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1. INTRODUCCION

1. En este breve y superficial estudio pretendemos examinar las
relaciones que se han desarrollado entre el Ejecutivo Federal y el
Poder Judicial, que no siempre han sido equilibradas ni pacifi-
cas, pero que han evolucionado de una dependencia bastante es-
trecha de los jueces y tribunales al propio Ejecutivo, hasta lograr
una paulatina independencia que tiende a transformarse en una
autonomia cada vez mds vigorosa, en particular de los tribunales
federales y muy recientemente también se han establecido las bases
para lograr la autonomia de los tribunales locales respecto de los
gobernadores de los estados

2. Esta no es una situacién peculiar del ordenamiento mexicano
sino que se ha presentado en casi todos los paises latinoamerica-
nos, en los cuales ha predominado la tradicién del caudillismo y de
los gobiernos militares, los que han suprimido cualquier intento
de independencia judicial, como también lo han hecho con ¢l or-
gano Legislativo, no obstante que formalmente se ha postulado,
casi como un dogma, en las constituciones latinoamericanas, el
principio de la divisién de los poderes.

3. Por otra parte, debemos tomar en cuenta, como aspectos pe-
culiares del constitucionalismo mexicano, dos fenémenos eviden-
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tes: el primero de ellos es la influencia del modelo de 1a estructura
y funcionamiento del Poder Judicial norteamericano en nuestros
tribunales federales a partir del articulo 123 de la Constitucidn
Federal de 1824, no obstante que se han desarrollado en forma di-
versa. Inclusive, en la reforma constitucional de 1928, que comen-
taremos mds adelante (ver supra pirrafos 56-59), se modificé el
sistema de designacién de los ministros de la Suprema Corte de Jus-
ticia, para adoptar el establecido en la carta federal norteamericana,
con resultados muy diversos en la prictica.

4. Por este motivo, el insigne jurista mexicano Antonio Carrillo
Flores, desafortunadamente desaparecido hace poco tiempo, en un
estudio muy penetrante de cardcter comparativo entre las dos supre-
mas cortes, la mexicana y la de los Estados Unidos, sefialé acerta-
damente esta confrontacién con la frase: “Origenes semejantes, ca-
minos diferentes”.?

5. El otro sector peculiar del Poder Judicial Federal mexicano,
que también ha influido como el anteriormente sefialado en las
relaciones con el Ejecutivo de la Unién, se refiere a la centralizacién
judicial que se inicié en cuanto la Suprema Corte de Justicia admi-
tid el juicio de amparo contra resoluciones judiciales por “inexac-
ta”, es decir, incorrecta, aplicacién de disposiciones legales secun-
darias, tanto locales como federales, a través de una interpretacién
indebida del articulo 14 de la Constitucién Federal de 1857, y que
como es bien sabido se inicié el 29 de abril de 1869, en cuanto
la misma Suprema Corte ordend la admisién de la demanda de am-
paro solicitada por Miguel Vega contra el Tribunal Superior de
Justicia del estado de Sinaloa, y que el juez de distrito habia dese-
chado con fundamento en el articulo 8o. de la Ley de Amparo
de 20 de enero de 1869, que prohibia categdricamente la proceden-
cia del amparo contra resoluciones judiciales, con lo cual el mds
alto tribunal de la Republica declaré implicitamente la inconsti-
tucionalidad de dicho precepto legislativo.?

1 “La Suprema Corte de Justicia mexicana y la Suprema Corte norteamericana.
Origenes semejantes, caminos diferentes”, Estudios de derecho administrativo y cons.
titucional, México, UNAM, pp. 215-286.

2 La importancia del auto de 29 de abril de 1869 fue comentada tanto por trata.
disias cldsicos como contempordncos, y entre ellos podemos citar a Vallarta, Tgnacio
Luis, El juicio de amparo y el writ of habeas corpus. Ensayo critice comparativo
sobre esos dos recursos comsiitucionales, aparecido primeramente en México, Tmpreu-
ta de F. Diaz de Leén, 1881, Edicién de 1896, Imprenta de J. J. Terrazas, pp. 132-
135; Moreno Cora, Siivestre, Tratado del Juicio de ampare conforme a las sentencias
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6. Durante la segunda mitad del siglo XIX y la primera década
del actual, se debatié de manera apasionada sobre el amparo conrra
resoluciones judiciales, pero al haber sido acogida por la Suprema
Corte de Justicia, se modificé paulatinamente el régimen de doble
jurisdiccién que se habia adoptado desde la Constitucién Federal de
1824, y que reafirmo la carta federal de 1857, o sea que de acuerdo
con el modelo norteamericano todavia existen, formalmente, dos
sectores de tribunales con competencia especifica: los locales y
los de cardcter federal, y de acuerdo con el citado paradigma sélo
es posible llevar un asunto que se hubiese iniciado ante los jucces
de las entidades federativas, ante los tribunales federales, en el su-
puesto de que se plantee en el proceso concreto una cuestion de in-
constitucionalidad, es decir, la contradiccién entre las disposiciones
legislativas locales aplicables y la ley suprema (Constitucién, leyes
federales y tratados), de acuerdo con lo establecido con nuestro ar-
ticulo 133 constitucional (126 de la carta de 1857), que se tomd
casi literalmente del articulo VI de la Constitucién de los Estados
Unidos.*

7. En la actualidad, y de hecho, ya que el texto de la Constitu-
cion Federal mantiene formalmente la doble jurisdiccion,® se han

de los tribunales federales, México, “La Europea”, 1902, pp. 782-783; Carrillo Flores,
Antonio, “Reflexiones con motivo del sesquicentenario de la Suprema Corte de Justi-
cia”, en su libro La Constitucién, la Suprema Corle ¥ los derechos humanos, México,
Potria, 1981, pp. 119-121; Fix-Zamudio, Héctor, “La Suprema Corte de Justicia y el
juicio de ampare”, La Suprema Corte y el pensamiento juridico, México, Poder Ju-
dicial de la Federacion, 1985, pp. 138-139.

% EI citado articulo VI de la Constitucién de los Estados Unidos dispone en lo
conducente: “...Esta Constitucién y las leyes de los Estados TUnidos que se expidan
con arreglo a ella, y todos los tratados que se celebren bajo la autoridad de los Esta-
dos Unidos, serdn la ley suprema del pads, y los jueces de cada Estado estaran obli-
gados a observarlos, a pesar de cualquier disposicién en contrario de la Constitucidn
o de las leyes de cualquier Estado,..”. A su vez, el citado articulo 126 de la carta
federal mexicana de 1857 establecfa; “La presente Constitucién, las leyes del Congreso
de Ia Unibén que cmanen de ella y todos los tratados hechos o que se hicieren por
¢l Presidente de la Republica con aprobacién del Congreso, serdn la ley suprema de
toda la Unidn. Los jueces de cada Fstado se arreglardn a dicha Constitucién, leyes
v tratados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las consti-
tuciones o leyes de los Estados™. El articulo 133 de la Constitucién vigente establece:
“Esta Constitucion, Ias leyes del Congreso de la Unidn que emanen de ella y todos
los tratados que estén de acuerdo cos 1a misma, celebrados y que se celebren por el
Presidente de la Republica, con aprobacién del Senado, serdn la Ley Suprema de
toda lz Unidn. Los jueces de cada Estado se arreglardn a dicha Constitucién, leyes y
tratados, a pesar de las disposiciones que pueda haber en las Constituciones o leyes
de los Estados.”

+ Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, 75 afios de evolucién del Poder Judicial en México”,
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unificado los tribunales mexicanos, de manera que los de los esta-
dos y los del Distrito Federal estin subordinados jerdrquicamente
a los federales a través del juicio de amparo contra resoluciones
judiciales, e inclusive en cuanto a su jurisprudencia, ya que la
establecida por los segundos, cuando cumplen con el requisito de
reiterarse cinco ocasiones con un determinado numero de votos,
es obligatoria también para los tribunales locales, en los términos
del articulo 94 constitucional, reformado en octubre de 1968.5

8. Esta evolucién que concentré en una época y en la Suprema
Corte de Justicia la resolucion de todos los asuntos judiciales del
pais, ha transformado su Iabor en “imposible”, como lo sefialé acer-
tadamente el insigne Emilio Rabasa,® y paulatinamente se fue des-
cargando en los tribunales colegiados de circuito, establecides en
las reformas constitucionales y legales de mayo de 1981, hasta que,
en virtud de las modificaciones promulgadas en agosto de 1987, han
quedado totalmente en su competencia, lo que indudablemente ha
influido en las relaciones entre el Poder Judicial Federal y el Ejecu-
tivo de la Unién, particularmente con su titular, el presidente de
la Republica.

9. Otra cuestién que resulta conveniente examinar es la relativa
a las facultades judiciales del Ejecutivo Federal que en nuestro con-
cepto se iniciaron con la reforma constitucional de 1900, que se
tradujo en la separacién del procurador general de la Republica,
que formaba parte de la Suprema Corte de Justicia para situarlo
bajo la autoridad del presidente de la Republica, confiriéndole la
calidad de jefe del Ministeric Publico Federal. Estas atribuciones
asumieron también cardcter jurisdiccional al conferir 1a Ley del 6 de
enero de 1915 y posteriormente el articulo 27 constitucional, al
presidente de la Republica, la decisién de las controversias deriva-
das de la aplicacién de la reforma agraria, y que se incrementaron,
al menos desde el punto de vista formal, con el encuadramiento

Obra juridica mexicana, México, Procuradurfa General de la Repiblica, 1985, tomo
I, pp. 651-654.

5 En la parte relativa del articulo 94 de la Constitucién federzl, en su textp
actual se dispone: “...La ley fijard los términos en que sea obligatoria Ia jurispru-
dencia que establezcan los tribunales del Poder Judicial de la Federacién sobre la
interpretacién de la Constitucién, leyes y reglamentos federales o locales y tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano, asi como los requisitos para su
interrupeién y modificacién, ..”

€ El capitulo XIII de su cobra El articulo 14. Estudio constitucional, 2a. ed., pu-
blicado conjuntamente con El juicio constifucional, México, Porriia, 1955, se intitula
precisamente “La imposible tarea de la Corte”, pp. 103110,
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dentro de la esfera administrativa, de las juntas de conciliacién y
arbitraje y del Tribunal Fiscal de la Federacién.

10. Sin embargo, la tendencia reciente se dirige hacia la autono-
mfa de los tribunales administrativos (la independencia funcional
se reconocié a los tribunales del trabajo en la Ley de Amparo
vigente, de 30 de diciembre de 1935), consagrada en la Constitu-
cién Federal en la reforma de 1968 al articulo 104, fraccién I, de la
Constitucion Federal (y actualmente en el articulo 73, fraccién
XXIX-H, de la misma carta fundamental para la esfera federal, y
116, fraccién IV, para ¢l 4mbito local), con lo cual dichos organismos,
aun cuando formalmente todavia conserven algunos aspectos admi-
nistrativos, estin situados en el Poder Judicial.

11. Otra cuestién que es conveniente destacar es la relativa a los
enfrentamientos, si bien escasos, que se produjeron entre el Poder
Judicial Federal y los otros dos érganos del poder, en especial con
el Ejecutivo, ya que como ejemplo podemos citar los graves roza-
mientos entre el Congreso de la Unién y la Suprema Corte, que se
produjeron en mayo de 1869, con motivo de la resolucion de esta
ultima pronunciada el 29 de abril anterior, en el asunto de Miguel
Vega antes mencionado (ver supra pdrrafo 5); el grave problema
politico planteado por el entonces presidente de la Suprema Corte,
José Maria Iglesias, al considerar nulas las elecciones que llevaron
a la Presidencia de la Repiiblica a don Sebastidn Lerdo de Teja-
da, en el afio de 1876; las discrepancias de criterio entre el Ejecu-
tivo Federal y la Suprema Corte entre los afios de 1918 a 1929 en
relacién con la naturaleza de las juntas de conciliacién y arbitraje
¥ sobre la impugnacién de las resoluciones presidenciales en materia
agraria; la oposicién del mds alto tribunal de la Reptiblica a las
reformas constitucionales sobre la competencia de los tribunales
federales, iniciada por el presidente, general Avila Camacho, en el
afio de 1944, para no citar sino los debates mds significativos.

2. Finalmente, en esta revisién panoramica sobre las relaciones
entre ¢l Ejecutivo de la Unién y su titular, el presidente de la
Republica, con el Poder Judicial Federal, debemos sefialar varias
etapas en las cuales la vinculacién entre ambos érganos del poder se
acentdan, o bien se tiende a una mayor autonomia de los tribuna-
les federales. Para no detenernos sino en el ordenamiento posterior
a la carta federal de 1917, la que en su texto primitivo pretendio
preservar la independencia del Poder Judicial Federal, se advierte
una interferencia mas acentuada del Ejecutivo en las reformas cons-
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titucionales de 1928, que modificd el sistema de designacién de los
magistrados de la Suprema Corte, de acuerdo con el sistema nor-
teamericano e introdujo el procedimiento especifico de destitucién
por mala conducta de los jueces y magistrados federales, y las de
1934, que suprimieron la inamovilidad de los propios jueces y ma-
gistrados; pero de ahi en adelante se advierte la tendencia contra-
ria, que conduce a una creciente autonomia del citado Poder Ju-
dicial Federal, que culmina con las reformas de 1987.

