, 1971, pp. 56-58, y Alonso Garcia, Enri-
que, “El Tribunal Burger y la doctrina de las ’'Political guestions’, en Estados
Unidos”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, Madrid, niim. 1, enero-abril
de 1981, pp. 287-299.

152 Cfr. Loewenstein, Karl, “La funcién politica del Tribunal Supremo de
los Estados Unidos”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, niim. 133, enero-fe-
brero de 1964, pp. 5-39.

153 Tesis 623, Apéndice al Semanario Judicial de In Federacién, 1988, segunda
parte, tesis comunes al pleno y a las salas, b II, p. 1,061,

154 Basta citar, entre dichos tratados, el Pacto de las Naciones Unidas sobre
Derechos Civiles y Politicos, la Convencién Europea sobre la Proteccion de
los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, asi como la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos. Cfr. el anidlisis de conjunto de estos
instrumentos de Robertson, A. H., “Pactos y proetocolo opcional de las Naciones
Unidas, Convencién Americana y Convencién Europea sobre Derechos Huma-
nos: estudio comparativo”, La proteccidn internacional de los derechos del hombre.
Balance y perspectivas, México, UNAM, 1983, pp. 145-189.

155 Cfr. Fix Fierro, Héctor, “Los derechos politicos en el ordenamiento me-
xicano”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, niims, 203-204,
septiembre-diciembre de 1995, pp. 59-92, y Terrazas Salgado, Rodolfo, “El juicio
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superado definitivamente el criterio decimonénico de confun-
dir los derechos humanos con las llamadas “garantias indivi-
duales”, que constituyen sélo un sector, el de los llamados “de-
rechos civiles”, frente a la amplitud actual de los derechos
de la perscna humana.!®

213, En virtud de la tesis tradicional citada anteriormente,
se advertia en el ordenamiento juridico mexicanc la ausencia
de un instrumento procesal para proteger los derechos politi-
cos de caricter individual, ya que los colectivos, especialmente
los electorales, se han tutelado por medio de diversos instru-
mentos, inclusive por conducto de una jurisdiccién especializada
(ver supra, parrafos 54-55). Por ello, un sector de la doctrina
sostuvo, con anterioridad a las reformas de 1996, la necesidad
de ampliar la procedencia del juicio de amparo hacia algunos
de estos derechos.’” Fue un acierto, por tanto, que se estable-
ciera el juicio para la proteccién de los derechos politico-electo-
rales del ciudadano, para tutelar procesalmente dichos derechos
ante e] Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién,
como un instrumento paralelo al juicioc de amparo que, como
se ha visto, tradicionalmente no procede para la tutela de los
derechos politicos. Sin embargo, debe estudiarse la posibili-
dad de que algunos derechos politicos queden fuera del campo
de proteccién de este nuevo instrumento, como por ejemplo,
los de libre expresién de las ideas, el de la libertad de expre-
sién en los medios de comunicacién, y el de peticién, todos
ellos en materia politica, cuando dichos derechos no tengan
directa o indirectamente propésitos electorales (articulos 6o. a
90. constitucionales). Estos preceptos fundamentales no hacen
referencia expresa a la materia politica, salvo el altimo, el cual
dispone en su parte relativa que “[...] sélo los ciudadanos de

de amparo y los derechos politico-electorales”, justicia electoral, México, nim,
8, 1996, pp. 101-112.

156 Aun cuando la bibliografia sobre la materia es inagotable, citaremes en
via de ejemplo, por su examen integral del tema, la obra del destacado tra-
tadista argentino Bidart Campos, German J., Teoriz general de los derechos hu-
manos, México, UNAM, 1989.

157 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 90, pp. 185-188.
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la Republica podrdn tomar parte en los asuntos politicos del
pais”.

214. La doctrina sefiala que el antecedente del juicio para
la proteccién de los derechos polftico-electorales se encuentra
en la llamada apelacién ciudadana, regulado por el Cédigo Fe-
deral de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE)
con anterioridad a la altima reforma de 1996, que podia
plantearse ante el anterior Tribunal Federal Electoral por los
ciudadanos afectados por las decisiones del Instituto Federal
Electoral responsable de la inscripcién, cuando se hubiesen
declarado improcedentes las solicitudes de los propios afecta-
dos para corregir los supuestos en los que no se les hubiese
expedido oportunamente la credencial de elector con fotogra-
fia, o bien no hubieran aparecidec en las listas nominales de
electores de los distritos de su domicilio, o bien se les hubiese
excluido o incluido indebidamente en dichas listas (articulo
151 de dicho Cédigo en su redaccién anterior). Dicha apelacién
podia interponerse tanto por los ciudadanos como por los par-
tidos politicos, cuando hubiesen sido afectados, tanto en el
lapso entre dos elecciones (articulo 294, incisos b) y c) anterior)
o bien en el periodo electoral —articulo 295, inciso b)— por
lo que es evidente que coincide en varios aspectos con el juicio
de proteccién que se analiza.*®

215. Este llamado indebidamente “recurso de apelacién” tuvo
una significativa repercusién en las elecciones federales de 1994,
ya que, segn los datos aportados por el entonces Tribunal
Federal Electoral, en ese perfodo electoral se plantearon ante
dicho organismo jurisdiccional un total de ochenta mil ochenta
y tres recursos, de los cuales ochenta mil veintitrés fueron

158 Cfr. Terrazas Salgado, Rodolfo, y Mata Pizafia, Felipe de la, “Juicio para
la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano”, Estudio tedrico
prictico del sistema de medios de impugnacidn en maferia electoral, México, Centro
de Capacitacién Judicial del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racién, 1997, pp 270-272.

189 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “La apelacion en el contencioso electoral”,
Munual sobre los medios de impugnacion en el Cédige Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, México, Instituto Federal Electoral-UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1992, pp. 53-117.
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interpuestos por ciudadanos, y tinicamente sesenta, por parti-
dos politicos.’® En un trabajo anterior sefialamos que era in-
correcta la apreciacién del legislador al calificarlo como recur-
50, ya que en realidad debia considerarse como un proceso o
juicio impugnativo, y que tampoco correspondia a la figura
del recurso por excelencia, que recibe en el proceso ordinario
el nombre de “apelacién”.'! Por ello consideramos que es mas
correcta la denominacién actual.

216. Por lo que respecta a la competencia para conocer de
este instrumento, el mismo puede presentarse ante la sala su-
perior, en tnica instancia, cuando se trate de la violacién a
los derechos de votar y ser votado en las elecciones populares,
asociarse individual y libremente para formar parte en forma
en los asuntos jurfdicos del pafs (articulos 99, fraccién V de
la carta federal; 189, fraccién I, inciso f) de la Ley Orgénica
del Poder Judicial de la Federacién y 83, inciso a}, fracciones
I y II, e inciso b) de la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Federal)**? y durante el periodo
electoral y ante las salas regionales del mismo Tribunal,’® cuan-

160 Cfr. Memoria 1994, México, Tribunal Federal Electoral, 1995, t. I, pp.
322-323.

161 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccién a la teoria de los recursos en
el contencioso electoral”, Manual sobre los medios de impugnacion en el Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, cit., nota 159, pp. 31-32.

162 El articulo 79 de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién
en Materia Electoral dispone al respecto: “el juicio para la proteccién de los
derechos politico electorales, solo procedera cuando el ciudadano por si mismo
y en forma individual, haga valer presuntas violaciones a sus derechos de
votar y ser votado en las elecciones populares, de asociarse individual y li-
bremente para tomar parte en forma pacifica en los asuntos politicos y de
afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos. En el supuesto previsto
en el inciso e) del parrafo 1 del siguiente articulo [cuando habiéndose aso-
ciado con otros ciudadanos para tomar parte en forma pacifica en asuntos
politicos, conforme a las leyes aplicables, consideren que se les negé indebi-
damente su registro como partide politico o agrupacién politica], la demanda
deberda presentarse por conducto de quien ostente la representacién legitima de
la organizacién politica agraviada”.

163 Debe tomarse en cuenta que durante el tiempo que transcurra entre dos
procesos electorales federales, ordinarios o extraordinarios, estas controversias
deben someterse a la sala superior en una instancia.
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do no se entregue al afectado el documento necesario para
ejercer el voto, o no aparezca, o considere se le ha excluido
de la lista nominal de electores de la seccién correspondiente
a su domicilio documentos relativos (mismo precepto consti-
tucional, y los articulos 195, fraccién III y 83, inciso b) de la
Ley Organica del Poder Judicial Federal y de la Ley del Sis-
tema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, respec-
tivamente).

217. Estédn legitimados los ciudadanos individualmente con-
siderados que hubiesen sido lesionados en sus derechos poli-
tico-electorales, pero s6lo podran promover el juicio cuando
hubiesen agotado todas las instancias previas y realizado las
gestiones necesarias para estar en condiciones de ejercer el
derecho politico-electoral presuntamente violado en la forma
y en los plazos que las leyes respectivas establezcan para tal
efecto. En su caso, deberdn agotar previamente las instancias
adminijstrativas, y en ese supuesto las autoridades electorales
les proporcionaran orientacién y pondran a su disposicién los
formatos que sean necesarios para la presentacién de las de-
mandas respectivas (articulos 80 y 81 de la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral).

218. Existe una regla particular en un supuesto de promo-
cién del juicio de proteccién de los derechos politico-electora-
les del ciudadano, cuando el afectado, habiéndose asociado
con otros ciudadanos para tomar parte en forma pacifica en
asuntos politicos, conforme a las leyes aplicables, considere
que se les negd indebidamente su registro como partido poli-
tico o agrupacién politica, ya que, en esa hipétesis, la demanda
deberd presentarse por conducto de quien ostente la repre-
sentacién legfitima de la organizacién o agrupacién politica agra-
viada (articulos 79 y 80, ¢} de la Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacién en Materia Electoral). Estos preceptos
carecen de precisién, pues no queda claro si se trata de la
tutela de un interés individual, el del ciudadano, o de caracter
colectivo, el de la asociacién de la que forma parte,

219. De acuerdo con lo establecido por el articulo 82 del
ordenamiento procesal que se analiza, cuando, por causa de
inelegibilidad de los candidatos, las autoridades electorales com-
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petentes determinen no otorgar o revocar la constancia de ma-
yorfa o de asignacién respectiva, los ciudadanos afectados no
podréin interponer el juicio de proteccién de sus derechos po-
litico-electorales, sino que deberdn acudir al juicio de incon-
formidad y, en su caso, al recurso de reconsideraciéon respec-
tivo, cuando se trate de procesos electorales federales, pero
cuando esta situacién se presente en comicios de caracter local,
el agraviado s6lo podrd promover el citado juicio de protec-
cién, en el supuesto de que la ley electoral correspondiente
no le confiera un medio de impugnacién jurisdiccional que sea
procedente en estos casos, o cuando, habiendo agotado el mis-
mo, considere que no se reparé la violacién constitucional re-
clamada.