II. BREVE RELACION DE ANTECEDENTES HISTORICOS

13. Como una reaccién contra la interferencia de las autoridades
administrativas con las judiciales durante la época colonial, en la
cual no existia una verdadera separacién de funciones si tomamos
en cuenta que los virreyes eran los presidentes de las audiencias,
como 6rganos predominantemente judiciales, si bien éstas, a su
vez, podian revisar algunos actos o resoluciones administrativas, in-
clusive de los propios virreyes y capitanes generales,” en las prime-
ras Constituciones mexicanas se confié la designacién de los miem-
bros de los tribunales de mayor jerarquia al érgano Legislativo, o
bien se intenté un procedimiento de eleccién popular, asi fuera
indirecto.

14. En la primera carta mexicana, es decir, la expedida en Apat-
zingin el 24 de octubre de 1814, los miembros del Supremo Tribu-
nal de Justicia y del Tribunal de Residencia eran designados por
el Supremo Congreso (articulo 193); en la Constitucién Federal
de 4 de octubre de 1824, no obstante que en su articulo 123 se
adopta ¢l modelo norteamericano de organizacién judicial de acuer-
do con la Ley Orginica de 1789, es decir, Suprema Corte de Jus-
ticia, tribunales de circuito y jueces de distrito, no se estableci6 el
sistema de designacién de los jueces federales de los Estados Unidos
{propuesta del presidente de la Republica con aprobacién y conse-
jo del Senado Federal,® sino que confirié a las legislaturas de los
estados, por mayoria de votos, el nombramiento de los magistrados
de la Corte Suprema de Justicia (articulos 127 a 185, reglamentados

7 Cfr. Soberanes, José Luis, “Tribunales ordinarios”, en el libro editado por el
mismo autor, Los tribunales de la Nueva Espaiia, México, UNAM. 1980, pp. 37-70.

8 Cfr. entre otros, Chase Harold, W., “Federal Judges. The Appointing Process”,
Minnesota Law Review, diciembre de 1966, pp. 185-221; Abraham, Henry J.. The
Judicial Process, 3a. ed., Nueva York, Oxford University Press, 3a. reimpresién, 1977,
pp. 153-242.



EL EJECUTIVO FEDERAL Y KL PODER JUDICIAL 275

por el decreto de 27 de agosto de 1824), los que ademds eran inamo-
vibles.® Los magistrados de circuito y los jueces de distrito eran
designados por el presidente de la Republica de una terna propues-
ta por la citada Suprema Corte de Justicia (articulos 142 y 144).

15. La Quinta de las Leyes Constitucionales de diciembre de 1836
(que introdujeron el régimen unitario o centralista), regulé un
procedimiento muy complejo para la designacién de los magistra-
dos de la Suprema Corte de Justicia, que era el mismo que se utili-
zaba para la eleccién del presidente de la Repiblica (articulos 1 a 4
de la Cuarta Ley), es decir, a través de varias ternas, presentadas
por e] presidente de la Repuiblica en junta de consejo de ministros,
el Senado y la Alta Corte de Justicia, las que se enviaban a la
Camara de Diputados, la cual elegia tres personas, y esta nueva
y definitiva terna se remitia a las juntas departamentales, las que
decidian por mayoria de votos, computados por una comisién de-
signada por ambas cdmaras del Congreso (articulo 5 de la citada
Quinta Ley constitucional).

16. Durante las primeras décadas posteriores a la independencia,
no obstante la denominaciéon de Suprema Corte de Justicia, asi
como de tribunales de circuito y juzgados de distrito, sus funciones
fueron en varios aspectos diferentes de las encomendadas a los tri-
bunales federales norteamericanos de los mismos nombres, pues
si bien tenian algunas facultades similares, como el conocimiento
de las causas civiles en las que estuviera interesada la Federacién;
causas de almirantazgo, presas de mar y tierra; contrabando; causas
de cénsules, competencias entre tribunales de 1a Federacion y entre
¢éstos y los de los estados, etcétera (articule 137 de la Constitucién
Federal de 1824), estas atribuciones se ejercieron en pocas ocasio-
nes, pero en cambio la competencia mds importante de la Suprema
Corte de Justicia, desde el punto de vista prictico, fue la del tribu-
nal de apelacién para los asuntos civiles y criminales del Distrito
Federal, como sucesora de la Audiencia de México, y que conservé
hasta la expedicién de la Ley sobre Administracién de Justicia y
Orgénica de los Tribunales de la Nacién, del Distrito y Territo-
rios, de 23 de noviembre de 1855, en la cual se cred el Tribunal
Superior del Distrito Federal para conocer de los citados procesos de
cardcter local.*®

? Dicho articulo 126 disponfa: “Los individuos que compongan la Suprema Cor-
te de Justicia serin perpetuos vy sélo podrin ser removidos con arreglo a las leyes”.
10 El articulo 9¢ de ese ordenamiento establecié: “La Suprema Corte de Justicia
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17. La Suprema Corte y los restantes tribunales federales (estos
ltimos con una competencia y organizacién muy variables durante
esta época tan azarosa) hio conocieron ni resolvieron cuestiones cons-
titucionales o relacionadas con la interpretacién de las normas fun-
damentales, sino en muy raras ocasiones, no obstante que el articulo
187, fraccién V, pirrafo sexto de la carta federal de 1824, que segu-
ramente se inspiré en lo dispuesto por el articulo III de la Consti-
tucién norteamericana, confirié a la propia Suprema Corte me-
Xicana, entre otras facultades, la de conocer “de las infracciones de
la Constitucidn vy las generales, segiin se prevenga por la ley”, 1a que
no fue ejercitada por la Corte, debido a la ausencia de la citada ley
orgdnica.

18. Como lo relata el ilustre constitucionalista Felipe Tena Ra-
mirez, se plante6 la posibilidad de aplicacién de dicho precepto, a
través de la reclamacién intentada el afio de 1826 ante la propia
Corte, por dos magistrados cesantes del tribunal superior del estado
de Oaxaca, por virtud de la ley de dicha entidad federativa que re-
dujo la integracién del citado tribunal de cardcter local. La Suprema
Corte consult6 el caso con el Congreso General, con apoyo en el
articulo 165 constitucional, que conferia al propio Congreso la atri-
bucidn de “‘resolver las dudas que ocurran sobre la inteligencia de
los articulos de esta Constitucién y de la Acta Constitutiva”. El
citado Congreso manifesté que no estaba comprendida dentro de las
atribuciones de la Suprema Corte, la de conocer de las demandas
promovidas contra las legislaturas de los estados, por leyes dictadas
por ellas, con lo que el control de constitucionalidad quedé sustrai-
do, de hecho, de 1a érbita del Poder Judicial Federal.?

19. La Suprema Corte, durante ese periodo tan tormentoso de
constantes revueltas y pronunciamientos militares, no manifesté in-
terés en intervenir en asuntos complicados; no obstante lo cual

cesard de conocer de los negocios civiles y criminales pertenecientes al Distrito y
Terzitorios, pero conocerd de los negocios y causas de responsabilidad del Goberna-
dor del Distrito, de los magistrados del Tribunal Superior del mismo, y de los jefes
politicos de los Territorios”,

11 Dicho precepto fundamental de la carta de los Estados Unidos, en su parte
relativa, preceptia: ... El poder judicial entenderd en todas las conireversias, tanto
de derecho como de equidad que surjan como consecuencia de esta Constitucién, de
las leyes de los Estados Unidos y de los tratados celebrados ‘o que se celebren bajo su
autoridad...”.

12 “El control de la constitucionalidad bajo 1z vigencia de la Constitucién de
1824, Revista de la Escuelz Nacional de Jurisprudencia, nim, 46, México, abril-junio
de 1950, pp. 34-36.
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se produjeron algunos enfrentamientos con los otros dos drganos del
poder, especialmente con el Ejecutivo Federal, debido a algunas
manifestaciones de independencia, especialmente de los magistrados
de la Corte, pues como lo sefiala el conocido tratadista Lucio Ca-
brera, los temas mds importantes durante esos afios, respecto a las
relaciones del Poder Judicial con los otros dos érganos del poder,
se referian a los sueldos y a una colaboracién mds estrecha para
que la justicia se administrara mejor y con mayor prontitud, ya que
existia una falta de apoyo para hacer cumplir las resoluciones ju-
diciales.*®

20. Por otra parte, como lo sefiala el mismo profesor Cabrera, no
obstante los constantes cambios de gobierno e inclusive de forma
de Estado: federalismo o centralismo, los magistrados de la Suprema
Corte fueron bastante estables, pues en promedio duraron en sus
cargos doce afios, permanencia entonces excepcional en la funcién
publica, lo que se explica por la carencia de abogados preparados
profesionalmente, de manera que no era sencillo encontrar juristas
adecuados para esas elevadas funciones. Ademds, la mayoria de los
propios magistrados se consagré exclusivamente a la judicatura, sin
dedicarse a actividades politicas o a otra rama de gobierno, perc
los que lo hicieron tenfan licencia para regresar nuevamente a su
cargo.

21. Los tribunales federales asumieron una verdadera importan-
cia dentro de los érganos del poder de la Republica, cuando se les
encomendd el conocimiento del juicio de amparo, definitivamente
establecido, como es bien sabido, en los articulos 101 y 102 de la
Constitucion Federal de 5 de febrero de 1857, y fue también a par-
tir de entonces cuando los citados tribunales adquirieron prestigio
popular.®

22. En la propia Constitucién de 1857, ademds del establecimien-
to del juicio de amparo, se pretendié vigorizar la autonomia de los
tribunales federales al modificar la situacién tradicional de los mis-
mos, con la introduccién del sistema de eleccién popular, asi fuera
indirecta en primer grado, de los magistrados de la Suprema Corte

13 “QOrigenes y primeros afios de la Suprema Corte de Justicia™, La Suprema Corte
de Justicia, Sus origenes y primeros afios 1808-1847, México, Poder Judicial de la
Federacion, 1986, pp. 66-69.

12 Op. ult. cit., pp. 'T4-78.

16 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La Suprema Corte y el juicio de amparo”, cit,
supre, nota 2, pp. 124-133.
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de Justicia, en los términos del articulo 92 de esa ley fundamental.*®
A los citados magistrados sélo se les exigia, ademds de una edad
mayor de treinta y cinco afios y la de ser cindadanio mexicano por
nacimiento, en ejercicio de sus derechos, estar instruido en la cien-
cig del derecho, a juicio de los electores (articulo 93 constitucio-
nal), debido a que entonces persistia la escasez de abogados con
preparacién profesional de cardcter formal.

23. Pero el articulo 79 de la carta fundamental otorgd también
al presidente de la Suprema Gorte de Justicia una posicién politica
que provoct numerosos problemas, o sea la de sustituir al presiden-
te de la Reptiblica en sus faltas temporales, y en la absoluta mien-
tras se presentara el nuevamente electo, lo que permitié a2 don Benito
Judrez asumir la titularidad del Ejecutivo Federal al renunciar el
presidente Comonfort, debido al golpe de Estado del general Félix
Zuloaga, apoyado en el Plan de Tacubaya, de 17 de diciembre de
1857, acontecimientos que dieron origen a la guerra civil iniciada
en enero de 1858.

24. Esta atribucién politica del presidente de la Suprema Corte
provoco varios conflictos serios con el presidente de Ja Republica,
como el que se presentd en los afios de 1865 y 1866, cuando el
general Jesis Gonzilez Ortega, presidente de la Suprema Corte en
el gobierno republicano, reclamo la titularidad del Ejecutivo Fede-
ral a don Benito Judrez, por considerar que tenfa derecho a ocupar
la presidencia al vencerse el periodo de este tltimo, no obstante la
sitnacion de emergencia del pais en lucha contra la intervencion
francesa; intento que no tuvo éxito, pero que demostré lo desacer-
tado del sistema de suplencia establecido por la Constitucién
de 18577

25. Estos enfrentamientos se hicieron mas evidentes poco tiempo
después, cuando ocupaba la presidencia de la Suprema Corte el
destacado jurista José Maria Iglesias, entre los afios de 1873 y 1876,
al sostener la tesis de la incompetencia de origen de las autoridades
demandadas en el juicio de amparo, criterio muy controvertido que

18 De acuerdo con ¢l citado precepto fundamental: “Cada uno de los individuos
de la Suprema Corte de Justicia durard en su encargo seis afios y su eleccidn serd
indirecta en primer grado, en los términos que disponga la ley electoral”, Dichas leyes
electorales federales fueron publicadas el 12 de febrero de 1857, articulos 48-50, con
varias reformas posteriores; 18 de diciembre de 1901, articulos 48-49, y 19 de diciem.
bre de 1911, articulos 94-110.

17 En relacidén con las aspiraciones presidenciales de Gonzdlez Ortega, que se ma-
nifestaron desde 1865, ¢fr. Scholes, Walter V., Politica mexicana durante el régimen
de Judrez, 1865.1867, trad. de Rafael Quijano, México, FCE, 1972, pp. 152-157.
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condujo a su autor a la desastrosa aventura de desconocer las elec-
ciones federales de 1876, que culminaron en la declaratoria de don
Sebastian Lerdo de Tejada como presidente electo.