220. La tramitacion de este proceso de tutela de los derechos
politico-electorales se sujeta a las reglas de caricter general del
capitulo VIII (articulos 17-31) de la Ley General de Medios de
Impugnacién en Materia Electoral, ya que no se sefialan reglas
especificas para el procedimiento de este instrumento.’® Pre-
viamente es preciso sefialar que la demanda debe presentarse
dentro de los cuatro dias contados a partir del dia siguiente
a aquél en que se tenga conocimiento del acto o la resolucién
impugnados, o se hubiere notificado de conformidad con la
ley aplicable, salvo las excepciones previstas expresamente en
el citado ordenamiento (articulo 8). En cuanto al computo de
los plazos, durante los procesos electorales todos los dias y
horas son hébiles, de manera que contardn de momento a mo-
mento y, si estdn sefialados por dias, se considerardn de veinti-
cuatro horas. De manera distinta, si no se trata del periodo
de desarrollo de un proceso electoral federal, el cémputo de
dichos plazos se hard contando sclamente los dias hébiles,
debiendo entenderse por tales todos los dias a excepcién de
los sdbados, domingos y los inhabiles sefialados por la ley
(articulo 7o0.).

164 En relacién con las disposiciones generales que regulan el tramite en
materia procesal electoral, ¢fr. Galindo Becerra, Eduardo, “Sistemas de medios
de impugnacién en materia electoral”, Estudio tedrico prictico del sistema de
impugnacion en materia elecloral, cit., nota 158, pp. 59-67,
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221. Por lo que respecta a la tramitacion en sentido estricto,
se desenvuelve en las siguientes etapas: a) la autoridad a la
que se impute el acto o la resolucién reclamados, al recibir el
escrito de impugnacién, dentro del plazo de setenta y dos
horas, deberd dar aviso por la via méds expedita al 6rgano
competente, en este caso, al Tribunal Electoral, sefialando al
promovente el acto o la resolucién combatidos, y fecha y hora
exacta de su recepcidén. Ademds, estd obligada a hacerlo del
conocimiento ptblico, mediante estrados o cualquier medio fe-
haciente. En el mismo plazo deberdn presentar sus escritos los
terceros interesados, en caso de haberlos (articulo 17). b) Ven-
cido dicho lapso, la autoridad que reciba la demanda, dentro
de las veinticuatro horas siguientes, deberd enviar al Tribunal
la demanda y demds documentos, incluyendo los relativos a
los medios de conviccién, ast como los escritos de los terceros
interesados. También debe remitir un informe circunstanciado
en el cual se debera contener si el promovente o compareciente
tienen reconocida la personalidad; los motivos y fundamentos
para sostener la constitucionalidad del acto o resolucién, y la
firma del funcionario que lo rinde, informe que puede acom-
pafiarse de cualquier otro documento que se estime necesario

-(articulo 18).

222. ¢) Una vez recibida la documentacién respectiva, el
presidente del Tribunal la turnard al magistrado ponente, quien
realizard los actos y ordenara las diligencias necesarias para
la sustanciacién de los expedientes, incluyendo la solicitud de
presentacién por parte de cualquier autoridad, partidos y or-
ganizaciones politicas o personas de los documentos o elemen-
tos de conviccién que se requieran para la mejor resolucién
del asunto. Dicho magistrado debe revisar el expediente para
verificar que refina todos los requisitos y, en particular, que
no se incurra en alguna de las causas de improcedencia sefia-
ladas por los artfculos 9 y 10 de la ley. Si existe motivo de
improcedencia, el magistrado propondra a la sala respectiva
el proyecto de resolucién, a fin de que deseche de plano la
demanda. Ademads, el magistrado electoral podra formular re-
querimientos a los promoventes para que corrijan las omisio-
nes en que hubiesen incurrido, y lo mismo a la autoridad
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demandada, con apercibimiento de no tener presentados los
documentos necesarios si no se cumple el requerimiento dentro
de las veinticuatro horas contadas a partir de la notificacion.
Si la autoridad no presenta el informe cincunstanciado de ma-
nera oportuna, se tendran por ciertos los hechos sefialados en
la demanda. d) La no presentacién de medios de prueba no
serd motivo para desechar la demanda, ya que deberd resol-
verse el asunto con los elementos que obren en poder del
tribunal, sin perjuicio de que el magistrado ponente pueda
requerir los documentos necesarios, segtin se ha expresado, y
pueda perfeccionar o desahogar los elementos de conviccién
respectivos. e} Si la demanda retne todos los requisitos esta-
blecidos en la ley, el magistrado instructor dictara el auto de
admisién que corresponda. Una vez sustanciado el expediente
y puesto en estado de resolucidn, se declarard cerrada la ins-
truccién, y el propio magistrado elaborara el proyecto de sen-
tencia y lo someterd a la consideracién de la sala correspon-
diente (articulo 19).16°

223. En la Ley General del Sistema de Medios de Impug-
nacién en Materia Electoral se establecen disposiciones especi-
ficas en cuanto a los efectos de las sentencias pronunciadas
en los juicios de proteccién de los derechos politico-electorales
de los ciudadanos. En efecto, ademds de determinar que los
fallos son definitivos e inatacables, se dispone que las resolu-
ciones favorables a los demandantes pueden tener los siguien-
tes efectos: a) confirmar el acto o resolucién impugnados, o
b) revocar o modificar dicho acto o resolucién y restituir al
promovente en el uso y goce del derecho politico-electoral que
le haya sido violado (articulo 84). Ademds, en virtud de los
problemas que se presentaron en la realidad en la aplicacién
de los fallos favorables a los ciudadanos en el anterior re-
curso de apelacién (ver supra, parrafos 214 y 215), el articulo
85 de dicho ordenamiento dispone que, tratindose de la viola-

168 Cfr. Diaz Ortiz, Angel Rafael, “Justicia Electoral”, en Cardenas Gracia,
Jaime F., y Faya Viesca, Jacinto {coords.), La reforma politico-electoral del Estado
mexicano, Santiago de Querétaro, Asociacion Mexicana de Egresados del INAP
de Espafia, 1997, pp. 105-110.
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cién de sus derechos relativos a la expedicién de las credencia-
les de elector o de figurar correctamente en las listas nominales
respectivas, si por razén de los plazos legales o por imposi-
bilidad técnica o material la autoridad electoral federal o local
responsable no pueda incluir a los afectados en la lista nominal
correspondiente o expedirles el documento que exija la ley
electoral para poder sufragar, bastard la exhibicién de la copia
certificada de los puntos resolutivos del fallo asf como de una
identificacién, para que los funcionarios electorales permitan
que los ciudadanos respectivos ejerzan el derecho de voto el
dia de la jornada electoral, en la mesa de casilla que corres-
pondfa a su domicilic o, en su caso, en una casilla especial
en los términos de la ley de la materia.'*

VIII. EL JUICIO DE REVISION CONSTITUCIONAL ELECTORAL

224. Este instrumento fue introducido por el articulo 99 cons-
titucional y por la Ley General de Medios de Impugnacién en
Materia Electoral con el objeto de establecer la posibilidad de
combatir la inconstitucionalidad de los actos o resoluciones
de las autoridades electorales de las entidades federativas,'’
si se toma en consideracién que no existe otro procedimiento
por el cual pudiesen combatirse los actos concretos de las au-
toridades electorales locales que infrinjan directamente la Cons-
titucién federal, ya que, como hemos dicho, no procede el

166 Cfr. Terrazas Salgado, Rodolfo, y Mata Pizaiia, Felipe de la, op. cit., nota
158, pp. 274-276.

167 En la parte relativa de la exposicion de motivos de la iniciativa presi-
dencial que sirvid de base a las reformas constitucionales de agosto de 1996,
se manifestd que: “[...] al respecto, la iniciativa plantea un mecanismo abso-
lutamente respetuoso de nuestro sistema federal, al prever que esta nueva via
sélo procederd cuando haya violaciones directas a la Constitucién Federal y
en casos determinados que por su trascendencia ameriten ser planteados ante
esta instancia jurisdiccional. Con lo anterior se pretende moderar aquelias si-
tuaciones que por su disparidad o divergencia con el sentido de nuestro texto
fundamental, atentan contra el Estado de Derecho. De igual manera, con esta
via se aspira a superar los debates sobre la legalidad de los procesos locales,
cerrando el camine a decisiones politicas sin fundamento juridico que pudieren
afectar el sentido de la voluntad popular expresada en las urnas [..]".
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juicio de amparo, segn la jurisprudencia tradicional, contra
la violacién de los derechos politicos, y por el contrario, si
pueden impugnarse las disposiciones legislativas electorales lo-
cales por conducto de la acci6n abstracta de inconstituciona-
lidad (ver supra, péarrafo 156).16%

225. En efecto, de acuerdo con lo establecido por el articulo
86 de la ley mencionada, el juicio de revisién constitucional
electoral sé6lo procedera para impugnar actos o resoluciones
de las autoridades competentes de las entidades federativas
para organizar y calificar los comicios locales o resolver las
controversias que surjan durante los mismos, pero siempre que
se satisfagan determinados requisitos, cuyo incumplimiento de-
terminard que se deseche de plano el medio de impugnacién
respectivo. En tal virtud, el citado ordenamiento exige que los
actos o resoluciones combatidos tengan, en primer lugar, el
caracter de definitivos y firmes; que violen algan precepto de
la Constitucién federal; que la violacién reclamada pueda re-
sultar determinante para el desarrollo del proceso electoral res-
pectivo o el resultado final de las elecciones; que la reparacién
solicitada sea material y juridicamente posible dentro de los
plazos electorales y factible antes de la fecha constitucional o
legalmente fijada para la instalacién de los 6rganos o la toma
de posesién de los funcionarios electos, y finalmente, que se
hubiesen agotado en tiempo y forma todas las instancias pre-
vias establecidas por las leyes para combatir los actos o reso-
luciones electorales en virtud de los cuales pudieran haberse
moedificado, revocado o anulado.

226. El conocimiento de este proceso de revisién constitu-
cional corresponde a la sala superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de Ia Federacién, en tinica instancia, tratdndose
de actos o resoluciones relativos a las elecciones de goberna-
dores, diputados locales, autoridades municipales, asi como de
jefe de gobierno, diputados a la Asamblea Legislativa y titu-
lares de los 6rganos politico-administrativos del Distrito Fede-

168 Cfr. Elizondo Gasperin, Maria Macarita, “El juicio de revisién constitu-
cional”, Estudio teérico prictice de medios de impugnacion en materia electoral, cit.,

nota 158, pp. 283-310.



124 HECTOR FIX-ZAMUDIO

ral (articulos 99, fraccién IV de la Constitucién federal; 189,
fraccién I, inciso e) de la Ley Orgénica del Poder Judicial de
la Federacién, y 87 de la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral).

227. Unicamente los partidos politicos pueden promover di-
cho juicio de revision constitucional electoral por conducto de
sus representantes legitimos, siempre que esos representantes
estén registrados formalmente ante el érgano electoral respon-
sable cuando éste haya dictado el acto o resolucién impugna-
dos; cuando hayan interpuesto el medio de impugnacién ju-
risdiccional al cual recayé la resolucién impugnada; los que
hayan comparecido con el caracter de tercero interesado en el
medio de impugnacién jurisdiccional al cual recayé la resolu-
cién combatida; o finalmente, los que tengan facultades de
representacién de acuerdo con los estatutos del partido politico
respectivo, en los casos que sean distintos a los precisados en
los supuestos anteriores. La falta de legitimacién o de perso-
nerfa serd causa para el desechamiento de plano del proceso
impugnativo de que se trata (articulo 88 de la Ley General de
Medios de Impugnacién).

228. La Ley General de Medios de Impugnacién en Materia
‘Electoral establece algunas modalidades especiales para la tra-
mitacién de este juicio de revision constitucional contra actos
y resoluciones de las autoridades electorales locales, las cuales:
a) una vez que reciban el escrito por el cual se promueva el
juicio, lo remitirdn de inmediato a la sala superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién, con todos sus
anexos, el expediente completo en el cual se hubiese dictado
el auto o resolucién combatidos, y su informe circunstanciado,
que deberd contener los motivos y fundamentos juridicos que
considere pertinentes para sostener la constitucionalidad de los
citados acto o resolucién que se reclaman; b} dentro del plazo
de setenta y dos horas en que debe darse a conocer ptblica-
mente la impugnacién (articulo 17, inciso b) de dicho ordena-
miento}), el o los terceros interesados podran formular los ale-
gatos que consideren pertinentes, que, en el caso de que se
presenten, deben ser enviados a la citada sala superior del
Tribunal Electoral, y se informara a la misma de la conclusién
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del mencionado plazo y de la comparecencia de los terceros
interesados; c) en el juicio no se podra ofrecer o aportar prueba
alguna, salvo en los casos extraordinarios de pruebas super-
venientes, cuando éstas sean determinantes para acreditar la
violacién reclamada, y d) finalmente, recibida la documenta-
cién en el Tribunal Electoral, el presidente de la sala superior
turnard de inmediato el expediente al magistrado que corres-
ponda, para que formule el proyecto de resolucién respectivo
(articulos 89-92 de la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacién).

229. El articulo 93 de la referida ley consigna reglas parti-
culares respecto de los efectos de las sentencias que decidan
los juicios de revisién constitucional electoral, ya que dichos
efectos pueden consistir en la confirmacién del acto o la re-
solucién impugnados, o bien, en la revocacién o modificacion
de los mismos, y consecuentemente, en el establecimiento de
los medios necesarios para reparar la violacién constitucional
que se hubiese cometido.'®®

IX. LAS COMISIONES DE DERECHOS HUMANOS (OMBUDSMAN)

230. Los organismos no jurisdiccionales de proteccién de los
derechos humanos que han tomado como modelo la institu-
cién del ombudsman de origen escandinavo son muy recientes
en el ordenamiento mexicano, no obstante lo cual, conjunta-
mente con el juicic de amparo, habian sido las garantias cons-
titucionales con mayor eficacia para la tutela de los derechos
fundamentales, hasta la creacién de los nuevos instrumentos
establecidos en las reformas constitucionales y legales de 1995
y 1996, a que se ha hecho referencia con anterioridad.

231. Por otra parte, ya hemos sefialado que, si bien en es-
tricto sentido no tendrfan cabida dichos organismos dentro de
la disciplina que hemos calificado como “derecho procesal cons-
titucional”, en cuanto no constituyen instrumentos de caricter
procesal (ver supra, parrafo 108), su analisis se ha incorporado

169 Cfr. ibidem, pp. 311333,
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a esta nueva rama del derecho procesal debido a su vincula-
cién con los organismos jurisdiccionales, a los cuales apoyan
y auxilian en su labor de proteccién de los derechos humanos.
Ademads, si realizamos un examen comparativo de diversas
ramas procesales, podemos observar que son varias las insti-
tuciones que no son rigurosamente jurisdiccionales, pero que
se estudian como parte de dichas disciplinas y como ejemplos
pueden citarse la jurisdiccién voluntaria en el proceso civil y
mercantil; la averiguacién previa en el proceso penal, y el
procedimiento administrativo en el proceso de esta materia.

232. No haremos referencia, debido a la indole resumida de
este trabajo, a los antecedentes escandinavos del ombudsman,
a su dindmico desarrollo en la segunda posguerra, tanto en
Europa continental como en varios ordenamientos de tradicién
juridica del Common Law, e inclusive en numerosos pafses en
vias de desarrollo en Asia y Africa, que han convertido a estos
organismos en instrumentos que pueden calificarse de “uni-
versales”. Como es bien sabido, tales organismos han asumido
diversos nombres, como los de Parliamentary Commissioner, Mé-
diateur, Volksanwalischaft (abogacia popular), Difensore Civico,
etcétera, pero los mas préximos a los ordenamientos latinoa-
mericanos han sido el promotor de la justicia de Portugal (Cons-
titucion 1976-1982) y, de manera especial, el defensor del pue-
blo espafiol (Constitucién de 1978), que ha sido el modelo
inmediato, inclusive en su denominacién, para las legislaciones
de nuestra region.'”®

233. En breve sintesis, podemos afirmar que la introduccién
de organismos similares al ombudsman en América Latina ha
sido tardia debido al desconocimiento que se ha tenido de la
institucién, que en un principio parecia muy alejada de las
tradiciones juridicas latinocamericanas. Adems4s, hasta hace po-
cos afios, eran escasos los estudios en idioma castellano sobre
este instrumento tutelar de los derechos humanos. Sin embar-
g0, como lo hemos afirmado en el parrafo anterior, la creacién

170 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, ap. cit, nota 61, pp. 281-344, y Fix-Zamudio,
Héctor, Proteccidn juridica de los derechos humanos. Estudios comparativos, México,
Comisién Nacicnal de Derechos Humanos, 1991, pp. 189-213.
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del promotor de la justicia en Portugal, pero de manera muy
particular, del defensor del pueblo espafiol, asf como los es-
tudios comparativos de los juristas hispanos Alvaro Gil Robles
y Gil Delgado'™ y Victor Fairén Guillén'”? dieron un gran im-
pulso al andlisis de este instrumento por los tratadistas lati-
noamericanos.

234. a) El primer ombudsman en estricto sentido ha sido el
procurador de los Derechos Humanos de Guatemala, estable-
cido en los articulos 273-275 de la Constitucién guatemalteca,
expedida el 31 de mayo de 1985, y reglamentados por la Ley
de la Comisién de los Derechos Humanos del Congreso de la
Reptblica y del procurador de los Derechos Humanos, de pri-
mero de octubre de 1986, reformada posteriormente por de-
creto legislativo de 27 de mayo de 1987.173

235. b) En Colombia, después de algunos ensayos durante
la vigencia de la Constitucién anterior de 1886, la nueva carta
fundamental, de 7 de julic de 1991, introdujo al defensor del
pueblo en sus articulos 281 a 283, como parte del Ministerio
Pablico, ya que ejerce sus funcicnes bajo la suprema direccién
del procurador general de la Republica. Dicho funcionario es
elegido por la Cdmara de Representantes por un periodo de
cuatro afios de una terna elaborada por el presidente de la
Reptblica. Estos preceptos fueron desarrollados por la Ley 24,
de 15 de diciembre de 1992, que establece la organizacién y
funcionamiento de la Defensoria del Pueblo.'

171 Gil Robles y Gil Delgado, Alvaro, EI control parlamentario de la adminis-
tracion (el ombudsman), 2a. ed., Madrid, Instituto Nacional de Administracidn
Piiblica, 1981, y Gil Robles y Gil Delgado, Alvaro, “El defensor del pueblo y su
impacto en Espana y en América Latina”, Revista de la Asociacidn Iberoamericana
del Ombudsman, Santa Fe de Bogota, nim. 3, diciembre de 1994, pp. 53-84.

172 Fairén Guillén, Victor, El defensor del pueblo: ombudsman, t. I, parte general,
t. I, parte especial, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1982 y 1986.

173 Cfr. Basells Tojo, Edgar Alfredo, EI procurador de los Derechos Humanos,
Guatemala, Universidad de San Carlos, Facultad de Ciencias Juridicas y So-
ciales, 1987; Ledn Carpio, Ramiro de, “El ombudsman en Guatemala”, La expe-
riencia del ombudsman en la actualidad. Memoria, México, Comisién Nacional
de Dereches Humanos, 1992, pp. 127-138.

174 Cfr. Cérdoba Trivifo, Jaime, “Procuraduria General de la Nacién y De-
fensoria del Pueblo en Colombia”, La experiencia del ombudsman en la actualidad,
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236. ¢) En la Constitucién peruana de septiembre de 1993,
aprobada en referéndum en el mes de octubre siguiente, se
cred, en los articulos 161 y 162, la Defensoria del Pueblo, con
las funciones que la carta anterior confirié al fiscal de la nacién
con escasos resultados practicos. Su titular, es decir, el defen-
sor del pueblo, es elegido por el Congreso con el voto de dos
tercios del namero legal de sus miembros. Su cargo dura cinco
afios y no estd sujeto a mandato imperativo. La Defensorfa
estd regulada por la Ley 26,520, Orgénica de la Defensoria del
Pueblo, de 8 de agosto de 19957

237. d) Otros paises andinos han incorporado recientemente
la institucién del ombudsman. La carta fundamental de Bolivia
fue reformada sustancialmente el 12 de julio de 1994. De acuer-
do con el nuevo texto de los articulos 127 a 131, el defensor
del pueblo vela por la vigencia y el cumplimiento de los de-
rechos y garantfas de las personas en relacién a la actividad
administrativa de todo el sector publico, asf como por la de-
fensa, promocién y divulgacién de los derechos humanos. Es
elegido por un periodo de cinco afios y puede ser reelecto
s6lo una vez por dos tercios de votos de los miembros pre-
sentes del Congreso Nacional. Se otorgé a dicho defensor la
facultad de interponer los recursos de inconstitucionalidad,
directo de nulidad, amparo y habeas corpus sin necesidad de
mandato.

238. €) En segundo término, también se cred el defensor del
pueblo en el articulo 29 de la Constitucién de Ecuador de 1978,

cit., ibidem, pp. 117-125; Cérdoba Trivifio, Jaime, “La Defensoria del Pueblo en
Colombia”, La Defensoria del Pueblo: retos y posibilidades, Lima, Comisién Andina
de Juristas, 1995, pp. 31-45; Madrid-Malo Garizabal, Mario, “El control defen-
sorial en Colombia”, Revista de la Asociacion Iberoamericann del Ombudsman,
cit, nota 170, pp. 85-94.