26. En su conocido trabajo intitulado Estado constitucional sobre
facultades de la Corte de Justicia, Iglesias explica las razones que lo
llevaron a defender la mencionada opinién sobre la incompetencia
de origen, que sostuvo la Suprema Corte por él presidida en varias
sentencias aprobadas por mayoria, y entre las cuales destaca la pro-
nunciada en el juicio de amparo solicitado por varios hacendados
del estado de Morelos contra la Ley de Hacienda local de 12 de
octubre de 1873, en la cual se otorgé el amparo por estimarse que
el ordenamiento era inconstitucional al ser aprobado por una legis-
latura local indebidamente integrada, ya que uno de los diputados
era jefe politico del estado, y ademds porque el gobernador del pro-
pio estado que promulgé dicha Ley habia sido reelecto contra la
prohibicién expresa de la Constitucién local, de manera que las
autoridades respectivas carecian de legitimidad.®

27. La tesis de la incompetencia de origen se apoyd en la dispo-
sicion del articulo 16 de la Constitucién de 1857, que en su parte
conducente disponia: “Nadie puede ser molestado en su persona,
familia, domicilio, papeles y posesiones, sino en virtud de manda-
miento escrito de autoridad competente, que funde y motive la
causa legal del procedimiento...”

Resulta evidente que el ilustre magistrado José Marfa Iglesias
confundié el concepto politico de la legitimidad de los funcionarios
contra los cuales se promovia el amparo, con el estrictamente juri-
dico de competencia, que es el regulado por el citado precepto cons-
titucional.*®

28. Esta interpretacién incorrecta del citade articulo 16 constitu-
cional llevé al mismo Iglesias a considerar que era nula la resolucion
del Congreso Federal, que declar6 presidente electo a don Sebastiin
Lerdo de Tejada en las elecciones presidenciales de 1876, La con-
secuencia de esta tesis fue la pretension de don José Maria Igle-
sias, a través del Plan de Salamanca, de asumir la titularidad del
Ejecutivo Federal, con apoyo en el articulo 79 constitucional {(ver

18 México, Imprenta de Ledn y White, 1874, El citado trabajo fue reproducide
con un estudio preliminar de Santiago Ofiate Salem, en Revista de lz Escucla Nacio-
nal de Jurisprudencia, ndm. 30, México, abril-junio de 1946, pp. 257-285. El amparo
Morelos fue analizado en las pp. 281-284.

19 Op. uit. cit, pp. 288-295
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supra parrafo 23). Este golpe de Estado judicial no tuvo éxito
alguno, en virtud de que contemporineamente se habfa sublevado
el general Porfirio Diaz con su Plan de Tuxtepec, desconociendo
también a Lerdo de Tejada, con lo que en aquel momento habia
tres jefes de Estado. La sitnacidn se resolvid, como era de esperarse,
en favor de quien contaba con el ejército, y por este motivo tuvieron
que exiliarse tanto Lerdo de Tejada como Iglesias.

29, La concepcién radical de la naturaleza politica del juicio de
amparo proclamado por José Marfa Iglesias quedd insubsistente
en cuanto otro ilustre jurista mexicano, Ignacio Luis Vallarta, asu-
mid la presidencia de la Suprema Corte de Justicia entre mayo
de 1878 hasta el 21 de noviembre de 1882, pues no obstante que
sélo estuvo por ese breve periodo al frente del mds alto tribunal
del pais, se le ha comparado por la influencia que ejercié en la
jurisprudencia posterior, con el ilustre John Marshall, quien perma-
necié mis de treinta afios como presidente de la Suprema Corte Fe-
-deral de los Estados Unidos.?°

30. En efecto, en la sentencia pronunciada por la Suprema Corte
de Justicia con fecha 23 de agosto de 1878, se otorgd el amparo so-
licitado por el no menos distinguide Ledén Guzmdn, en su calidad
de presidente del Tribunal Superior de Justicia del Estado de
Puebla, en contra del Gran Jurado del Congreso de la propia enti-
dad federativa, el que pretendia seguirle un juicio de responsabi-
lidad por haberse negado a reconocer Guzmin tanto a la legislatura
como al gobernador de dicho estado, al considerarlos ilegitimos.
Dicho fallo no se apoyé en la controvertida legitimidad de dichas
autoridades, sino exclusivamente en la inconstitucionalidad del ve-
redicto por el cual se habia declarado la procedencia del juicio
politico de responsabilidad contra el citado peticionario del am-
parce.®

31. En el amplio estudio que efectuia el propio Vallarta sobre
este fallo, estimé que no debian confundirse los conceptos de legiti-
midad con el de competencia de las autoridades, pues esta tltima,
que se encuentra tutelada por el articulo 16 de la Constitucién
Federal de 1857 a través del juicio de amparo:

20 Cfr. Gonzilez Navarro, Moisés, Fallarta ¥ su ambiente politico-juridico, México,
Junta Mexicana de Investigaciones Histéricas, 1949, pp. 21-23, 34-36.

21 Cfr. Vallarta, Ighacio Luis, Votos. Cuestiones constitucionales, cdicion de An-
tonio J. Lozano, México, Imprenta Particular, 1984, tomo I, pp. 78-80.
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se refiere a la persona, al individuo nombrado para tal cargo pu-
blico; y la competencia se relaciona con la entidad moral que se
llama autoridad y, abstraccién hecha de las cualidades personales
del individuo, no mira sino a las atribuciones que esa entidad mo-
ral puede ejercer... no se necesita mds para asegurar con plenisima
conviccién que el articulo 16 se refiere sélo a la competencia de las
autoridades. .. Pero de ninguna manera este articulo lo autoriza a
calificar la legitimidad de las mismas autoridades, legitimidad que se
supone y de la que se prescinde para no examinar, sino si cabe en
el circulo de atribuciones de una autoridad determinada, expedir una
orden que moleste a un habitante de la Repiiblica, en su persona,
familia, domicilio, papeles y posesiones. . .22

82. Pero ahi no termind la labor de Vallarta para impedir la
reiteracion de los graves conflictos que se habian presentado algu-
nos afios antes con motivoe de la sustituciéon del titular del Ejecutivo
Federal por el presidente de la Suprema Corte, de manera que pro-
puso al presidente Diaz que formulara una iniciativa presidencial
para reformar el citado articulo 79 de la carta federal a fin de que
se suprimera esa facultad del presidente de la Corte, lo que efecti-
vamente se realizé al ser aprobada dicha reforma y promulgada
el 3 de octubre de 1882, de tal manera que entonces (pues este
precepto fue modificado en ocasiones posteriores), debia sustituir
al presidente de la Reptblica, ya sea en sus faltas temporales o en la
absoluta en tanto se presentara el nuevamente electo, quien hubie-
se desempefiado el cargo de presidente o vicepresidente del Sena-
do, o de la Comisién Permanente, en los periodos de receso, du-
rante el mes anterior a aquel en que ocurrieran dichas faltas, Una
vez lograda dicha modificacién, Vallarta renuncié a la Suprema
Corte para reintegrarse al ejercicio privado de la abogacia.®

II1. L.As RELACIONES DEL PobER JuDICIAL coN EL EJECUTIVO
FEDERAL DURANTE EL REGIMEN DEL GENERAL DAz

33. Durante la prolongada dictadura del general Porfirio Diaz,
y contrariamente a lo que ocurrié con el Congreso Federal y los
gobiernos de los estados, el Poder Judicial Federal gozé de una
relativa autonomia y establecid una jurisprudencia favorable al res-

22 Cfr. Vallarta, Ignacio Luis, op. ult., cit,, tomo I, pp. 56-77.
28 Cfr. Gonzdlezr Navarro, Moisés, Vallarta y su ambiente politicojuridico, <it,
supra, nota 20, p. 23,
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peto de los derechos individuales, puesto que logré en numerocsas
ocasiones arrancar a los prisioneros politicos de los pelotones de
tusilamiento; evité confiscaciones e impidi6, con frecuencia, que
los campesinos fueran sometidos por la fuerza al servicio militar
a través de la leva. Esta labor la desarrollé esencialmente la Supre-
ma Corte de Justicia, puesto que decidia de manera definitiva los
juicios de amparo, con lo cual logré prestigio popular.

34. Un ejemplo en este sentido lo podemos encontrar en los
acontecimientos histdricos de 1879, que son bien conocidos por la
conmocion nacional que provocaron en su época, ya que con moti-
vo de un supuesto pronunciamiento, el gobernador de Veracruz,
Luis Mier y Terdn, ordend la detencidén y ejecucién, sin juicio, de
varias personas, algunas de las cuales fueron arrancadas del pare-
don por la valiente actitud del juez de distrito en el estado, Rafael
de Zayas Enriquez, pero otras ya habian sido privadas de la vida
por las autoridades militares, ocasionando un verdadero escinda-
lo piiblico. A peticién del fiscal de la Suprema Corte, José Eligio
Mufioz, dicho alto tribunal ordené una investigacién, que se enco-
mendé al propio juez de distrito de Veracruz, y cuyos resultados
se turnaron por la propia Corte a la Comisién Permanente del Con-
greso de la Unidn, que a su vez la pasé a la segunda seccién del
gran jurado, el que se declaré incompetente y envié el expediente
al Ministerio de Guerra y Marina, para que consignara el asunto al
juez respectivo, lo que por supuesio no se realizé.** Este episodio
ha sido sefialado por la doctrina como un posible antecedente de
las facultades de investigacién que se otorgan a la Suprema Corte
de Justicia por el actual pdrrafo I1I del articulo 97 de la carta
federal.>

85. Hasta los criticos mds severos del régimen del general Diaz
reconocen la fundamental tarea, que sin mds fuerza que la de la
conviccion moral, realizd6 el mds alto tribunal de la Repiblica
al restringir, asi fuera en una limitada, pero no por ello despre-
ciable esfera, el predominio casi absoluto del Ejecutivo Federal, y

24 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Derecho constiiucional mexicano, 21a. ed., México,
Porria, 1983, pp. 550-551; Valadés, José C., El porfirismo. Historia de un régimen. 1
(El nacimiento 1876-1884), México, primera reimpresién, UNAM, 1977, pp. 143-158,

%8 Gfr. Tena Ramirez, Felipe, op. ult, cit.,, p. 551; Carpizo, Jorge, “La funcién de
investigacién dec la Suprema Corte de Justicia”, EI Foro, México, 1972, pp. 70-72, pos-
teriormente en su libro Estudios constitucionales, 2a. ed., México, La Gran Enciclo-
pedia Mexicana, 1983, pp. 202-206; Fix-Zamudio, Héctor, “Las garantfas constitucio-
nales en el derecho mexicano”, Anuario Juridico, HHI.IV. 1976.1977, México, UNAM,
1977, pp. 100-101,
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particularmente de su titular, el presidente de la Republica. Los
nombres ilustres, entre otros, de Ignacio Luis Vallarta, José¢ Maria
Lozano, Ignacio Ramirez, José Maria Bautista, Ignacio Mariscal,
Silvestre Moreno Cora y Demetrio Sodi, entre los magistrados
connotados, desempefiaron dignamente sus funciones de control res-
pecte de la constitucionalidad de los actos de autoridad, por con-
ducto del juicio de amparo.

36. Podemos asi citar al notable constituyente de Querétaro, Pau-
lino Machorro Narvdez, quien considerd que dentro de la mistifi-
cacién constitucional porfirista hubo, sin embargo, factores de ver-
dad real para Ja evolucion social del pueblo mexicano; y fue uno el
juicio de amparo, que tuvo una gran trascendencia, inclusive para
la integracién de la nacionalidad.®

37. Como contrapartida, la Suprema Corte de Justicia colaboré
con el Ejecutivo Federal, y hasta podriamos decir que actud como
su complice en cuanto a la utilizacién frecuente, por parte de este
ultimo, de la delegacién de facultades que le fueron otorgadas por
el Congreso de la Unidn; delegacién que evidentemente estaba
prohibida por el articulo 50 de la Constitucién Federal de 1857.*7
Pero debe destacarse que en esta misma conducta incurrié la propia
Suprema Corte en las primeras décadas de aplicacién de la carta fe-
deral de 1917 (ver infra pdrrafos 68-72).