175 Cfr. Abad Yupanqui, Samuel, “El ombudsman o defensor del pueblo en
la Constitucién peruana de 1993: retos y limitaciones”, Beletin Mexicano de
Derecho Comparado, México, nim. 86, mayo-agosto de 1996, pp. 401-417, y Abad
Yupanqui, Samuel, “Defensoria del Pueblo y administracion de justicia: ele-
mentos para el debate”, La Constitucion de 1993. Andlisis y comentarios III, Lec-
turas sobre temas constitucionales, 12, Lima, Comisién Andina de Juristas-Kon-
rad Adenauer Stiftung, 1996, pp. 91-101.
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reformada en enero de 1996, y cuyo texio codificado por el
Congreso Nacional fue publicado el 18 de junio de ese aiio.
De acuerdo con este precepto, dicho defensor tiene jurisdiccién
nacional para promover o patrocinar los recursos de habeas
corpus y de amparo de las personas que lo requieran; defender
y excitar la observancia de los derechos fundamentales que
dicha carta garantiza. El propio defensor serd elegido por el
Congreso Nacional en pleno, con el voto de las dos terceras
partes, cuando menos, de sus miembros, y gozara de autono-
mfa politica, econémica, administrativa y de inmunidad en los
mismos términos que los diputados del propio Congreso. Se-
gan la Ley Orgédnica de la Defensoria del Pueblo, aprobada
por el mismo Congreso y publicada el 20 de febrero de 1997,
el periodo del defensor es de cuatro afios, con una posible
reeleccién (articulo 30.). Sus atribuciones de promocién inclu-
yen también el recurso de habeas data y de tutela, no sélo de
los derechos individuales y colectivos establecidos en la carta
fundamental, sino también en cuanto a aquellos consagrados
en convenios y tratados internacionales ratificados por el Ecua-
dor (articulo lo. incisos a) y b) de dicha Ley Orgénica).”
239. f) También en los paises centroamericanos se ha es-
tablecido de manera paulatina esta institucién. En efecto, con
apoyo en los Acuerdos de Paz suscritos en la ciudad de
México entre el gobierno de El Salvador y el Frente Farabundo
Marti el 27 de abril de 1991, se reformé el articulo 194 de la
Constitucién de El Salvador de 1983, por decreto de 31 de
octubre de 1991, con el objeto de establecer un procurador
para la defensa de los derechos humanos. Este precepto fundamental
fue desarrollado por la Ley de la Procuraduria para la Defensa

176 Cfr. Vaca Moreno, Lucia, “El defenscer del pueblo”, Ruptura, Revista de
la Asociacién Escuela de Derecho de la Facultad de Jurisprudencia de la Pon-
tificia Universidad Catdlica del Ecuador, Quito, 1996, pp. 39-51, y Romero
Gross, Manuel, “El defensor del pueblo en la Constitucién ecuatoriana y su
relacién con el tribuno de la plebe de la antigua repiblica romana”, Estudios
de homenaje al cincuentario de su fundacién, Quito, Facultad de Jurisprudencia
de la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador, 1996, pp. 363-382.
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de los Derechos Humanos promuigada el 20 de febrero de
1992177

240. g) Respecto de la normatividad ordinaria debe mencio-
narse la Ley del Defensor de los Habitantes de Costa Rica, pu-
blicada el 10 de diciembre de 1992. Segiin este ordenamiento,
el citado defensor serd nombrado por la Asamblea Legislativa
por un periodo de cuatro afios, mediante mayoria absoluta de
los diputados presentes y sélo podrd ser reelegido por un nue-
vo periodo (articulo primero).'?®

241. h) El artfculo 59 de la Constitucién de la Reptblica de
Honduras de 1962, reformado por decretos de 27 de diciembre
de 1994 y 7 de febrero de 1995, introdujo la institucién del
comisionado de los derechos humanos, con el objeto de garantizar
los derechos y libertades reconocidos por dicha carta funda-
mental. La organizacién, prerrogativas y atribuciones del citado
comisionado se dejaron a la ley reglamentaria respectiva. Este
ordenamiento, con el titulo de Ley Orgénica del Comisionado
Nacional de los Derechos Humanos fue promulgada el 10 de
noviembre de 1995.'7

242. i) Por lo que respecta a Nicaragua, en las reformas
constitucionales del 1 de febrero de 1995, se modificé el articulo
138, inciso 30) para atribuir a la Asamblea Nacional la facultad
de nombrar al procurador para la defensa de los derechos
humanos, y confié a la ley respectiva las caracteristicas de la
institucién. Dicho ordenamiento fue expedido por la propia
Asamblea Nacional con el titulo de Ley de la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos, y publicada el 10

177 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Garantias de los derechos, control judicial,
amparo, embudsman”, en Garcia de Enterria, Eduardo, y Clavero Arévalo, Ma-
nuel (dirs)), El derecho piblico de finales de siglo. Una perspectiva iberoamericana,
Madrid, Fundacién BBV-Civitas, 1996, pp. 627-628,

178 Cfr. Rojas Franco, Enrique, E! defensor del pueblo, San josé, Costa Rica,
Iberoamericana de Ediciones, 1993, y Vega Robert, Rolando, El defensor de los
habitantes, San José, Costa Rica, Investigaciones Juridicas, 1993,

179 Cfr. Volio, Fabidn; Rio, Maria del Consuelo del, y Esquivel, Max, Fun-
ciones y alcances de la Oficing del Comisionado Nacional de Derechos de Honduras.
Estudio introduciorio, San José-Tegucigalpa, Instituto Interamericanc de Dere-
chos Humanos-Real Ministerio de los Paises Bajos para la Cooperacién, 1995,
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de enero de 1996. El articulo 3o. de dicho ordenamiento dis-
pone que el procurador es un comisionado de la Asamblea
Nacional, electo por ésta, para la promocién, defensa y tutela
de las garantias constitucionales de los ciudadanos y sus de-
rechos humanos, a cuyo efecto podra vigilar y controlar la
actividad de la administracién puablica, dando cuenta a la men-
cionada Asamblea. Dicho procurador y el subprocurador seran
electos para un periodo de cinco afios, por el voto favorable
del 60% de los miembros de la Asamblea Nacional, en consulta
con las asociaciones civiles pertinentes, y de listas propuestas
por los diputados (articulo 8o. de la ley).

243. j) En Argentina se advierte un amplio desarrollo de
esta institucién protectora, que se consagré primero en el am-
bite local para después llegar a la esfera nacional. En efecto,
son varias las Constituciones de las provincias argentinas que
han regulado la institucién. Entre ellas podemos mencionar las
provincias de Cérdoba (26 de abril de 1987), articulo 124; La
Rioja (14 de agosto de 1986), articulo 144; Salta (16 de junio
de 1986), articulo 124, fraccién V; San Juan (23 de abril de
1986), articulo 150, inciso 21; y San Luis (14 de marzo de 1987),
articulo 235. Todos estos ordenamientos fundamentales crearon
un comisionado parlamentario con el nombre de defensor o De-
fensoria del Pueblo y se han expedido varias leyes reglamenta-
rias, entre las que destacan las de San Juan, de 23 de abril
de 1986; Salta, de 6 de junio de 1986, y de Santa Fe, de 23 de
noviembre de 1989.1%

244. Por lo que respecta al nivel municipal, tenemos cono-
cimiento de dos instituciones similares. En primer lugar, la
Ordenanza namero 3,947, expedida por el Consejo Deliberante
de la ciudad de Salta, de la provincia del ‘mismo nombre, el
23 de octubre de 1984 y promulgada el 9 de noviembre si-
guiente, por la cual se cred el cargo de defensor del pueblo; en

180 Cfr. Villarruel, Juan Manuel; Fieldman, Gustavo, y Caballero, Juan Pablo,
Defensorfa del Pueblo. Ombudsman. Ley 10396, Rosario, Santa Fe, Zeus Editorial,
1995, en la que se transcribe y comenta la ley de dicha provincia, pp. 11-128,
y contiene, ademis, un apéndice normativo con otros ordenamientos de la
misma naturaleza, pp. 129-209.
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segundo lugar, en la Ordenanza namero 40,831 de 17 de oc-
tubre de 1985, publicada el 17 de noviembre del mismo afio,
expedida por el Consejo Deliberante de la ciudad de Buenos
Aires y que introdujo la Contraloria General Comunal ¥

245. En el ambito nacional la implantacién fue paulatina.
Aun cuando se habfan presentado varios proyectos para esta-
blecer un comisionado parlamentario de acuerdo con el mo-
delo escandinavo, dichas iniciativas no tuvieron éxito. Por este
motivo, primero se estableci6 el defensor del pueblo en la es-
fera del Poder Ejecutivo, por decreto presidencial de 26 de
agosto de 1993, de forma similar a lo que ocurri6 en el orde-
namiento mexicano en el mes de junio de 1990 (ver infra, pa-
rrafos 251-252). El citado defensor era designado por el presi-
dente de la Reptblica en acuerdo general de ministros, por
un perfodo de cinco afios con posibilidad de una reeleccién
por un lapso igual.

246, Esta evolucién culminé con la reforma constitucional
de 22 de agosto de 1994 a la citada Constitucién argentina,
que elevé a rango fundamental a este organismo protector. El
articulo 86 establece que el defensor del pueblo es un organismo
independiente instituido en el 4mbito del Congreso de la Na-
cién, designado vy removido por el citado Congreso con el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes de cada
una de las Cdmaras. Dura en su cargo cinco afios, pudiendo
ser nuevamente designado por una sola vez.'®

247. k) Dos pafses sudamericanos, Paraguay y Bolivia, han
regulado el ombudsman exclusivamente a nivel constitucional,
pues todavia no han expedido las leyes orgénicas o reglamen-
tarias respectivas, pero lo han hecho en varios preceptos que
establecen de forma precisa la estructura y funciones de la
institucién, Asi, en los articulos 276 a 280 de la Constitucién

181 Cfr. Maiorano, Jorge L., El ombudsman. Defensor del pueblo y de las ins-
tituciones republicanas, Buenos Aires, Ediciones Macchi, 1987, pp. 431437, y
Gozaini, Osvaldo Alfredo, El defensor del pueblo (ombudsman), Buenos Aires,
Ediar, 1989, pp. 197-250.

182 Cfr., entre otros, Luna, Eduarde Fernando, "El defensor del pueblo”,
Derecho constitucional de la reforma de 1994, Mendoza-Buenos Aires, Depalma,
1995, t. II, pp. 89-114.
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de Paraguay de 20 de junio de 1992, se dispone que el de-
fensor del pueblo es un comisionado parlamentario, cuyas fun-
ciones son la defensa de los derechos humanos, la canalizacién
de los reclamos populares y la proteccién de los intereses co-
munitarios. Dicho defensor gozard de autonomia e inamovili-
dad y es nombrado por la mayoria de dos tercios de la Cdmara
de Diputados de una terna propuesta por el Senado y durar4
cinco afios en sus funciones, y podra ser reelecto.