38. Fsta delegacién de facultades legislativas fuera del periodo
de emergencia, Gnico que justificaba tal delegacién de acuerdo con
el articulo 29 de la propia ley fundamental de 1857, se introdujo de
manera provisional por decreto del Congreso Federal de 9 de di-
ciembre de 1871, en que se autorizo al jefe del Ejecutivo, entonces
el presidente Benito Judrez, para poner en vigor los cédigos de Pro-
cedimientos Civiles y Criminales proyectados por el mismo Ejecu-
tivo, autorizacion que fue utilizada por el presidente Sebastidn Ler-
do de Tejada para promulgar el 13 de agosto de 1872, el Codigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y el Territorio de la
Baja California.*®

26 Lo Constitucidn de 1857, México, 1959, p. 94.

27 El referido precepto constitucional disponfa: “El supremo poder de Ia Federa-
cidn se divide para su ejercicio en legislative, ejecutive y judicial, Nunca podrdn reu-
nirse dos o mds de estos poderes en una persona o corporacion, ni defositarse el
legislativo en un individuo”,

28 Cfr, Tena Ramirez, Felipe, “La suspensién de garantfas y las facultades extra-
ordinarias ¢n el derecho mexicano”, Revista de la Escuela Nacional de Jurispruden-
cia, nuras, 25-28, México, enero-diciembre de 1945, pp. 132-133.
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89. Durante la larga dictadura del general Porfirio Diaz se hizo
frecuente y casi normal el uso de este sistema de delegacién de facul-
tades legislativas, y de esta manera se expidieron numerosos orde-
namientos de gran importancia, que por simple férmula eran ra-
tificados posteriormente por el Congreso de la Unién. Este sistema
de delegacion de facultades legislativas en beneficio del Ejecutivo,
que infringia el texto y el espiritu de los articulos 50 y 29 de la
carta fundamental de 1857, en lo que se refiere a la prohibicion
de concentrar las atribuciones de los diversos organismos del poder,
salvo las situaciones de emergencia, determing de facto una modifi-
cacién constitucional, que no sélo fue avalada por el Poder Judicial
Federal, sino también por la doctrina de la época.

40. En efecto, dos de los mds destacados constitucionalistas de
principios de este siglo y que estudiaron la citada Constitucion
de 1857, es decir, Mariano Coronado #* y Eduardo Ruiz,* justifi-
caban esta delegacién casi permanente, al estimar que se realizaba
tratdindose de leyes y cédigos extensos cuyo estudio seria dificulto-
50, y la discusién complicada y tardia en las Gdmaras, y de ninguna
manera lo veian como una confusién de atribuciones prohibida por
el citado articulo 50 constitucional, porque no se trataba, en su
concepto, de una unién permanente sino transitoria, y ademas,
se requerfa la aprobacién posterior del Congreso del uso de las
facultades delegadas por parte del Ejecutivo.

41. Por lo que se refiere a la jurisprudencia, la Suprema Corte
de Justicia se apoy6 en el pensamiento de su distinguido presidente
Ignacio Luis Vallarta, y consolidd esta transformacién del espiritu
del articulo 50 constitucional, en varios fallos, entre los que pueden
citarse los dictados el 27 de septiembre de 1878, 25 de febrero
de 1870 y 21 de enero de 1882, en los juicios de amparo promovi-
dos, respectivamente, por José Maria Villa,” Guadalupe Quesada de
Almonte * y Guadalupe Calvillo.®

29 Elementos de derecho comstitucional mexicano, 3a. ed., México, Librerfa de Ch,
Bouret, 1906 (reimpresién facsimilar, México, UNAM, 1977}, p. 131.

30 Derecho constitucional, 2a. ed., México, Tipografia de Aguilar e hijos, 1902
(reimpresidn facsimilar, México, UNAM, 1978), pp. 189-190.

$1 Cfr, Vallarta, Ignacio Luis, Votos. Cuestiones constitucionales, cit., supre, nota
21, I, pp. 98 v ss.; Moreno Cora, Silvestre, Tratado del juicio de amparo, cit., supra,
nota 2, pp. 156-157.

32 Cfr. Vallaria, Ignacio Luis, op. ult. cit, tomo I, pp. 108 y ss.

88 Cfr. Tena Ramirez, Felipe, “La suspensién de garantfas y las facultades extra-
ordinarias en el derecho mexicano”, cit., supra, nota 28, pp. 139-140; Coronado, Ma-
riano, Elementos de derecho constitucional mexicano, cit, supra, nota 29, pp. 131 y ss.
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1V. EL REFORZAMIENTO DE LA INDEPENDENGIA JUDICIAL
POR EL CONSTITUYENTE DE QUERETAROG

42. Uno de los propdsitos fundamentales que se advierten en el
espiritu del Constituyente de Querétaro es el de lograr la efectiva
independencia de los tribunales federales, como lo demuestran es-
tas palabras categéricas del Primer Jefe del Ejército Constitucio-
nalista, general Venustiano Carranza, en la exposicién de motivos
del proyecto de Constitucidn que presentd al citado Congreso el
primero de diciembre de 1916:

...uno de los anhelos mds ardientes y mds hondamente sentidos por
el pueblo mexicano, es el de tener tribunales independientes que
hagan efectivas las garantias individuales contra los atentados y exce-
sos de los agentes del poder publico y que protejan el goce quieto y
pacifico de los derechos civiles de que ha carecido hasta hoy.?+

43. También se advierte esta preocupacion por lograr la autono-
mia de los tribunales federales, en la apasionada polémica que se
realizé en la larga sesién de 17 de enero de 1917, en la cual se discu-
tidé especialmente sobre el sistema de designacién de los magistrados
de la Suprema Corte de Justicia y respecto de su inamovilidad,
para lograr su independencia en relacién con los otros dos érganos
del poder, especialmente del Ejecutivo, en virtud de la experiencia
negativa del porfiriato.®

44. Las medidas que tomo el Constituyente de Querétaro para
lograr esta autonomia del Poder Judicial Federal, y que se consig-
naron en el texto aprobado en la carta federal de 5 de febrero
de 1917, fueron, en esencia, las siguientes: ¢

45. a) Supresion del artificial sistema de la eleccién popular de
los ministros de la Suprema Corte de Justicia, previsto por el ar-
ticulo 92 de la carta de 1857, y en su lugar se adoptd un sistema
de designacion por el Congreso de la Unién en funciones de co-
legio electoral, siendo indispensable que concurrieran, cuando me-

2 Cfr, Diario de los debates, México, 1917, tomo I, p. 296.

35 Cfr, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, 3a.
ed., México, Cdmara de Diputades del Congreso de la Unién, tomo V, 1985, pp. ¥4-
11, 94-59.

38 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Valor actual del principio de division de poderes
v su consagracién en las Constituciones de 1857 y 1917, Boletin del Instituto de De-
recho Comparado de México, nims. 58-59, enero.agosto de 1967, pp. 51-52.
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nos, las dos terceras partes del mimero total de diputados y de
senadores, y ademds, la eleccién debia hacerse por escrutinio secreto
y por mayoria absoluta de votos, Por otra parte, para lograr que
hubiese una equilibrada distribucién geogrifica respecto de los ma-
gistrados, en el mismo precepto se dispuso que los candidatos debe-
rian ser previamente propuestos uno por cada legislatura de los
estados, en la forma que dispusiera la ley local respectiva (texto
original del articulo 96 de la carta federal de 1917). Los magistrados
de circuito y los jueces de distrito debian ser nombrados por la
misma Suprema Corte, sistema que todavia se conserva (texto pri-
mitivo del articulo 97 constitucional).

46. b) Consagracion de requisitos mds severos para ser designado
ministro de la Suprema Corte, ya que el articulo 93 de la Consti-
tucién anterior requerfa Uinicamente estar instruido en la ciencia del
derecho, a juicio de los electores; ser mayor de treinta y cinco afios,
y ciudadano mexicano por nacimiento en el ejercicio de sus dere-
chos, en tanto que el articulo 95 de la carta de 1917 exige, entre
otros, poseer titulo profesional de abogado (en realidad de licencia-
do en derecho) expedido por autoridad o corporacién legalmente
facultada para ello (fraccién III); gozar de buena reputacién, y
no haber sido condenado por la comisién de ciertos delitos (frac-
cién IV).

47. ¢) Establecimiento de la inamovilidad no sélo de los miem-
bros de la Suprema Corte sino también de los magistrados de cir-
cuito y jueces de distrito, a partir del afio de 1923, con posteriori-
dad al cual no podifan ser removidos sino por mala conducta y
previo juicio de responsabilidad (articulo 94, en su texto original),
mientras que el articulo 92 de la ley suprema de 1857 determinaba
que los referidos ministros de la Corte durarfan en su encargo sélo
seis afios.

48. d) Se suprimid la Secretaria de Justicia, a la cual se le atri-
buyeron intromisiones y consignas durante el régimen del general
Diaz, segun lo dispuesto en el articulo 14 transitorio de la Consti-
tucion de 1917, con lo cual se pretendid liberar al organismo Judi-
cial Federal de toda injerencia del Ejecutivo.’”

37 Los argumentos que fueron esgrimidos para fundamentar esta supresién pueden
consultarse en ¢l Diario de los debates, cit,, supre, nota 34, tomo II, pp. 820 vy ss,,
en la sesion del 31 de enero de 1917.



EL EJECUTIVO FEDERAL Y EL PODER JUDICIAL 287

V. EL Pober JupiciaL, EL EJECUTIVO FEDERAL Y EL
CONSTITUCIONALISMO SOCIAL

49. ¥n las primeras décadas de aplicacién de la Constitucion Fe-
deral de 1917 se produjeron algunos enfrentamientos entre la Supre-
ma Corte y los otros érganos del poder en el ambito federal, debido
a la incertidumbre de la jurisprudencia al interpretar los nuevos
preceptos de contenido social que se habjan incorporado a la nueva
carta fundamental, en un contexte de tradicién liberal, y ello no
obstante que los primeros integrantes del més alto tribunal de la
Reptblica estaban compenetrados de las ideas revolucionarias que
predominaron en el Constituyente de Querétaro.®®

50. Fstos primeros titubeos de la primera etapa de la Suprema
Corte mexicana deben considerarse como una experiencia en cierto
modo similar a los de la Corte Suprema Federal de los Estados
Unidos en los afios treinta, cuando se origind un enfrentamiento
temporal entre los postulados de la politica social o New Deal del
presidente Franklin D. Roosevelt y la tradicién liberal de la juris-
prudencia, que también se super6 en poco tiempo por el desarrollo
positivo del criterio de la propia Corte hacia la aceptacién de los
nuevos principios socializadores.*

5]1. Los aspectos mds criticos se presentaron con motive de la
falta de certidumbre sobre la naturaleza y funciones de las junitas
de conciliacién y arbitraje, introducidas por el Constituyente de
Querétaro en las fracciones XX y XXI del articulo 123, como orga-
nismos tripartitos para resolver las diferencias o conflictos entre el
capital y el trabajo, y por ello en la primera etapa del conocimien-
to de las impugnaciones de los llamados laudos de los citados orga-
nismos laborales a través del amparo, la Suprema Corte de Justicia
en su jurisprudencia iniciada en el conocido juicio de amparo pro-
movido por Guillermo Cabrera, resuelto el 8 de marzo de 1918, es-

38 Los primeros magistrados designados por el Congrese de la Unidn para integrar
la Suprema Corte de Justicia con posterioridad a la promulgacién de la carta federal
de 1917 fueron los abogados Enrique M. de los Rios, Enrique Colunga, Victeriano
Pimentel, Agustin del Valle, Enrique Garcia Parra, Manuel E. Cruz, Enrique Moreno,
Santiage Martinez Alomfa, José M., Truchuelo, Alberto M. Gonzdlez y Agustin Urda-
pilleta, Tomaron posesién €l 29 de mayo del propie afio de 1917 y designaron como
su presidente al primero de los nombrados.

as Cfr, el clasico libro de Lambert, Edouard, Le gouverncment des judges et la
lutte contre la législation social aux Elats Unis, Parls, 1921; Swisher, Carl Brent, El
desarrolle constitucional de los Estados Unidos, trad. de Hugo Charny, Buenos Aires,
Tditorial Bibliografica Argentina, 1958, tomo I, pp. 813-843.



288 HECTOR FIX-ZAMUDIO

tablecié que las propias juntas de conciliacién y arbitraje carecian
de competencia para decidir imperativamente los conflictos juri-
dicos de cardcter obrero-patronal, por considerar que tenian el ca-
racter de organismos voluntarios de arbitraje para resolver contro-
versias de cardcter colectivo.*

52. Pero tanto en México como posteriormente en Norteaméri-
ca, la presién ejercida por los grupos sociales, apoyados por el Ejecu-
tivo Federal, logré un cambio sustancial en la actitud de ambos
tribunales supremos, pues como es bien sabido por lo que se refiere
a nuestro pals, la modificacién de la jurisprudencia se inici6 con la
resolucién pronunciada por la Suprema Corte mexicana el prime-
ro de febrero de 1924 en ¢l juicio de amparo promovide por lLa
Corona, S. A., en la cual se acogié el criterio de la naturaleza impe-
rativa de las juntas de conciliacién y arbitraje para resolver todo
tipo de conflictos laborales tanto individuales como colectivos, por
lo que se reconocié a dichas juntas el caricter de tribunales del
trabajo, lo que significé un paso muy importante para la evolucién
de la jurisprudencia posterior en materia laboral.*!

53. Otro aspecto en el cual se advierte incertidumbre en la apli-
cacién de las disposiciones constitucionales por la Suprema Corte
de Justicia, en la primera etapa de su funcionamiento con posterio-
ridad a la vigencia de la carta federal de 1917, se observa respecto a
la aplicacién de la reforma agraria regulada tanto por el articulo 27
de dicha carta suprema como por la Ley Agraria de 6 de enero de
1915, que consideraba como parte de dicho precepto fundamental.
También en este sector, debido a la tradicién liberal anterior, se

10 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “El juicic de amparo en materia de trabzjo y la Ley
Federal del Trabajo de 1931”, Origen y repercusiones de la Primera Ley Federal del
Trabajo, México, Secretarfa del Trabajo y Previsién Social, 1981, pp. 166-169; id. y
Carpizo, Jorge, Naturaleza juridica de las juntas de conciligcién y arbitraje, México,
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, pp. 10-14; Barajas Montes de Oca, Santiago,
“La Suprema Corte de Justicia y el constitucionalismo social”, La Suprema Corte de
Justicia y el pensamiento furidico, cit. supra, nota 2, pp. 80-82; id. “Lineamientos
generzles del amparo en matetia de trabajo”, Boletin Mexicano de Derecho Compa-
rado, mim. 59, mayo-agosto de 1987, pp. 463-465.

41 Cfr. Trueba Urbina, Alberto, Nuevo derecho procesal del trabafo, 4a. ed., Mé-
xico, Porrtia, 1978, pp. 230-234; Buen Lozano Néstor de, “Los tribunales del trabajo
en México”, en el libro colectivo Homenaje a Salomdm Gonxdlez Blanco, México,
1984, pp. 125-127; Cueva, Mario de la, Derecho mexicano del trabajo, 12a. ed., Méxi-
co, Porria, 1967, tomo I, pp. 808-810; Bassols, Narciso, “';Que son, por fin, Jas juntas de
conciliacién v arbitrajer”, Revista General de Derecho y Jurisprudencia, México, 1930,
tomo I, pp. 185.211, reproducido posteriormente en el volumen Marciso Bassols.
Obras, México, FCE, 1964, pp. 83-100,



EL, EJECUTIVO FEDERAL Y EL PODER JUDICIAL 289

generé una postura restrictiva en la jurisprudencia, pero a la inver-
sa de lo ocurrido con la materia procesal laboral (ver supra parra.
fo 51); en una primera época la Suprema Corte establecié un cri-
terio de mayor comprensién para los procedimientos de la reforma
agraria, puesto que estimd que el proceso previsto en el articulo 10
de la citada ley de 6 de enero de 1915,%* equivalia al juicio de am-
paro; pero esta tesis fue modificada en 1929 para sostener que el
citado procedimiento debia considerarse como un juicio ordinario
federal previo al amparo, con lo cual se alargaron considerablemen-
te dichos procedimientos judiciales, lo que provocd creciente ma-
lestar en las organizaciones campesinas, las que influyeron en el
Ejecutivo Federal, el que presenté una iniciativa al Congreso Fede-
ral, que fue aprobada el 3 de diciembre de 1931, y que modifico
el citado articulo 10 de la mencionada Ley Agraria para suprimir
toda defensa judicial, inclusive el juicio de amparo, contra las reso-
luciones presidenciales dotatorias y restitutorias de tierras y aguas
dictadas en beneficio de los campesinos sujetos a la reforma agraria.

b4. Esta modificacién legislativa provocd una apasionada contro-
versia sobre su constitucionalidad, e¢n la cual intervinieron los ju-
ristas mds importantes de esa época,*® por lo que se realizé una
nueva reforma, esta vez de caricter constitucional, promulgada el 9
de enero de 1934, para incorporar las disposiciones de la citada
ley del 6 de enero de 1915 al texto del articulo 27 constitucional
(y que por ello y en virtud de otras adiciones posteriores, asume las
dimensiones de un verdadero cédigo), conservandose la prohibi-
cién absoluta de defensa judicial en la fraccién XIV del citado pre-

42 Fl citade articulo 1¢ de 1a Ley del 6 de enero de 1915 disponfa: “Los interesa-
dos que se creyeren perjudicados con la resoludién del encargado del Poder Ejecutivo
de Ja Nacién, podrdin ocuirir ante los tribunales a deducir sus dercches dentro del
término de un afio, a contar de Ia fecha de dichas resoluciones; pues pasado ese tér-
mino ninguna reclamacién serd admitida. En los casos en que se reclame contra rei-
vindicaciones y en que el interesado obtenga Tesolucion judicial declarando que ne
procedia la restitucién hecha a un pueblo, 1a sentencia sélo dard derecho a obtener
del Gobierno de la Nacién la indemnizacién correspondicnte. En €l mismo témino
de un afio podran ocurrir los propietarios de los terrenos expropiados, mclamam‘o
las indemnizaciones que deban pagarse”. Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “ia demecracia
social”, Derechos del pueblo mexicano. México a. través :de sus Constituciones, cit.,
supra, nota 35, Doctring constitucional, tome I, pp. 513- 5[5

43 Cfr. Cabrera, Luis, “La reforma del articulo 10 de la Ley de 6. de enero de
19157, Revista General de Derecho y Jurisprudencia, México, 1932, pp. 271 ¥ ssi
reproducido posteriormente en-el volumen Luis Cabrera. Obras completas, Y. Dbra
Jurtdica, México, Ediclones Oasis, 1972, pp. 169-184; Bassols, Narciso, La nuéva Ley
Agrarig, México, 1927, p. 8, pubhcado postcnormeme en el libro Narczso Basxofs
Obras, cit. supra, nota 41, pp. 5132
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cepto constitucional. Si bien entonces concluyd la discusion sobre
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia respecto a la
resolucion de los juicios de amparo contra las resoluciones presiden-
ciales en materia agraria, ya que dicho alto tribunal tuvo que res-
petar lo dispuesto por el citado precepto fundamental, el debate
resurgié con posterioridad, con motivo de las reformas al propio
articulo 27 constitucional promulgados el 12 de febrero de 1947,
durante el gobicrno del presidente Miguel Alemin, y que se anali-
zardn mds adelante (ver infra parrafos 127-128).

VI. LAs REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1928 v 19034

55. En este periodo el Poder Judicial Federal estuvo vinculado
con mayor intensidad al Ejecutivo Federal, en tres aspectos funda-
mentales: ¢} En primer lugar en cuanto a la supresion, en la reforma
constitucional publicada el 20 de agosto de 1928, del sistema ori-
ginal de designacion de los magistrados de la Suprema Corte por el
Congreso de la Unidn, para sustituirlo con el modelo norteameri-
cano, de proposicion por el presidente de la Reptiblica con apro-
bacién del Senado Federal; procedimiento que todavia subsiste; b)
Supresién de la inamovilidad tanto de los propios ministros de la
Suprema Corte como de los restantes jueces federales, los que,
de acuerdo con la reforma constitucional de 15 de diciembre de
1934, durarian en su encargo seis afios (por reforma de 21 de sep-
tiembre de 1944 se restablecié dicha inamovilidad); ¢) Sustraccién
de la competencia de los tribunales federales del conocimiento de
las impugnaciones a través del amparo, de las resoluciones presi-
denciales dotatorias de tierras y aguas en beneficio de los campesi-
nos sujetos al régimen de la reforma agraria, con lo cual dichas
resoluciones presidenciales adquirieron firmeza. En la diversa mo-
dificacién constitucional de 12 de febrero de 1947 se atenué dicha
prohibicién de defensa, por lo que €l Poder Judicial vuelve a co-
nocer de dichos conflictos, aun cuando son limitaciones.

36. a) La citada reforma de 1929 no se origing, como pudiera
pensarse a simple vista, en una iniciativa directa del presidente de
la Republica, no obstante que le otorgé una decisiva intervencién
en la designacién de los magistrados de la Suprema Corte de Jus-
ticia, sino que se inspiraron en las recomendaciones adoptadas en el
Primer Congreso Juridico Nacional que se reunié en la ciudad
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de México durante los dias 14 de septiembre a 12 de octubre de
1921+

57. En efecto, frente a la proposicion del ilustre jurista mexicano
Emilio Rabasa, quien sostuvo la necesidad de devolver al juicio
de amparo su funcién estrictamente constitucional y establecer, al
lado de la Suprema Corte de Justicia, un Tribunal Federal de Ca-
sacion, la que fue aprobada por la mayoria de los congresistas,*
se presentaron otras propuestas que no alcanzaron el consenso ma-
yoritario de los participantes en el mencionado Congreso, pero en
cambio tuvieron una repercusién en las mencionadas modificacio-
nes constitucionales.

58. Nos referimos a las recomendaciones de un sector de los con-
gresistas sobre la necesidad de cambiar el sistema original de desig-
nacion de los ministros de la Suprema Corte de Justicia por el
Congreso de la Unidn, que era el sistema original de la carta de
1917, para sustituirlo por el procedimiento norteamericano de pro-
posicién del presidente de la Republica con aprobacién del Senado
Federal; también se propuso el aumento del nimero de los propios
ministros de la Corte a fin de que éste pudiese funcionar no solo
en pleno (como lo venia haciendo por disposicién primitiva del
articulo 94 de la carta federal), pero ademds en tres salas de cinco
o de siete magistrados para conocer de los juicios de amparo en
materia civil, penal y administrativa.*®

59. Estas dltimas recomendaciones fueron acogidas en la citada
reforma constitucional de 20 de agosto de 1928, pues como ya se
ha sefialado, se introdujo el modelo estadounidense en el nombra-
miento de los magistrados de 1a Suprema Corte de Justicia; y ade-
mds se aumentd ¢l numero de magistrados a dieciséis, de manera
que pudiese funcionar en pleno y en tres salas de cinco ministros
cada una, divididas por materias.+’

14 Memoria del Primer Congreso Jurtdico Nacional, México, Imprenta M. Ledn
Sinchez Sucesores, 1922,

5 Memoria. .., cit, pp. 19-28. Con motivo de esta proposicion, cl presidente, ge-
neral Alvare Obregdn, envié una iniciativa en el afio de 1922 a la Cimara de Dipu-
tados, para reformar cl articulo 14 constitucional con objeto de suprimir el control
de legalidad a través del amparo, pero dicha iniciativa fue rechazada categdéricamente
por considerar las comisiones respectivas, que de aprobarse se produciria un “clamor
nacional”.

# Cfr. dictamenes vedactados por la comisién formada por los abogados Miguel
§. Macedo, Demetrio Sodi y Manuel Rueda Magro, Memoria, .., citada en las dos
notas anteriores, pp. 50-65.

47 Estas disposiciones fueren reglamentadas por las Leyes Orgdnicas del Poder
Judicial de la Federacién de 11 de diciembre de 1928 y 31 de agosto de 1934
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*60. Esta retorma de 1928, en cuanto a la designacion de Jos miem-
bros del m4s alto tribunal de la Republica, ha sido objeto de deba-
te, pues si bien, en general, ha sido satisfactorio el resultado en
cuanto a la idoneidad de los ministros designados con este procedi-
miento, en el cual el titular del Ejecutivo ha seguido un criterio
pragmdtico y no partidista; sin embargo el mismo puede perfeccio-
narse, tomando en consideracion que la prictica ha sido muy diver-
sa en relacion con la experiencia norteamericana, no obstante la
similitud de los textos.

61. Es conocido el papel sustancial que desempefia el Comité Ju-
dicial del Senado de los Estados Unidos en el nombramiento de los
jueces federales, y particularmente de los miembros de la Corte
Suprema Federal, debido a la importancia que se otorga al “con-
sejo” (Advice) que se confiere por el texto constitucional a dicho
organo legislativo,*® de tal manera que no ha sido infrecuente que
después de un amplio debate, se rechacen candidatos nombrados
por el presidente norteamericano, comeo ocurrié con varios de los
propuestos por el presidente Richard Nixon, y mds recientemente
con algunos designados por el presidente Ronald Reagan. Ha sido
notorio el caso del conocido magistrado federal Robert Bork, pro-
puesto en 1987 por el mismo presidente Reagan para la Suprema
Corte Federal, y que después de una apasionada discusion no sélo
en el Senado Federal sino que adquirié caracteres nacionales, fue
rechazado finalmente por el propic Senado por considerar que no
obstante su indudable capacidad y conoc1m1ento tenia un criterio
excesivamente conservador. =

62. En nuestro pais resulta impensable que el Senado Federal
0 la‘Comisién Permanente, en sus recesos, rechace a un candidato
propuesto por el presidente de la Republica, al menos no en for-
ma publica, como ocurre en Norteamérica, y por ello la doctrina
ha considerado conveniente perfeccionar el procedimiento actual-
mente en vigor, sin regresar al sistema original de la carta federal
de 1917 (ver supra parrafo 45). Asi, por ejemplo, en ¢l Segundo
Congreso Mexicano de Derecho Procesal efectuado en Zacatecas en
agosto-de 1966, se aprob6 una mocién para modificar el -procedi-
miento actual, de manera que el titular del Ejecutivo Federal no
;pudiese proponer libremente a los miembros de la Suprema Corte,
sino que deberia sujetarse a ternas propuestas por los miembros

48 Cfr. autores y- Obiras-mencionadas suprh nota 8.
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de la magistratura federal, los colegios de abogados y las facul-
tades de derecho.*®

63. De manera congruente.con la modificacién sefialada anterior-
mente, en la misma fecha, es decir el 20 de agosto de 1928, se re-
formd el articulo 73, fraccién VI, base 4a. de la Constitucién Fede-
ral, para sustituir el sistema original de nombramiento de los
magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal
(entonces también- de los Territorios Federales) por el Congreso
de la Unidn, por otro similar al de los integrantes de la Suprema
Corte; es decir, que los magistrados locales a partir de entonces son
nombrados por el presidente de la Republica y sometidos a la apro-
bacién de la Cdmara de Diputados (si bien en el futuro esa aproba-
cién corresponde a la recién creada Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, segtin reforma constitucional promulgada el. 29
de julio de 1987).5

64. b) La reforma de 15 de diciembre de 1944 fue mis radical
en cuanto a la afectacién de la autonomia de los tribunales fede-
rales respecto del Ejecutivo Federal, en cuanto suprimio la inamo-
vilidad que se habia implantado a partir de 1923, de acuerdo con
el texto original del articulo 94 constitucional (ver supra pirrafo47).
En dicha meodificacién al mencionado precepto constitucional se
establecié un periodo de seis afios para los miembros de la Suprema
Corte, magistrados de circuito y jueces de distrito, que coincidia
con el mandato presidencial.