248. 1) La Constitucién de Bolivia de 1967 fue reformada en
agosto de 1994 para introducir, entre otras modificaciones, el
defensor del pueblo en los articulos 127 a 131, segtn los cuales
esta institucién vela por la vigencia y cumplimiento de los
derechos y garantias de las personas en relacién a la actividad
administrativa de todo el sector piblico, asi como por la de-
fensa, promocién y divulgacién de los derechos humanos. El
defensor no recibe instrucciones de los poderes publicos. Es
elegido por dos tercios de votos de los miembros presentes
del Congreso naciconal, por un periodo de cinco afios y puede
ser reelecto por una sola vez.

249, m) En el ordenamiento mexicano, la creacion del om-
budsman ha sido también reciente y se ha desarrollado con
inusitada rapidez. En efecto, hasta principios de la década de
1980, la institucién era practicamente desconocida en México,
pero durante dicha década se realizaron varios ensayos para
establecer organismos similares, aun cuando sin una compren-
si6n muy estricta de la organizacién y funciones de la insti-
tucion. Dentro de estos intentos, que no tuvieron eficacia en
la practica, podemos mencionar la Direccién para la Defensa
de los Derechos Humanos del estado de Nuevo Leén, estable-
cida por una ley del Congreso local de 3 de enero de 1979;
el procurador de vecinos, creado por acuerdo del ayuntamiento
de la ciudad de Colima el 21 de noviembre de 1983, y que se
institucionalizé en la Ley Organica Municipal del estado de
Colima, publicada el 8 de diciembre de 1984.1%

183 Cfr. Aguilar Cuevas, Magdalena, E! defensor del ciudadano (ombudsman),
México, UNAM-Comision Nacional de Derechos Humanos, 1991, pp. 113-138.
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250. El primer organismo que ha funcionado en la realidad,
aun cuando con una competencia restringida, lo ha sido la De-
fensoria de los Derechos Universitarios, cuyo estatute fue aprobado
por el Consejo Universitario de la UNAM el 29 de mayo de
1985.1% Siguieron varias instituciones a nivel estatal y mu-
nicipal, tales como la Procuraduria para la Defensa del Indigena del
estado de Oaxaca (1986); la Procuraduria Social de la Montania del estado
de Guerrero (1987); la Procuraduria de Proteccion Ciudadana del
estado de Aguascalientes (1988), y la Defensoria de los Derechos
de los Vecinos de la ciudad de Querétaro (1988).18

251. La evolucién continué con la Procuraduria Social del De-
partamento del Distrito Federal, creada por acuerdo del jefe
de dicho Departamento, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de 25 de enero de 1989, cuyo Manual de Organiza-
cién apareci6 en el Diario Oficial de la Federacién de 17 de julio
del mismo afio. El paso m4s importante en la institucionaliza-
cién de los organismos no jurisdiccionales de tutela de los
derechos humanos se dio con la creacién de la Comisién Na-
"cional de Derechos Humanos, por acuerdo presidencial de 5 de
junio de 1990 y cuyo Reglamento fue elaborado por el Consejo
de dicha institucién los dias 18 de junio a 9 de julio del mis-
mo afio.

252. Si bien esta Comisién fue establecida como un 6rgano
desconcentrado de la Secretarfa de Gobernacién, y su titular
era nombrado libremente por el presidente de la Republica, al
designarse como su primer presidente al conocido constitucio-
nalista Jorge Carpizo, adquiri6 una notable independencia y
realiz6 una labor excepcional, no sé6lo en cuanto a la inyesti-
gacion de reclamaciones individuales por violacién de dere-

184 Cfr. Barrera Graf, Jorge, “La Defensoria de los Derechos Universitarios:
analisis legal”, La Defensoria de los Derechos Universitarios de la UNAM y la
institucion del ombudsman en Suecia, México, UNAM, 1986, pp. 23-32; Carreras
Maldonado, Maria, et al., Defensoria de los Derechos Universitarios (ombudsman
de la UNAM), México, UNAM, Cuadernos de Legislacion Univesitaria, 1993, y
Carreras Maldonado, Maria, et al., Concordancias y comentarios del Esfatuto y del
Reglamento de la Defensoria de los Derechos Universitarios, México, UNAM, 1992.

185 Cfr. Madrazo Cuéllar, Jorge, Derechos humanos. El nuevo enfoque mexicano,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1993, pp. 50-51.
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chos fundamentales por la conducta de cardcter administrativo
de las autoridades pdblicas, sino que también desarrollé una
dindmica actividad en cuanto a la promocién, ensefianza, ca-
pacitacién y divulgacién de los propios derechos humanos, asf
como una profusa labor editorial.’®#

253. Una de las innovaciones de la organizacién de la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos, que se ha institucio-
nalizado posteriormente en el ordenamiento mexicano, es la
relativa a la creacién de un consejo integrado por diez perso-
nas de elevada reputacién y de diversas orientaciones sociales
y politicas, para asesorar al presidente del citado organismo, y
fijar los lineamientos generales de la politica que debe seguir
la institucién.

254, La extraordinaria labor realizada por este organismo
tuvo efectos de gran trascendencia, puesto que dio a conocer
a la institucién del ombudsman en su labor de proteccién de
los derechos humanos y, ademds, inicié la formacién de una
cultura sobre los derechos fundamentales que con anterioridad
no existia, como lo demuestra el gran niumero de reclamaciones
planteadas en los dos primeros afios de labor de la propia
Comisién. Una de las consecuencias més significativas fue el
establecimiento de un ambiente propicio para la constitucio-
nalizacién de este instrumento en un plazo muy corto, si to-
mamos en cuenta su reciente introduccién.

255. De acuerdo con la reforma constitucional de 27 de ene-
ro de 1992, publicada el dia siguiente en el Diario Oficial de
la Federacidon, se adicioné el articulo 102 de la Constitucién
federal (que en su primera parte reglamenta la Procuraduria
General de la Reprtiblica y el Ministerio Pablico federal que
estad bajo sus 6rdenes) con un apartado B, en cuya parte rela-
tiva se dispone que

El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados en el
ambito de sus respectivas competencias, estableceran organismos de
proteccion de los derechos humanos que otorga el orden juridico mexicano,

186 Cfr. Carpizo, Jorge, Derechos humanos y ombudsman, México, UNAM-
Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1993, pp. 11-29.
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los que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa provenientes de cualquiera autoridad o servidor pd-
blico, con excepcidon del Poder Judicial de la Federacién, que violen
estos derechos. Formularin recomendaciones piblicas auténomas, no vin-
culatorias y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas [...].

Este precepto fue reglamentado por la Ley de la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos expedida por el Congreso de la
Unién y publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de
junio de 1992. El Reglamento de la propia Comisién fue apro-
bado por su Consejo y publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 12 de noviembre del mismo afio 1992.1%

256. De forma muy breve podemos sefialar que, de acuerdo
con los citados ordenamientos, la Comisién Nacional de De-
rechos Humanos se integra por el presidente, designado por
el titular del Ejecutivo federal con aprobacién del Senado de
la Repablica (que es el procedimiento que se sigue con algunas
variantes a partir de 1995, para el nombramiento de los mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia), por un perfodo de
cuatro afios, con una posible reeleccién. También forman parte
de la Comisién, de acuerdo con la experiencia del organismo
anterior antes mencionado (ver supra, parrafos 252-254), hasta
cinco visitadores (actualmente se han designado tres}), quienes
realizan, a peticién de parte o de oficio, las investigaciones de
las quejas individuales. También forman parte de la institucién
el personal técnico, profesional y administrativo que sea nece-
sario para el desempefio de las funciones del organismo. Ade-
mds, como ya se ha mencionado, por el mismo procedimiento
de designacién del presidente (proposicién del presidente de
la Reptblica y aprobacién del Senado) se nombra el Consejo
Asesor, integrado, con cardcter honorifico, por diez personas
de altos méritos y conocimiento de los derechos humanos, de
diversos sectores sociales e ideol6gicos, y de los cuales al me-

187 Cfr. Rabasa Gamboa, Emilio, Vigencia y efectividad de los derechos humanos
en México. Andlisis juridico de la Ley de la CNDH, México, 1992, y Armienta
Calderén, Gonzalo, El ombudsman y Ia profeccién de los derechos humanos, Mé-
xico, Porriia, 1992, pp. 27-73.
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nos siete no deben desempefiar cargo o Comisi6én oficial algu-
na. Cada afo cesa el mé4s antiguo de los nombrados.

257. El mismo texto constitucional (ver supra, parrafo 255)
destaca implicitamente el caricter auténomo de los organismos
protectores, en cuanto establece que los mismos deber4an formu-
lar recomendaciones puiblicas autdénomas, pero esta independencia
se consigna claramente en la ley reglamentaria, no sélo por
medio del procedimiento de designacién del presidente de la
Comisién Nacional, como se sefialé en el parrafo anterior, sino
de manera expresa en el articulo 20. de dicho ordenamiento,
el cual dispone que: “la Comisidn Nacional de Derechos Humanos
es un organismo descentralizado [del Estado mexicano] con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios [...}J".

258. Por lo que se refiere a las funciones de la Comisién
Nacional, éstas son muy amplias, pues la parte final del citado
articulo 20. de la ley expresa que dicha Comisién: “[...] tiene
por objeto esencial la proteccidn, observancia, promocion, estudio y
divulgacion de los derechos humanos previstos por el ordenamiento
juridico mexicano”. De estas atribuciones, la mds significativa,
como ocurre con los instrumentos tutelares que toman como
modelo el ombudsman de origen escandinavo, es la de realizar
investigaciones, ya sea a peticién de los afectados o de oficio,
sobre las violaciones de los derechos humanos por parte de
actos u omisiones de cardcter administrativo de cualquier auto-
ridad o funcionario pfiblico.

259. Es preciso recordar que el paradigma escandinavo se
estableci6 y desarrollé con el propésito esencial de fiscalizar
la actividad de las autoridades administrativas y, por exten-
sién, la conducta de cardcter administrativo de otras autorida-
des, cuando afectasen los derechos e intereses legitimos de
cardcter ordinario de los administrados. Sin embargo, cuando
se establecieron el promotor de la justicia de Portugal y el
defensor del pueblo espaiicl {ver supra, parrafo 233), debido a
que estos pafses habian sufrido prolongadas dictaduras, su fun-
cién esencial se cenir6 en la proteccion de los derechos funda-
mentales, y por ello adquirieron el caracter de instrumentos
de garantia constitucional y no exclusivamente de la legalidad.
Debido a las constantes violaciones de derechos humanos por



138 HECTOR FIX-ZAMUDIO

parte de los gobiernos autoritarios, en su mayorfa de caricter
castrense, que predominaron en Latinoamérica hace dos déca-
das vy que afortunadamente han sido superados en los tGltimos
afios, no resulta extrafio que en las Constituciones democrati-
cas posteriores a dichos regimenes se hubiesen adoptado ins-
trumentos protectores no jurisdiccionales de acuerdo con el
modelo del ombudsman, pero con el objeto esencial, de acuerdo
con el ejemplo de Espaiia y de Portugal, de tutelar los derechos
fundamentales.