65. La mencionada reforma entrd en vigor en los inicios del go-
bierno del presidente, general Lizaro Cirdenas, uno de los mis
intensos en reformas sociales de nuestra evolucion politico-constitu-
cional: Con ella logré el presidente Cirdenas lo que no pudo- ob-
tener su contemporineo, el presidente Roosevelt en los Estados
Unidos (ver supra pirrafo 50.), es decir, designar en la Corte a ma-
gistrados que estaban compenetrados con su politica social, pero no
por ello dependientes del Ejecutivo, como lo demostraron con sus
fallos. Es posible que esta situacién, que como hemos sefialado
se modificé en 1944 durante el gobierno del general Manuel Avila
Camacho, se debiera a los enfrentamicntos que en materia de dere-

% Cfr, Fix-Zamudio, “Reformas constitucionales al Poder Judicial Federal”, Revista
de la Facultad de Derecho de México, México, niim, 65, enero-marzo de 1967, p. 119,

50- €fr. Carrillo Pricto, Ignacio, Renovacidn constitucional y sistema politico. Re.
formas 1982-1988, México, Gobierno del Estado de Guerrero, Miguel Angel Porria,
1988, pp. 78-86.
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chos sociales se produjeron en los afios anteriores, como hemos se-
fialado con anterioridad (ver supra parrafos 45-54).

66. Sin embargo, también durante el gobierno del general Lidza-
ro Cirdenas se produjeron dos acontecimientos que, contrariamen-
te a las mencionadas reformas de 1928 y 1934, fortalecieron la au-
tonomia del Poder Judicial, todo ello también por conducto de dos
reformas constitucionales: la primera es la misma que hemos
mencionado anteriormente de 15 de diciembre de 1934, que si
bien por una parte suprimié la inamovilidad de los jueces federa-
les, por la otra cre6 una nueva Sala en la Suprema Corte de Jus-
ticia, especializada en materia laboral, y que dio origen, en las le-
yes de Amparo y Orginica del Poder Judicial promulgadas el 30 de
diciembre de 1935, todavia en vigor pero con numerosas reformas
posteriores, a la creacién del juicio de amparo en materia laboral.
El segundo aspecto tuvo su fundamento en la reforma al articulo
49 de la carta federal publicado el 12 de agosto de 1938, para
evitar la préctica de las delegaciones de facultades legislativas en el
Ejecutivo Federal, con exclusién de las situaciones de emergencia
contempladas por el articulo 29 de la misma carta federal.

67. a) Aun cuando a primera vista no parece sustancial la creacion
de la Cuarta Sala (del Trabajo) de la Suprema Corte de Justicia,
que dio lugar a la introduccién del amparo judicial laboral, en
las mencionadas leyes de Amparo y Orgdnica del Poder Judi-
cial de 1935, ha tenido una honda repercusion para el estableci-
miento de una jurisprudencia especializada que ha interpretado
progresivamente los derechos de los trabajadores establecidos por
el articulo 123 de la Constitucion federal. Ademds, al conferir a
las resoluciones de las juntas de conciliacién y arbitraje (que por
inercia se siguen calificando de laudos), la naturaleza de una sen-
tencia judicial, se reafirmé el cardcter jurisdiccional de los tribuna-
les del trabajo, como lo explicaremos mds adelante (ver infra pa-
rrafos 84-85).7

68. Por lo que respecta a la delegacion de facultades legislativas
en el presidente de la Repiblica, es preciso recordar que la mis-
ma se inicié durante la vigencia del articulo 50 de la carta federal
de 1857 (ver supra parrafos 37-41); ésta se continué con apoyo en la

1 Cfr. Fix-Zamudio, “El juicio de amparo cn materia de trabajo y la Ley Federal
del Trabajo de 1931, Barajas Montes de Oca, Santiago, “Lineamientos generales del
amparo en materia de trabajo”, ambos citados supre nota 40, pp- 169-173 y 466-469,
respectivamente.



¥L EJECUTIVO FEDERAL Y EL PODER JUDICIAL 295

interpretacién que la jurisprudencia confirié al texto casi idéntico
del articulo 49 de la Constitucién de 1917, pero la misma termi-
né con motivo de la citada reforma de 12 de agosto de 1938.

69. En efecto, en varios fallos de ]la Suprema Corte dictados en
las primeras décadas de la entrada en vigor de la carta fundamen-
tal vigente, se establecié un criterio alambicado para justificar la
delegacion de facultades legislativas en el Ejecutivo Federal, que
se pract'icé con frecuencia en esa época. En efecto, la Corte sostuvo
que la concesion de facultades “extraordinarias” de cardcter legis-
lativo al Ejecutivo no significaba la reunién de dos poderes en
uno, pues no se trasmitirfan al ultimo todas las atribuciones corres-
pondientes al primero, ni tampoco implicaba una delegacién del
Poder Legislativo en ¢l Ejecutivo, sino mis bien una cooperacion
o auxilio de un poder a otro.”?

70. Este criterio de jurisprudencia, contrariamente a lo que ocurrio
en el siglo anterior (ver supra parrafo 40), no recibié el consenso de
la doctrina, pues el tratadista Aurelio Campillo, quien public6 su
libro en 1928, concluia categiricamente en el sentido de que “revis-
tir al Presidente para que en tiempos normales se transforme en le-
gislador, es algo que estd fuera de Ia filosofia politica, de la doctrina
Y de nuestra Constitucién, que lo prohibe terminantemente” 5

71. Pero ocurrié un fenémeno curioso, que dificilmente se pre-
senta en otro ordenamiento constitucional, y consistid, por una
parte, en que el mismo beneficiario de la delegacién de facultades
legislativas, es decir el presidente de la Republica, promoviera
una reforma constitucional, que ademas, implicd, como lo sefialé
¢l notable jurisconsulto mexicano Antonio Martinez Bdez “deroga-
cién por ley escrita de una costumbre que habfa derogado una ley
escrita” 54

72. En efecto, en la citada modificacién al articulo 49 consti-
tucional se adicioné una frase que precisé atin mds el texto ya bas-
tante explicito de este precepto: “En mingin otro caso se otorga-
vdn al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar”’. Con esta
frase se corté de manera tajante cualquier posibilidad de delega-

52 Ver la enumeracién de las principales leyes expedidas en uso de facultades
delegadas, en Palacio Vargas, J. Ramén, Las facultades extraordinarias al Ejecutivo,
Puebla, Cajica, 1965, pp. 59-61.

53 Tratado elemental de dereche constitucional mexicano, Jalapa, Veracruz, La
Economfa, 1928, tomo 11, pp. 19-23.

84 “Concepto general del Estado de sitio”, Revista de la FEscuela Nacional de Juris-
prudencia, México, nims, 25-28, enero.diciembre 1945, p. 108,
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cién de facultades legislativas al Ejecutivo en situaciones normales
(aun cuando indebidamente se habla de facultades “extraordina-
rias”). Sin embargo, por una de esas paradojas que abundan en
la vida politica, no s6lo en nuestro pais sino en muchos otros,
cuando mds se pretendié delimitar las atribuciones legislativas del
Ejecutivo, era cuando las complicaciones de la vida moderna exigen
una. mayor intervencién del propio Ejecutivo en esas atribucio-
nes. Como lo expresa con agudeza el propio tratadista Martinez
Bdez, apenas aprobada esta adicién al articulo 49 constitucional,
precisamente por iniciativa del presidente Lidzaro Cdrdenas, el
mismo titular del Poder Ejecutivo sintié nostalgia por estas facul-
tades legislativas delegadas que habia cercenado, al menos asi lo
crefa, para siempre,5®

73. Por este motivo, poco tiempo después de cerrado el camino
a las facultades delegadas, se tuvo que -abrir la puerta nuevamen-
te a las mismas, pero en esta ocasion por razones plenamente jus-
tificadas, ya que el desarrollo econ6émico del pafs hace necesario
que se regule dinamica y flexiblemente la politica financiera. y
economica de la nacién, y esto solo puede hacerlo el Ejecutivo y no.
el Gongreso de la Unién, que carece de los medios técnicos y de la
rapidez necesaria para lograr la flexibilidad que no puede -propor-
cionar la legislacién ordinaria.®®

74. Asi, por decreto pubhcado el 28 de marzo de 1951, se volvié
a reformar, una vez mis, el retocado articulo 49 de nuestra ley
suprema, para agregarle otra excepcién para el otorgamiento de
facultades legislativas al Ejecutivo, diversa de la tnica admitida
oficialmente hasta entonces, es decir, apoyada -en las situaciones de
emergencia previstas por el articulo 29 constitucional. Se modifico
Ia ultima parte del aludido precepto, para quedar como sigue:

“En ningun otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo pdrrafo del
articulo 13175

55 Op. ult. cit., pp. 109-111

56 Cfr, Fxx-Zamudlo Héctor, ‘“La democracia social™, cit. supra, nota 42 Pp. 539-540.

57 El segundo pdrrafo del artfculo 131 constitucional dispone: “El Efecutivo podrd
ser facultado por ¢l Congreso de la Unidn para aumentar, disminuir o suprimir las
cuotas de las tarifas de exportacién e importacién expedidas por el propio Congreso,
¥ para crear otras, ‘as{ como para restringir y para prohibir las importaciones, las
cxportaciones y el trinsito de productos, artfculos y efectos, cuando lo estime urgentes,
a fin de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de Ia pro-
duccién nacional, o de realizar cualquiera otro propdsito en heneficia de} pais. El
prropio Efecutivo, gl enviar al Congreso el presupuesto fiscal de cada afio, someterd a
su aprobacidn el uso que hubicse hecho de la facultad concedida”. Este precepto fue
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- VII. LA AuroNoMiA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS

75. Los tribunales administrativos, que surgieron en nuestro- or-
denamiento a través de la creacién del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién, como organismos con independencia funcional pero depen-
dientes formalmente del Ejecutivo, paulatinamente han logrado su

independencia, al reconocérseles la plena autonomia para dictar
sus fallos. ' '

76. El citado Tribunal Fiscal de la Federacién fue creado por
la Ley de Justicia Fiscal de. 1936, como una adaptacién en el orde-
namiento mexicano del sistema francés de tribunales de jurisdic-
cién delegada *® y cuya constitucionalidad se discutié en sus co-
mienzos precisamente con Ja invocacién del viejo principio de la
divisidén de poderes.’® Dicho tribunal conquisté en la préctica su in-
dependencia frente a las autoridades administrativas, y adquirié
una-sélida reputacién. Esta independencia fue reconocida expre-
samente en la Ley Orgénica de dicho Tribunal que entré en vigor
en abril de 1967, la que suprimié la disposicién de los ordena-
mientos anteriores (articulo primero de la Ley de Justicia Federal
de 1936 y 146 del Cdédigo Fiscal de 1938), segtin la cual debia dic-
tar sus fallos en representacién: del Ejecutivo Federal, para susti-
tuirla por la plena autonomia para pronunciar’ dichos fallos, la
que se conserva en el articulo primero de la vigente Ley Orgéni-
ca del propio Tribunal, promulgada el 27 de diciembre de 1978.%

regutado por la denominada Ley Reglamentaria del Parrafo Segundo: deél Articuio 131
de la Constitucién Politica de los Estadps Unidos Mexicanos, promulgada el 2 de
enere de 1961, Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, ep. ult. cit, pp. 539-540. '

58 Cfr. Carrillo Flores, Antonio, La justicia federal y la administracion piblica en
México, 2a. ed.,, México, Porraa, 1973, pp. 141-18%; id. “Origenes y desarrollo del
‘Tribunal Fiscal de la Federacién”, Revista del Tribunal Fiscal de la Federacidn, tercer
nimero extraordinaric, México, 1966, pp- 17-32, reproducido 'posterig;fr:lqnte €n su
libro Estudios de derecho edministrative y constitucional, cit. supra, nota 1, pp. 201°
214; Hedudn Virués, Dolores, Cuarta déiada del Tribuial Fiscal de la Federacidn,
México, Academia Mexicana de Derecho Fiscal, 1971, PP- 29-79; Armienta Calderdn,
Gonzalo, El proceso tributario en el derecho mexicano, México, Textos Universita-
rios, 1977. '

59 Los argumentos que se expusierofi- durante la aplicacién de la carta federal
de 1857 y en los primeros afios de vigencia de Ja de 1917, sobre la inconstitucio-
nalidad de Tos tribunales administrativos, han sido e¢xaminados por Fraga, Gabino,
Derecho administrativo, 15a. cd., México, Pornia, 1973, pp. 461-468; y Serra Rojas,
Andrés, Derecho administrativo, 13a. ed.,, México, Porrtia, 1985, tomo II, pp. 663-665.

% Dicho precepto establece: “El Tribunal Fiscal de la Federacién es un tribunal
administrativo doiado de plena autonomia para dictar sus fallos, con la organizacién
y atribucioncs que esta ley establece”. Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, Iniroduécicn ‘e la
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77. Por otra parte, en las reformas constitucionales que entra-
ron en vigor en octubre de 1968 se constitucionalizé expresamen-
te a los tribunales administrativos, al adicionarse la fraccién I, del
articulo 104 de la propia Constitucion, con un precepto que es-
tablece:

Las leyes [ederales podrin instituir tribunales de lo contencioso ad-
ministrativo dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que
tengan a su cargo, dirimir las controversias que se susciten entre la
administracién publica federal y los particulares, estableciendo las
normas para su organizacién, su funcionamiento, el procedimiento
y los recursos contra sus resoluciones.®

78. Con apoyo en esta disposicion se establecié el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, por ley orgd-
nica promulgada el 20 de febrero de 1971, con varias reformas
posteriores, y cuyo articulo primero establecié también la plena
autonomia de dicho Tribunal.®

79. Con mejor técnica legislativa, en las recientes reformas pro-
mulgadas en agosto de 1987 esta disposicién del articulo 104, frac-
cion I, de la carta federal, que se refiere a la competencia genérica
de los tribunales federales, fue trasladada al diverso articulo 73,
fraccion XXIX-H, sobre las facultades del Congreso de la Unidén
para legislar en esta materia y establecer los citados tribunales ad-
ministrativos.®

80. En nuestro concepto, al consagrarse la plena autonomfa de
los tribunales administrativos federales, el citado precepto constitu-
cional, con independencia de su situacién topografica, incorpord, si
bien no de manera expresa, dichos tribunales al Poder Judicial

justicia administrative en el ordenamiento mexicano, México, El Colegio Nacional,
1983, pp. 84-86.

61 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, of, ult. cit, pp. 86-87.

€2 Cfr. Vidzquez Galvdn, Armando y Garcia Silva, Agustin, E! Tribunal de¢ lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, México, Ediciones Orxto, 1977.

63 El citado precepto dispone: “El Congreso tiene facultad: .. XXIX-H. Para
expedir leyes que instituyan tribunales de Io contencioso administrativos dotados de
plena autonomia para dictar sus fallos que tengan a su cargo dirimir lags controver-
sias que se susciten entre la Administracién Publica Federal o del Distrito Federal y
los particularcs, estableciendo las normas para su organizacién, su funcionamiento,
¢l procedimiento y los recursos contra sus resoluciones”, Cfr. Armienta Calderdn, Gon-
zalo, “La reforma judicial y la justicia administrativa”, Las nuevas bases constitucio.
nales y legales del sistema judicial mexicano, La reforma judicial 1986-1987, México,
Porria, 1987, pp. 833-835.
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Federal y al del Distrito Federal, aun cuando formalmente toda-
via se encuentran situados en la esfera administrativa, lo que no
resulta congruente con su total independencia, como lo explica
el peso de la inercia.®

81. Los modelos de los tribunales Fiscal de la Federacion y Con-
tencioso Administrativo del Distrito Federal han inflnido la crea-
cion de tribunales administrativos en otras entidades federativas,
pero con la tendencia al predominio del segundo en los afios mis
recientes, pues inclusive se ha propuesto con insistencia en la
transformacion del citado Tribunal Fiscal Federal en un organis-
mo de competencia genérica.®

82. Asi, podemos mencionar por orden cronoldgico la introduc-
cion de los siguientes organismos judiciales, dotados de plena auto-
nomia: Tribunal Fiscal del Estado de México, creado en 1958, pero
siguiendo la tendencia sefialada en el parrafo anterior, se ha trans-
formado en Tribunal de lo Contencioso Administrativo de acuerdo
con su Ley Orginica promulgada el 26 de diciembre de 1986; tri-
bunales fiscales de los estados de Veracruz (1975), y de Sinaloa
{1976), asi como los tribunales de lo contencioso administrativo de
los estados de Sonora (1977); Hidalgo (1979); Jalisco (1983); Gua-
najuato y Querétaro (1985), y Guerrero (1987). Ademds, existen pro-
yectos legislativos para crear otros mas.*

83. Esta evolucién del establecimiento creciente de tribunales
administrativos locales se ha constitucionalizado en la reforma pro-
mulgada en febrero de 1987, de acuerdo con la cual se adiciond
la fraccion IV del articulo 116 de la carta federal, para dispo-
ner que las Constituciones y leyes de los estados podrdn instituir
tribunales de lo contencioso administrativo dotados de plena aulo-
nomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las con-

64 (fr, Fix-Zamudio, Héctor, “Algunas reflexiones sobre ¢l principio de la division
de poderes en la Constitucién inexicana", Memoria del III Congreso Iberoamericano
de Derecho Constitucional, México, UNAM, 1987, pp. 695-698.

56 ¢;fr. Fix-Zamudio, Héctor, Introduccion a la justicia administrativa en el orde-
namicnto wnexicano, cit. suprma, nota 60, pp. 83-85; Armienta Calder6n, Gonzato, El
procese tributario en ¢l derecho mexicano, cit. supra, nota 58, pp. 354-359.

a6 Cfr. Ovalle Favela, José, “La legislacién mexicana reciente sobre justicia admi-
nistrativa”, Gaceta Informativa de Legislacion y Jurisprudencia, México, nim. 23,
enero.abril de 1978, pp. 135-142; Fix-Zamudio, Héctor, op. ult. cit., pp. 86-88; Gon-
wilen Pérez, Jestis, Derecho procesal administrativo mextcano, México, Porriia, 1988,
pp. 451-G38, 648-651.
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troversias que se susciten entre la administracién publica estatal y
los particulares.®”

84. Algo similar ha ocurrido con las juntas de conciliacién y
arbitraje, las que después de una prolongada evolucién se han
transformado en los verdaderos tribunales del trabajo, y cuya natu-
raleza plenamente jurisdiccional fue reconocida de manera expresa
al expedirse las actuales leyes de Amparo y Orgénica del Poder Ju-
dicial de la Federacién, que entraron en -vigor el 10 de enero
de 1936, y en las cuales, como se sefialé con anterioridad, se in-
trodujo el juicio de amparo contra Ias resoluciones de las citadas
juntas, en una sola instancia, en forma similar a-la impugnacién
de las sentencias de los tribunales ordinarios (ver supra parrafo 67).

85. En alguna época se atribuyé a las citadas juntas de concilia-
cion y arbitraje un cardcter de organismos administrativos, y por
ello los llamados “laudos” (en realidad siempre han sido senten-
cias), se impugnaban a través del juicio de amparo de doble
instancia, por considerarse resoluciones formalmente administrati-
vas, segun lo dispuesto por la Ley de Amparo de 1919. Como se
ha dicho, este criterio fue superado por ¢l ordenamiento vigente,
por lo que resulta notoria su naturaleza de trlbunales ordinarios
especializados en materia laboral.®®

86. Lo mismo puede afirmarse respecto del Trzbunal Federal de
Conciliacién y Arbitraje, que conoce de los conflictos entre los ser-
vidores publicos y los 6rganos del gobierno federal y del Distrito
Federal de los cuales dependen; tribunal reorganizado por decre-
to legislativo publicado el 12 de enero de 1984.5° Algo semejante
debe decirse respecto de los tribunales burocriticos que se han es-
tablecido en varias entidades federativas y que deben incremen-
tarse. para cumplir con lo dispuesto por la fraccién X del articulo
115 de la Constitucidn federal, reformado en diciembre de 1982.70

87 Cfr. Caballero Cirdenas, José Luis, “La justicia contenciosa administrativa con
especial relacién a la competencia de los respectivos tribunales locales”, y Sudirez
Turnbull, José¢ Pastor, “Avances y perspectivas de las reformas constitucionales de
1987 en el plano de 1a jurisdiccidn contencioso administrativa”, ambos en ¢l libro Zas
nuevas bases constitucionales y legales del sistema judicial mexicano, cit. supra,
nota 63, pp. 937-883.

%8 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, y Carpizo, Jorge, Naturaleza ;uﬂd:ca de las juntas
de conmciliacidn y arbitraje, cit. supra, nota 40.

69 Cfr. Sela Torres, Andrés, “EI' Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje.
Antecedentes histéricos. Su integracién y funcionamiento™, Derecho fedcral méxicano,
México, Miguel Angel Porriia, 1984, tomo I, pp. 147-158.

w0 La citada fraccién IX del articulo 115 de la carta federal dispone: “Las rela-
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~87. A pesar de la evolucién anterior, no se han establecido las
condiciones necesarias para el funcionamiento independiente de
los mencionados tribunales administrativos, entendidos en sentido
amplio, es decir, incluyendo los laborales y los burocriticos, si se
toma en consideracion que desde el punto de vista de su situacion
formal, todavia estdn comprendidos en la esfera del Ejecutivo Fe-
deral (o de los de las entidades federativas, en su caso) como se puede
comprobar en el Programa Nacional de Procuracion e Imparticién
de’ Justicia del Poder Ejecutivo Nacional 1983-19887 y ello no
s6lo desde el punto de vista presupuestal, que seria lo menos impor-
tante, sino también, asi sea de manera parc1al en cuanto al nom-
bramiento de sus integrantes.

88. En efecto, si bien por lo que respecta a a designacion de los
magistrados de los tribunales Fiscal Federal y de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, se sigue un procedimiento si-
milar al de los tribunales federales y del Distrito Federal, es de-
cir, propuesta del presidente de la Repuiblica, en ¢l primer supues-
to con aprobacidén del Senado Federal, y en el segundo, de la Cdmara
de Diputados (y actualmente, por la Cidmara de Representantes del
Distrito Federal [ver supra parrafos 76-79]), y no pueden ser desti-
tuidos sino por causa de responsabilidad, lo que les otorga una
independencia relativa en sus funciones, pues por otra parte no
estin dotados de inamovilidad como los jueces y magistrados fede-
rales; No ocurre lo mismo con el personal juridico de las juntas
-de conciliacién y arbitraje y del Tribunal Federal de Conciliacién
y Arbitraje, los que son designados y removidos por el Ejecuti-
vo de la Unidn, ya sea directamente por su titular cuando se
trata de los presidentes generales, o bien por el secretario del Tra-
bajo y Previsién Social o por el jefe del Departamento del Distrito
Federal {(y por los gobernadores de los estados, tratindose de los
organismos locales) (articulo 633 de la Ley Federal del Trabajo
y 118 de la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado).

ciones de trabajo entre los Estados y sus trabajadores, se regirin -por las leyes que
expidan las legislaturas de los Estados.coh base en lo dispuesto en el articulo 123
de da «Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones regla-
“mentartas. Los municipios ohservardn estas mismas reglas al servicio de los gobiernos
de los Estados y municipios”, -Cfr. Davales, José, “Los trabajadores al servicio de los
gobiernos de los estados y municipios”, Nuevo derecho constztuclonal mextcarzo, Méxi-
.co. -Porria, 1983, pp. 511:835. :
71 Presentado ante el presldente de- la Republica’ el 17 de enero de 1985
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89. En nuestra opinién, resulta indispensable culminar la evo-
lucién de la autonomia de los citados tribunales administra-
tivos, laborales y burocriticos, otorgandoles todas las garantias
judiciales que son consecuencia del reconocimiento de su plena
autonomia, es decir, en cuanto a la designacion de sus integrantes
en forma similar a los de los tribunales ordinarics, con interven-
cion del érgano Legislativo correspondiente; ademds con un proce-
dimiento adecuado para su preparacion y seleccién, con objeto de
crear una verdadera carrera judicial; dotar de estabilidad a los jue-
ces respectivos a través de la inamovilidad; proporcionarles una
remuneracion decorosa (ver infra parrafos 166-172), asi como los
instrumentos de responsabilidad, que se han configurado para
los sectores ordinarios de la propia judicatura.”

VIII. EL MinisTERIc PUBLICO Y EL PODER JUDICIAL

90. Una de las instituciones mds trascendentes en las relaciones
del Ejecutivo Federal (y de los de las entidades federativas) con el
Poder Judicial es el Ministerio Publico, ya que tiene una decisiva
intervencion no solo en el proceso penal come investigador y par-
te acusadora, sino también en otros tipos de procesos en los cuales
representa intereses de cardcter social,™ y por ello existe una ten-
dencia contemporinea para establecer su autonomia frente al pro-
pio Ejecutivo, aun cuando formalmente permanezca dentro de su
esfera (y por ello algunos ordenamientos inclusive lo han incor-
porado al propio Poder Judicial), para evitar una influencia deci-
siva de la administracién en la actividad esencial de la impartici6n
de justicia."

91. Fn el ordenamiento mexicano resulta todavia mdas evidente
la necesidad de otorgar autonomia al Ministerio Publico, en vir-
tud de que se le ha desorbitado, ya que de acuerdo con los codigos
de Procedimientos Penales, federal v de caricter local, el propio

t2 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Reflexiones sobre el derecho constitucional procesal
mexicano”, Memeoria de El Colegio Nacional, 1981, México, 1982, pp. 52-64; id. Los
problemas contempordneos del Poder Judicial, México, UNAM, 1986, pp. 18-22.