260. Este también fue el propésito esencial de la reforma
constitucional al articulo 102, apartado B) de la carta federal
mexicana (ver supra, parrafo 255), ya que los organismos que
establece a nivel nacional y local tienen como propésito basico
la proteccién de los derechos humanos que establece el ordena-
miento jurfdico mexicano. Si bien la disposicién constitucional
no es precisa, al no sefialar de manera exclusiva los derechos
consagrados en la carta federal, la tutela se extiende de manera
implicita también a los derechos establecidos en los tratados
internacionales que han sido incorporados al derecho interno
en los términos del articulo 133 constitucional; es decir, los
ratificados por el Ejecutivo federal y aprobados por el Senado
de la Republica (ver supra, parrafo 80). El articulo primero del
Reglamento de la Comisién Nacional de Derechos Humanos
dispone de manera terminante que la tutela se extiende a los
[...] derechos humanos previstos por el orden juridico mexi-
cano y en los instrumentos juridicos internacionales que Meéxico
ha ratificado”. A su vez, el articulo 60. del mismo Reglamento
agrega que:

Para los efectos del desarrollo de las funciones de la Comisién
Nacional, se entiende que los Derechos Humanos son los inherentes
a la naturaleza humana, sin los cuales no se puede vivir como ser
humano. En su aspecto positivo, son los que reconoce la Constitu-
cidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y los que se recogen
en los pactos, los convenios y los tratados internacionales suscritos
y ratificados por México.
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261. El precepto constitucional excluye de manera expresa
varias materias del conocimiento de los organismos menciona-
dos, tales como los asuntos jurisdiccionales, laborales y electorales.
La mencién de estos aspectos no era indispensable, en virtud
de que, como es bien sabido, los organismos similares al om-
budsman s6lo conocen de la materia administrativa, pero como
en México, por desconocimiento de la institucién, algunas co-
rrientes politicas pretendian que se incluyeran estos asuntos,
fue necesario consignar expresamente dichas prohibiciones.

262. Aun cuando resulta clara la exclusién de los asuntos
jurisdiccionales, ya que su examen corresponde a los tribuna-
les, en cuya independencia no puede interferir el ombudsman,
existe discusién sobre la fiscalizacién respecto a las actividades
administrativas de los propios tribunales. Aun cuando no existe
una regla general al respecto en las diversas legislaciones que
han consagrado la institucién, prevalece el criterio de que esta
fiscalizacién es posible, ya que no lesiona la independencia judi- -
cial, en virtud de que las investigaciones respectivas, al no cul’ "’
minar con resoluciones obligatorias, sirven de auxilio y apoyo
a las funciones disciplinarias de los organismos jurisdiccionales.

263. Sin embargo, por carecer de una idea precisa de las
funciones de estos organismos, la Suprema Corte de Justicia de
México se opuso a la intervencién de la Comision Nacional
de Derechos Humanos en el 4mbito judicial (ver supra, parrafos
252 y 253), y por ello en el precepto constitucional mencionado -,
se prohibe la fiscalizacién del ombudsman al Poder Judicial fe-
deral. De acuerdo con el criterio acertado que ha seguido la
Comisién Nacional en su composicién actual, las comisiones
locales pueden seguir investigaciones sobre la conducta admi-
nistrativa de los tribunales locales, v la nacional, en relacién
con otros tribunales federales que no forman parte de manera
expresa del citado Poder Judicial federal en los términos del
articulo 94 constitucional. Entre estos organismos jurisdiccio-
nales se encuentra el Tribunal Fiscal de la Federacién, la Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje, el Tribunal Federal de Con-
ciliacién Arbitraje (este dltimo resuelve los conflictos entre los
empleados y funcionarios del gobierno federal y el del Distrito
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Federal y las dependencias respectivas), asi como los Tribuna-
les Federales Agrarios establecidos recientemente (1992).%

264. El procedimiento que se sigue ante la Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos es muy flexible, con acceso directo
de los afectados y de las organizaciones de defensa no guber-
namentales, por cualquier medio de comunicacién, con ratifi-
cacién posterior. El articulo 40, de la Ley Reglamentaria esta-
blece en lo conducente que:

Los procedimientos que se sigan ante la Comisién deberan ser bre-
ves y sencillos y estardn sujetos sélo a las formalidades esenciales
que requiera la documentacion de los expedientes respectivos. Se
seguirin de acuerdo con los principios de inmediatez, concentracion
y rapidez y se procurard, en la medida de lo posible, el contacto directo
con los guejosos, denunciantes y autoridades, para evitar la dilacion de
las comunicaciones escritas [...].

265. El plazo preclusivo para acudir a la Comisién Nacional
es de un afio a partir de que se hubiese iniciado la ejecucién
de los hechos que se estimen violatorios, 0 de que el quejoso
hubiese tenido conocimiento de los mismos. En casos excep-
cionales y tratdndose de infracciones graves a los derechos
humanos, la Comisién Nacional podrd ampliar dicho plazo
mediante una resolucién razonada. No contard plazo alguno

7 cuando se trata de hechos que su gravedad puedan ser con-

+ siderados violaciones de lesa humanidad (articulo 26 de la ley).

266. Una vez admitida la queja (que cuando se estima im-
procedente, debe orientarse al afectado para que acuda a la
instancia competente), se procura la conciliacién entre el peti-
cienario y las autoridades, pero siempre dentro del respeto de
los derechos humanos. Si no se logra, se sigue un procedi-
miento contradictorio, de caréacter flexible, como se ha dicho,
que es instruido por los visitadores, los cuales formulan un
proyecto ya sea de recomendacién o de acuerdo de no res-
ponsabilidad, que es revisado y suscrito, en su caso, por el

188 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Algunas reflexiones sobre el ombudsman y el
Poder Judicial en México”, El ombudsman judicial. Perspectivas internacionales,
México, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1993, pp. 187-221.
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presidente de la Comisién. Cuando el procedimiento culmina
con una recomendacién, que no tiene caricter obligatorio, la
autoridad respectiva debe comunicar a la Comisién en un pla-
zo de quince dias si la acepta, y tiene otros quince para en-
tregar a la propia Comisién las pruebas del cumplimiento
respectivo. Este dltimo plazo puede ampliarse cuando la na-
turaleza de la recomendacién asf lo amerite (articulos 25 a 45
de la Ley Reglamentaria).

267. La Comisién Nacional debe notificar de manera inme-
diata al promovente los resultados de la investigacion, la re-
comendacién respectiva, su aceptacién y ejecucién, o bien, en
su caso, el acuerdo de no responsabilidad. La divulgacién de
las recomendaciones y acuerdos es muy amplia, puesto que el
presidente debe publicar, en su totalidad o de forma resumida,
dichos documentos. Y asi lo hace de manera periédica por
conducto de las gacetas informativas que aparecen mensual-
mente Y que son muy voluminosas por los numerosos datos
que contienen. Ademds, dicha informacién se hace llegar de
manera inmediata a los diversos medios de comunicacién. Como
lineamiento esencial de los organismos similares al embudsman,
el presidente de la Comisién Nacional debe rendir un informe
anual, tanto al Congreso de la Unién como al titular del Eje-
cutivo federal, sobre las actividades que haya realizado en el
periodo respectivo, que debera ser difundido en la forma més
amplia posible para conocimiento de la sociedad (articulos 51
y 52 de la ley).

268. Uno de los aspectos mds significativos del informe anual,
como ocurre con la mayoria de los organismos similares en
los diversos ordenamientos, es que en &l pueden contenerse
proposiciones dirigidas a las autoridades y servidores ptblicos
competentes, tanto federales como locales y municipales, para
promover la expedicién o modificacién de disposiciones legis-
lativas y reglamentarias, asi como para perfeccionar las pric-
ticas administrativas correspondientes, con el objeto de tutelar
de manera mas efectiva los derechos humanos de los gober-
nados, y lograr una mayor eficiencia en la prestacion de los
servicios publicos (articulo 53 de la ley).
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269. A este respecto podemos destacar que, desde el inicio
de sus actividades como organismo desconcentrado y actual-
mente con cardcter auténomo, y con apoyo en estudios en los
que han intervenido destacados juristas mexicanos, la Comi-
sién Nacional ha propuesto varias reformas legislativas y cons-

;J" titucionales, que fueron acogidas en iniciativas presidenciales
y aprobadas por el Congreso de la Unién con una mayorfa
significativa de votos. Seria dificil resumir estas reformas, pero
varias de ellas se han traducido en una mejora notable de la
situacién de los afectados en los procedimientos penales. Por
ello se reformaron sustancialmente los Cédigos Penal del Dis-
trito Federal (aplicable en toda la Republica en materia federal)
y de Procedimientos Penales federal y distrital; se expidié una
nueva ley para prohibir la tortura; se modificaron los proce-
dimientos del enjuiciamiento de menores; se reformaron los
articulos 16, 19 y 20 de la carta federal para establecer un
equilibrio entre las funciones del Ministerio Pablico y los de-
rechos de los detenidos y de las victimas del delito, etcétera,
todo ello en los afios 1991, 1992 y 1993.1%

270. Finalmente, cabe resaltar que la Comisi6én Nacional de
Derechos Humanos, desde su fundacién en 1990 como orga-
nismo desconcentrado y a partir de junio de 1992 como ins-
titucién auténoma, ha desarrollado una intensa labor de pro-
mocién, estudio, capacitacién y divulgacién de los derechos
humanos, que se ha traducido en cursos, conferencias y reu-
niones asi como en una intensa actividad editorial de gran
significacién, la que ha contribuido, en no poca medida, a
lograr el conocimiento de los derechos humanos del ordena-
miento mexicano y su defensa tanto ante los organismos si-
milares al ombudsman como ante los tribunales y las autorida-
des administrativas.1®

189 Cfr. Madrazo Cuéllar, Jorge, op. cif, nota 183, pp. 215-259, y Carpizo,
Jorge, op. cit, nota 185, pp. 51-145.

190 Cfr. Lopez Chavarria, José Luis, et al., Evolucién normativa de la Comisidn
Nacional de Derechos Humanos, México, Comision Nacional de Derechos Huma-
nos, 1993,
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271. Por otra parte, debe sefialarse que la reforma constitu-
cional de 1992 regula también los organismos que deben crear
las legislaturas locales de acuerdo con su competencia, y es-
tablecié el plazo de un afio contado a partir de la publicacién
del decreto respectivo (28 de enero de 1992) para cumplir con
el mandato constitucional. Por tanto, en la actualidad existen,
ademds de la Comisién Nacional, treinta y dos comisiones lo-
cales, de las cuales corresponden treinta y una a los estados,
méas la del Distrito Federal.!”

272. Las leyes reglamentarias expedidas por las legislaturas
locales siguen el modelo de la nacional, con algunos aspectos
peculiares. Los presidentes de dichas comisiones son designa-
dos por los gobernadores de los estados con aprobacién del
Congreso local (en la misma forma en que son nombrados los
magistrados de los tribunales superiores respectivos). En el caso
del Distrito Federal, el presidente es propuesto por el presi-
dente de la Republica y aprobado por la Asamblea de Repre-
sentantes (ahora Asamblea Legislativa) del propio Distrito
(articulo 90. de la Ley Orgénica publicada el 23 de junio de
1993).12 Por tal motivo, puede afirmarse, sin exageracién, que
el ordenamiento mexicano ha regulado actualmente uno de los
sistemas auténomos no jurisdiccionales de proteccién de los de-
rechos humanos de mayor amplitud.**®

191 Cfr. Garcia Sanchez, Antonio, et al., Sistema de proteccién no jurisdiccional
de los derechos humanos, México, Comision Nacional de Derechos Humanos,
1994; Roccatti, Mireille, Los derechos humanos y la experiencia del ombudsman
en México, Toluca, Comisién de Derechos -Humanos del Estado de México,
1995, y Fernandez Ruiz, Jorge, Compilacién de leyes de los organismos piiblicos
de profeccion y defensa de los derechos humanos, México, Comision Nacional de
Derechos Humanos, 1997.

192 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Comenlarios a la Ley de la Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal, 2a. ed., México, Porrita, 1996.

193 Cfr. Madrazo Cuéllar, Jorge, Ei ombudsman criollo, México, Comisidn
Nacional de Derechos Humanos, 1996,
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273. De acuerdo con las reflexiones anteriores podemos llegar
a las siguientes conclusiones.

274, Primera. Aun cuando los instrumentos para la limitacién
del poder surgieron desde las reflexiones de los pensadores
griegos, es relativamente reciente la sistematizacién de los prin-
cipios, conceptos e instituciones que se han establecido paula-
tinamente para la tutela de las disposiciones constitucionales,
puesto que de manera estricta puede afirmarse que el estudio
cientifico de estos instrumentos se inicid en la década de 1930,
especialmente debido a la polémica de dos destacados trata-
distas de derecho publico: Carl Schmitt y Hans Kelsen.

275. Segunda. Podemos partir del concepto inicial de la de-
fensa de la Constituciébn como el conjunto de instrumentos
juridicos y procesales que se han establecido tanto para conser-
var la normativa constitucional como para prevenir su viola-
cién, reprimir su desconocimiento y, lo que es mas importante,
lograr el desarrollo v la evolucién de las propias disposiciones
constitucionales en un doble sentido: desde el punto de vista
de la Constitucién formal, a fin de lograr su paulatina adap-
tacién a los cambios de la realidad politicosocial, y desde el
angulo de la Constitucién real: su transformacién de acuerdo
con las normas programaticas de la propia carta fundamental.

276. Tercera. Para el efecto de sistematizar una materia tan
extensa y compleja, es preciso un ensayo de clasificacién, no
obstante el convencimiento de que toda divisién es forzosa-
mente artificial. En este sentido, consideramos que el concepto
genérico de defensa de la Constitucién puede escindirse en
dos categorfas fundamentales, que en la prictica se encuentran
estrechamente relacionadas: la primera podemos denominarla,
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de manera convencional, como proteccion de la Constitucion, y
la segunda, que ha tenido consagracién institucional en varias
cartas fundamentales contemporédneas, comprende las llamadas
garantias constitucionales.

277. Cuarta. El sector relativo a la proteccién de la Consti-
tucién se integra por todos aquellos factores politicos, econé-
micos, sociales y de técnica jurfdica que han sido canalizados
por medio de normas de caricter fundamental e incorporados
a los documentos constitucionales con el propésito de limitar
el poder, y lograr que sus titulares se sometan a los linea-
mientos establecidos en la propia carta fundamental, tanto por
lo que respecta a sus atribuciones como también, y de manera
esencial, en cuanto al respeto de los derechos humanos de los
gobernados. Con estos instrumentos se pretende lograr el fun-
cionamiento armoénico, equilibrado y permanente de los pode-
res ptablicos y, en general, de todo 6rgano de autoridad.

278. Quinta. La segunda categoria esti formada por las llama-
das garantfas constitucionales, pero entendidas no en el con-
cepto tradicional que identificé dichas garantias con los derechos
de la persona humana consagrados constitucionalmente, sino
como los medios juridicos, de naturaleza predominantemente
procesal, que estan dirigidos a la reintegracién del orden cons-
titucional cuando el mismo ha sido desconocido o violado por
los propios 6rganos del poder, a pesar de los instrumentos
protectores, los cuales pueden ser insuficientes en determina-
das hip6tesis para lograr el respeto y el cumplimiento de las
disposiciones constitucionales. El estudio de estas garantias cons-
titucionales ha conformado una nueva disciplina procesal, que
se ha calificado como “derecho procesal constitucional”.

279. Sexta. Podemos aplicar al ordenamiento constitucional
mexicano las dos categorias que se han mencionado en las
conclusiones anteriores, y asi, puede sefialarse que, como ins-
trumento politico, predomina el sistema calificado como de
divisién o separacién de las funciones consagrado expresamen-
te en el articulo 49 de la carta federal, en su acepcién clasica
de cardcter tradicional, pero también existen otras modali-
dades destacadas por la doctrina contemporédnea, como la di-
visién vertical: entre el poder central y los de cardcter auté-
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nomo, por medio dei régimen federal, asi como la llamada
divisién temporal, ya que se establecen limitaciones periédicas
para el ejercicio de la titularidad de las funciones publicas,
inclusive la prohibicién absoluta de la reeleccién del presidente
de la Repiblica y de los gobernadores de los estados.

280, Séptima. Otros instrumentos de proteccién que descu-
brimos en el ordenamiento constitucional mexicano se refieren
a la intervencién de los grupos sociales en la toma de deci-
siones, que ha llevado a la integracién tripartita de los tribu-
nales del trabajo y de los 6rganos de gobierno de algunas
instituciones de seguridad social, asi como a concertacién aus-
piciada por el Ejecutivo federal respecto de pactos econémicos
y sociales, si bien no se ha llegado todavia & la implantacién
de instituciones de democracia semidirecta como el referéndum
y la iniciativa popular.

280. Octava. En los ultimos afios, resulta importante el de-
sarrollo constitucional de los partidos politicos, que no estaban
previstos en el texto original de la carta federal de 1917, pero
que se consagré de manera progresiva a partir de las reformas
de 1977, que elevaron a nivel constitucional a los partidos
politicos en el articulo 41. A partir de entonces, se ha intro-
ducido el principio mixto de mayoria y de representacién pro-
porcional, asi como el perfeccionamiento de los procedimientos
electorales cuyos lineamientos se han establecido en el texto
constitucional. Esta evolucién ha conducido hacia la judiciali-
zacién de dichos procedimientos y al establecimiento de un
Tribunal Federal Electoral que, de acuerdo con las modifica-
ciocnes de 1993, decidia definitivamente las controversias sobre
la calificacién de las elecciones de los diputados y senadores
al Congreso de la Unién. Con ello se suprimid el sistema de
autocalificacién que existia desde la entrada en vigor de la
carta de 1917, y s6lo se conservé la decisién final de la Camara
de Diputados sobre la calificacién de la eleccién del presiden-
te de la Repiiblica. Pero en las reformas constitucionales y
legales de 1996, ademas de integrarse dicho tribunal al Poder
Judicial de la Federaci6n, se le otorgé la decisién final sobre la
eleccion del mismo presidente de la Republica y s6lo queda a
la Cdmara de Diputados publicar el resultado de esa eleccién.
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282. Novena. También se observa en el régimen constitucio-
nal mexicano el establecimiento de controles para el manejo
del presupuesto y de las finanzas ptablicas, desde los tradicio-
nales de la aprobacién anual de las partidas presupuestales
por la Cdmara de Diputados y la revisién del gasto ptablico por
la Contadurfa Mayor de Hacienda que depende de dicha Ca-
mara, asf como la creacién, en 1982, de un 6rgano hibrido, es
decir, de la Secretaria de la Contraloria General de la Federa-
cién, como un instrumento permanente de control de los re-
cursos econdmicos, de manera similar a las funciones de las
contralorfas piblicas y los tribunales de cuentas, aun cuando
éstos tienen caricter auténomo. También en 1982 se introdu-
jeron varios preceptos, indebidamente situados en el capitulo
de los derechos fundamentales, que regulan el régimen econé-
mico y corresponden a Jo que se ha clasificado como “derecho
constitucional econémico”.

283. Décima. Finalmente, en este sector de los instrumentos
de proteccion también se regulan en el ordenamiento consti-
tucional mexicano los dos instrumentos de técnica juridica esen-
ciales para un régimen constitucional contemporaneo: el prin-
cipio de supremacfa constitucional, establecido en el artfculo
133 constitucional, e inspirado en el articulo VI de la Consti-
tucién de Estados Unidos, y el procedimiento dificultado de
reforma, consagrado por el articulo 135 de la propia Consti-
tucién federal. Por lo que se refiere a este Gltimo, si bien es
similar al de la reforma constitucional estadounidense, en la
préctica, su desarrollo ha sido muy diferente, ya que han sido
muy numerosas las modificaciones al texto fundamental me-
xicano, que en su mayor parte se han debido a la necesidad
de adaptar el texto original de la ley fundamental de 1917,
que se expidi6 para un pais predominantemente rural y poco
poblado, a los cambios que han transformado a México. En
tanto que en numerosos pafses latinoamericanos se han expe-
dido nuevas Constituciones, en México se ha preferido refor-
mar el texto fundamental.

284. Décima primera. Aun cuando la Constitucién mexicana
conserva el concepto clédsico de garantias constitucionales como
equivalentes a los derechos humanos consagrados constitucio-
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nalmente, podemos descubrir varias garantias en sentido con-
temporaneo, que en su conjunto constituyen lo que podria ca-
lificarse como derecho procesal constitucional mexicano. Los mas
importantes de estos instrumentos son: a) el juicio politico de
los altos funcionarios; b) las controversias constitucionales, que
se ampliaron considerablemente con las reformas de 1995; ¢) la
accion abstracta de inconstitucionalidad, introducida en las ci-
tadas reformas de 1995 al articulo 105 constitucional; d) el
llamado “procedimiento investigatorio” que se atribuye a la
Suprema Corte de Justicia, con el objeto de que, de oficio o
a instancia del presidente de la Republica, de las C4dmaras del
Congreso de la Unién o de los gobernadores de los estados,
se realice una investigacién, ya sea por conducto de algunos de
sus miembros, de jueces federales, o de comisionados especia-
les, sobre la conducta de los propios jueces federales, la vio-
lacién de los derechos humanos o del voto publico; e) el juicio
de amparo; f) el juicic para la proteccién de los derechos po-
litico-electorales del ciudadano; g) el juicio de revisién consti-
tucional electoral, estos dos Gltimos ante e] Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién, y h) las comisiones de de-
rechos humanos.

285. Décima segunda. Las controversias constitucionales fueron
introducidas en nuestros ordenamientos constitucionales, par-
ticularmente en las cartas federales de 1857 y 1917, de acuerdo
con el modelo de la Constitucién federal de Estados Unidos,
al encomendar a la Corte Suprema federal la resolucién de los
conflictos entre las entidades federativas, ya sea entre ellas
o con las autoridades federales. Hasta las reformas constitucio-
nales y legales de 1995, dichas controversias tuvieron escasa
eficacia prdctica, pero como dichas modificaciones ampliaron
de manera considerable el ambito de dichos conflictos, inclu-
sive para comprender los llamados “conflictos de atribucién™
entre los érganos legislativos y los ejecutivos, las mencionadas
controversias han asumido una nueva trascendencia, y ya se
ha iniciado el planteamiento de las mismas ante la Suprema
Corte de Justicia, que ha decidido algunas de ellas.

286, Décima tercera. Otra institucién que debe considerarse
novedosa en nuestro régimen constitucional es la accién abs-
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tracta de inconstitucionalidad, introducida en las mencionadas
reformas de 1995. Dicho instrumento se inspir6é en el creado
por varios ordenamientos de Europa continental, con el objeto
de proporcionar a las minorias legislativas la posibilidad de
impugnar ante los tribunales y cortes constitucionales las dis-
posiciones aprobadas por las mayorias parlamentarias. Tanto
las controversias constitucionales como la accién abstracta fue-
ron desarrolladas por la Ley Reglamentaria de las Fracciones
Iy II del Articulo 105 de la carta federal, publicada el 11 de
mayo de 1995. Aun cuando el establecimiento de ambas ins-
tituciones debe considerarse como muy positivo, va que se
advierte una jurisprudencia naciente en la Suprema Corte de
Justicia para decidir cuestiones constitucionales de gran tras-
cendencia, el defecto esencial que se les puede atribuir es el
requisito del minimo de ocho votos aprobatorios sobre once
para que las sentencias firmes puedan tener efectos generales.
Esta condicién debe considerarse como impedimento serio para
el desarrollo de los dos instrumentos, como lo demuestra una
regulacién similar en las Constituciones peruanas de 1979 y
1993.

287. Décima cuarta. Por lo que respecta al procedimiento in-
vestigatorio que el articulo 97 constitucional atribuye a la Su-
prema Corte de Justicia, como una creacién original del Cons-
tituyente de Querétaro, dicho instrumento pudo considerarse
en una época como util para lograr una investigacién inde-
pendiente de algunas cuestiones constitucionales, inclusive de ca-
ricter electoral. Sin embargo, ha tenido escasa aplicacién en
la practica, tanto por la ausencia de una ley reglamentaria
como por la cautela de nuestro mds alto tribunal para realizar
estas actividades, que no estdn vinculadas con sus atribuciones
de cardcter jurisdiccional. Recientemente se planteé la solici-
tud de investigacién por parte del titular del Ejecutivo federal
para la pesquisa de un asunto muy delicado, que fue realizada
por algunos magistrados de la propia Corte y su dictamen
aprobado por el tribunal en pleno. Pero, al haberse establecido
las Comisiones de Derechos Humanos en nuestro régimen ju-
ridico, inspiradas en la figura escandinava del ombudsman y
al implantarse una jurisdiccién electoral, incorporada reciente-
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mente al Poder Judicial federal, ya no subsisten los motivos
de la creacién de este procedimiento, que, en nuestro con-
cepto, debe suprimirse,

288. Décima guinta. Los instrumentos mads recientes en el
derecho procesal constitucional mexicano, ya que se introdu-
jeron en las reformas constitucionales y legales de 1996, son
el juicio para la proteccién de los derechos politico-electorales
del ciudadano y el juicio de revisién constitucional electoral,
ambos regulados por la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral de 1996, y por la parte
relativa de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién
de 1995, modificada en este aspecto en el mismo afio, ya que
ambos instrumentos se atribuyen al Tribunal Electoral del Po-
der Judicial de la Federacién. El primero debe considerarse
como un medio de impugnacién paralelo al juicio de amparo
para la tutela de los derechos politicos de los ciudadanos, que
no pueden ser protegidos por el citado juicio de amparo en
virtud de una tesis jurisprudencial anacrénica que todavia sus-
tenta nuestra Suprema Corte de Justicia, en el sentido de que
los mencionados derechos politicos no son “garantias indivi-
duales”, es decir, no tienen la naturaleza de dereches humanos,
lo que en la actualidad es insostenible. Por este motivo, dicho
instrumento llena un hueco en nuestro ordenamiento juridico,
aun cuando es necesario analizar si existen otros derechos po-
liticos que no sean estrictamente de caracter electoral, y por
ello no comprendidos en dicha tutela.

289. Décima sexta. El juicio de revisién constitucional elec-
toral fue introducido por los mencionados instrumentos con
el objeto de establecer la posibilidad de combatir la inconsti-
tucionalidad de los actos o resoluciones de las autoridades
electorales de las entidades federativas, si se toma en consi-
deracién que no existe otro procedimiento por el cual pudiesen
combatirse los actos concretos de las citadas autoridades que
infrinjan directamente la carta federal, ya que, como se sefialé
en la conclusién anterior, no procede el juicio de amparo con-
tra la violacién de los derechos politicos, y por el contrario si
pueden combatirse las disposiciones legislativas electorales lo-
cales por medio de la accién abstracta de inconstitucionalidad.
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290. Décima séptima. De los instrumentos que realmente han
tenido aplicacién y efectividad en la realidad de la organiza-
cién politicosocial de México, ya que los mds recientes. tienen
muy poco tiempo de haberse implantado, se encuentra, en pri-
mer lugar, el juicio de amparo, que como es bien sabido se
concibié en sus orfgenes por los articulos 101 y 102 de la carta
federal de 1857, como el instrumento procesal atribuido a los
tribunales federales para resolver las controversias que se sus-
citaran por leyes y actos de cualquier autoridad que violasen
las llamadas “garantfas individuales”; es decir, los derechos
individuales consagrados en dicha ley fundamental, asi como
las invasiones recfprocas por las autoridades federales o locales
de sus respectivas competencias, siempre que se afectase con
ello los propios derechos individuales. Esta concepcién original
del juicio de amparo mexicano es la que ha trascendido a
varios ordenamientos latinoamericanos con ¢l mismo nombre
o alguno similar, asi como a los instrumentos internacionales
sobre derechos humanos.

291. Décima octava. Sin embargo, en el desarrollo del juicio
de amparo durante la segunda mitad del siglo XIX se le fueron
incorporando otras funciones, entre las que destaca el llamado
“amparo judicial”; es decir, la impugnacién de las resoluciones
judiciales de todos los jueces y tribunales del pafs por violacién
de las leyes secundarias, lo que convirti6 a la Suprema Cor-
te de Justicia en un tribunal de casacién federal, y oscurecié
la funcién primordial de tutela de las normas fundamentales. La
Constitucién actual conservé ese control de la legalidad, pero
en las reformas constitucionales y legales que entraron en vi-
gor el 15 de enero de 1988 se modificé sustancialmente el
sistema, de manera que, a partir de entonces, la Suprema Corte
conoce s6lo de los juicios de amparo en los cuales se discuta
la constitucionalidad directa de leyes y actos de autoridad, y
los que se refieren al control de la legalidad se transfirieron
en su totalidad a los tribunales colegiados de circuito, estable-
cidos en 1951 para auxiliar a la Suprema Corte de Justicia.
Esta funcién de la Suprema Corte como tribunal constitucional
recuperé para ella su atribucién esencial de intérprete final de
las disposiciones constitucionales, que se reforzé de manera
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considerable con las reformas constitucionales y legales de 1995
que, ademds de darle la estructura de un tribunal constitucio-
nal especializado, le confiri6é la competencia para conocer tanto
de las controversias constitucionales que se ampliaron de ma-
nera sustancial, para comprender inclusive conflictos de atri-
bucién entre los 6rganos del Estado en diversos niveles, como
de las acciones abstractas de inconstitucionalidad.

292. Décima novena. Las comisiones de derechos humanos se
introdujeron en nuestro ordenamiento juridico hace pocos afios,
y, ademds, en sentido estricto no debfan considerarse dentro
del derecho procesal constitucional, si bien, por otro lado, su
inclusién en dicha disciplina no debe considerarse arbitraria,
ya que sus facultades se traducen en apoyo y colaboracién a
los tribunales en su funcién de tutela de los derechos funda-
mentales, Se trata de organismos auténomos no jurisdiccionales
que se han establecido en la mayorfa de las legislaciones con-
temporédneas de acuerdo con el modelo del ombudsman de ori-
gen escandinavo. En el ordenamiento mexicano son bastante
recientes, y su desarrollo ha culminado con su constituciona-
lizacién en la reforma a la ley fundamental en febrero de 1992.
Estos organismos protectores tutelan los derechos humanos por
medio de un procedimiento flexible al investigar las quejas de
los afectados por la conducta de las autoridades administrati-
vas o de actos u omisiones de caracter administrativo de otras
autoridades que infrinjan dichos derechos fundamentales, entre
los cuales se incluyen los consagrados en los instrumentos
internacionales ratificados y aprobados por el gobierno mexi-
cano.

293. Vigésima. Esta reforma constitucional, que adicioné un
apartado B) al articulo 102 constitucional (cuya primera parte
se refiere a la regulacién de la Procuraduria General de la
Republica y al Ministerio Pablico federal que depende de ella),
establece los lineamientos de dichos organismos auténomos,
tanto en el 4mbito nacional como en el de las entidades fede-
rativas. Para ello se aproveché la experiencia excepcional de la
Comisién Nacional de Derechos Humanos, creada por decreto
presidencial en junio de 1990 y que desarrollé una intensa
labor no s6lo de tutela de los derechos fundamentales, sinc
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también en el campo de la promocién, ensefianza, capacitacion
y divulgacién de los propios derechos humanos. Esta intensa
actividad propicié el establecimiento de las condiciones nece-
sarias para elevar la institucién a nivel constitucional en un
lapso muy corto. Con apoyo en el citado precepto constitucio-
nal, se expidié la Ley Orgéanica de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos en junio de 1992 y, a partir de entonces,
las legislaturas locales han establecido y reglamentado otras
treinta y dos comisiones, incluyendo la del Distrito Federal,
por lo que México posee uno de los sistemas mas amplios que
actualmente existen de tutela no jurisdiccional de derechos hu-
manos.
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