75 Cfr, Cappelletti, Mauro, “The Role of the Ministére Public, the Prokuratura
and the Attorney General in Civil Litigation”, en la obra Public Interest Parties and
the Active Role of the Judge in Civil Litiagtion, Milano-Dobbs Ferry, Nueva York,
Giuffré-Oceana, pp. 64-73.

74 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Publico”,
Anuario Juridice, V, 1978, México, UNAM, 1978, pp. 163-189.
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Ministerio no esti sujeto a la revision judicial (al menos cuando
actia dentro del proceso), y sus determinaciones vinculan al juz-
gador, con lo cunal pricticamente sustituye al propio juzgador en
sus decisiones, infringiendo asi la autonomia de los tribunales, par-
ticularmente en el proceso penal,” si bien se ha pretendido atenuar
este peso excesivo del Ministerio Publico federal en las recientes
reformas al Codigo Federal de Procedimientos Penales, promovi-
dos por el actual procurador general de la Republica, el destacado
jurista Sergio Garcia Ramirez,™ éstas son, en nuestra opinién, to-
davia msuficientes.

92. De acuerdo con la tradicién jurfdica hispanica, la mayorfa
de nuestros textos constitucionales, incluyendo la carta federal de
1857, habian situado al procurador o fiscal general, dentro del or-
ganismo Judicial, asi fuera como representante del Ejecutivo y
defensor de sus intereses econdmicos. El articulo 91 de la citada
Constitucién de 1857 lo integré a la Suprema Corte de Justicia
{como fiscal y como procurador general),”” hasta la reforma cons-
titucional de 22 de mayo de 1900, que suprimié dichos cargos de
la Suprema Corte (articulo 1), y signiendo el modelo francés, tras-
ladé al procurador general a la esfera del Ejecutivo, en cuanto
el segundo pdrrafo del articulo 96 de la citada carta federal de
1857, modificado, dispuso: “Los funcionarios del Ministerio Pu-
blico y el Procurador General de la Reptblica que ha de presi-
dirlo, serin nombrados por el Ejecutivo’.™

93. En la Constitucién vigente de 5 de febrero de 1917 se con-
solidé el sistema francés de la dependencia del Ministerio Publico

75 Cfr. Castro, Juvenitno V., EI Ministerio Piblico en México. Funciones y disfun-
ciones, Ga. ed., México, Porrta, 1985, pp- 23-105.

76 Cfr. Castro, Juventino V., ep. ult, cit, pp. 121-128; Porte Petit, Celestino, “Re-
formas penales de 1984. Parte general: Delito’; Ovalle Favela, José, “Las reformas
il Cdédigo Federal de Procedimientos Penales”, ambos en el velumen colective. La
reforma furfdica de 1983 en la administracion de justicia, México, Procuraduria Ge-
neral de la Repiblica, 1984, pp. 219-241, 657-672, respectivamente.

7 El texto original del articulo 91 de la Constitucién Federal de 1857 establecia:
“La Suprema Corte de Justicia se compondrd de once ministros propietarios, cuatro
supernumerarios, un fiscal v un procurador general”. La distribucién de funciones
entre los dos tltimos fue establecida por el Reglamento de la propia Suprema Corte
de 29 de julio de 1862,

78 Dicha modificacién constitucional se reguld por los articulos 37 a 42 del titulo
preliminar del Codigo Federal de 1895, reformado el 3 de octbre del mismo afie
de 1900, asi como por la Ley Orgdnica del Ministerio Publico Federal de 16 de
diciembre de 1908, También se reglament6 el Ministerio Pdblico del Distrito Federal,
segin el mismo criterio, en la Ley Orginica de 12 de septiembre de 1903.
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respecto del titular del Ejecutivo tanto federal como del Distrito
Federal, y el mismo modelo se ha seguido en las entidades fede-
rativas. En efecto, las funciones del procurador general de la Re-
publica estdn reguladas por el articulo 102 constitucional (que por
inadvertencia estd situado dentro del titulo relativo al Poder Judi-
cial, lo que era correcto en el texto similar del articulo 91 de la
carta de 1857, en su redaccién original), que establecen la depen-
dencia del titular del Ministeric Publico Federal del presidente
de la Republica, ya que Jos funcionarios respectivos: “‘serdn nom-
brados y removidos por el Ejecutive”.”

94. Una situacién similar se consagré en nuestra ley fundamen-
tal para el Ministerio Publico en el Distrito Federal (y antes de la
reforma constitucional de 1974, también en los territorios federa-
fes, suprimidos entonces), de acuerdo con la fraccién VI del ar-
ticulo 73, base 6a. (reformado en julio de 1987) de la carta fede-
ral, segun la cual: “El Ministerio Publico en el Distrito Federal
estatd a cargo de un procurador general de Justicia, que depende-
rd directamente del Presidente de la Repiiblica, quien lo nombrard
y removerd libremente.” Este modelo es el que han seguido tam-
bién las constituciones y las legislaciones de las restantes entidades
federativas, en las que el procurador local, como titular del M:ms-
terio. Publico, depende del gobernador respectivo.

95. Con independencia de la polémica -que todavia no termina
(inictada en el Congreso Juridico Nacional de 1932, entre' los des-
tacados juristas mexicanos Luis Cabrera y ‘Emilto Portes ‘Gil, este
ultimo entonces procurador general-de la Reptiblica),® sobre la
conservacién del régimen actual, o la separaciéon en dos dependen-
cias diversas de las funciones represivas, por una parte, y de las de
asesoria y representacién del gobierno federal, por la otra (estas
ultimas provenientes del modelo angloamericano del Attorney Ge-
neral)* existe otro debate tampoco concluido, sobre la dependenc1a
del Ministerio Publico, tanto federal como local, del organismo
Ejecutivo, que resulta agravada por la interpretacién que se ha
dado en los c¢tdigos de Procedimientos Penales (federal y locales)
al artfculo 21- dc la Consutuaén fcderal que otorga al proplo.M1~

] Cfr Fix-Zamudio, Héctor, "La funcu'm constitucional del Munsteno ‘Publico™,
cit. supra, nota 74, PP 169-178.

" 8¢ Cfr. el Tibro reimpreso por 1z Procuraduria General de 1a Repﬁhl‘fca 'Lit misidn
ronstitucional del procurador geﬂevml de’ {2 ‘Republice; México, 1982, ) :

21 Cfr. La Rothe, Humberto, Immuc:anes consmuaomﬂes dct Estado vmezalana,
9a. ed., Maracaibo, 1984, pp. 221-238, :



EI, EJECUTIVO FEDERAL Y EL PODER JUDICIAL 505

nisterio Publico el monopolio del ejercicio de la accion penal, y
se niega al ofendido el cardcter de parte en el proceso.*

96. En las recientes reformas tanto al articulo 34 del Cédigo
Penal del Distrito Federal aplicable en materia federal en toda la
Republica, como al articulo 141 del Cédigo Federal de Procedi-
mientos Penales, promulgadas en diciembre de 1983, otorgaron al
ofendido el caricter de coadyuvante del Ministerio Publico a fin
de proporcionar a ¢éste o directamente al juez, los elementos que
tenga, pero solo en cuanto a la procedencia de la reparacién del
dafio, pues inclusive el segundo precepto conserva la disposicién
original en el sentido de que: “La persona ofendida por el delito
no es parte en el proceso penal” s

97. La tendencia actual —inclusive en Francia, que creé ¢l mo-
delo de la dependencia del Ministerio Piblico respecto del orga-
nismo Ejecutivo—* conduce hacia la autonomia del propio Minis-
terio Publico, ya sea que permanezca dentro de la esfera formal de
la administracién o bien se incorpore al Poder Judicial. En rela-
cién con cualquiera de estas soluciones, un sector importante de
la doctrina ha propuesto, o bien ya se ha adoptado por el
legislador, el otorgamiento de garantfas de independencia e im-
parcialidad similares a las que tradicionalmente se han conferido
a jueces y tribunales.®®

98, Como resultarfa muy complicado pasar revista a las modifi-
caciones sustanciales que se han operado en los tltimos afios en la
organizacién y funciones del Ministerio Publico, asi como la amplia
bibliograffa que se ha redactado sobre el tema, nos limitaremos
a proporcionar algunos ejemplos significativos.

99. Por lo que se refiere a reuniones académicas, asumen espe-
cial relieve el Primer Congreso Mexicano y las Segundas Jornadas
Latinoamericanas de Derecho Procesal, que se efectuaron en la ciu-
dad de México en ¢l mes de febrero de 1960, eventos en los cuales
se aprobd por aclamacién la recomendacién de que: “El Ministerio

82 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Algnnas reflexiones sobre el principio de la divisién
de poderes”, cit. supra, nota 64, pp. 665-667.

83 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Funcién constitucional del Ministerio Publico”, cit.
supra, nota 74, pp. 186-193.

84 Cfr. Rassat, Michele-Laure, Le ministére public entre son passé et son avenir,
Paris, 1967, pp. 31-39; Goyet, Francisque, Le ministére public et matiére repressive
et Pexercise de Paction publique, 5a. ed., actualizada por Marcel Rousselet y Maurice
Patin, Paris, 1953, pp. 1-14.

85 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Funcién constitucional del Ministerio Publico”, cit.
supra, nota 74, pp. 193-195.
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Piblico debe ser un érgano independiente del poder ejecutivo y
gozar de las prerrogativas de inamovilidad y demds garantias cons-
titucionales reconocidas a los miembros del poder judicial”.®

100. Desde un punto de vista legislativo, podemos sefialar como
un ejemplo significativo lo dispuesto en el articulo 107 de la Cons-
titucién italiana de 1948, de acuerdo con el cual: “El ministerio pu-
blico gozard de las garantias establecidas con respecto a él, en las
normas sobre el ordenamiento judicial”, lo que significé una modi-
ficacién sustancial a los ordenamientos anteriores que, siguiendo el
modelo francés, habian encuadrado el citado Ministerio Piablico
dentro del Ejecutivo. Si bien esta innovacién ha provocado debate
entre los juristas italianos, predomina el criterio de que ha sido be-
neficiosa, pues dicha autonomia ha permitido al Ministerio Publico
italiano la posibilidad de actuar con mayor serenidad y eficacia,
particularmente en cuanto a su intervencién en el proceso penal, ya
que su ingreso, estabilidad y promociones estin regulados en forma
similar a los de los integrantes de la judicatura.®”

101. En Ameérica Latina se observa también la tendencia hacia
una mayor autonomia del Ministerio Publico en relacidn con el
Ejecutivo. El primer ejemplo lo descubrimos en la Constitucién ve-
nezolana de 1961, en la cual se establece, por una parte, la Procura-
duria General de la Reptiblica, a cargo y bajo la direccién del pro-
curador general nombrado por el presidente de la Reptiblica con
aprobacién del Senado, con la funcién esencial de asesorar y repre-
sentar judicial y extrajudicialmente al gobierno federal (articulos
200-203); y en segundo lugar, al Ministerio Publico, el cual esta a
cargo y bajo la direccidn del fiscal general de la Republica, desig-
nado por las cimaras reunidas del Congreso Federal (articulos 218-
222).3®

102. La incorporacion del Ministerio Pablico al Poder Judicial
se introdujo en la Ley Orginica del Poder Judicial del Perd de
1963.% Este caricter autonomo fue consagrado expresamente en los

26 Puede consultarse la memoria de dicha reunidn en la Revista de la Faculiad
de Derecho de México, México, ntims. 37-40, enero-diciembre de 1960, especialmente
pp. 825-840.

87 \Cfr. Spagna Musso, Enrico, “Problemi costituzionali del pubblico ministero”,
Rivista Italiana di Diritio ¢ Procedura Penale, Milano, abril-junic de 1963, pp. 398-
408; Massa, Carlo, “Aspetti della riforma nel precesso penale”, en la misma Rivista,
juliosepticmbre de 1963, pp. 735 y ss.

=8 Cfr. Brewer Carias. Allan R., Instituciones politicas v constitucionales, Caracas,
Universidad Catélica del Tichira-Editorial Jurfdica Venezolana, 1985, tomo 1, pp. 33-34.

s¢ Este ordenamiento disponia en su articulo 330: “El ministerio piiblico es un
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articulos 250 y 251 de la Constitucidén peruana aprobada en julio
de 1979 y que entrd en vigor el afio siguiente al restaurarse la nor-
malidad constitucional. En efecto, el primer precepto dispone que
el Ministerio Piblico es auténomo y jerarquicamente organizado, y
los dos ultimos parrafos del segundo establecen que los miembros
del propio Ministerio tienen las mismas prerrogativas; les afectan
las mismas incompatibilidades, y su nombramiento estd sujeto a
1dénticos requisitos y procedimientos que los de los integrantes del
Poder Judicial. Estos lineamientos fueron regulados por la Ley Or-
gdnica del Ministerio Puiblico promulgada el 16 de marzo de 1981.%
103. También podemos mencionar que algunas cartas constitu-
cionales locales argentinas incluyen a los funcionarios del Ministe-
rio Piiblico dentro del organismo Judicial, entre ellas las de las pro-
vincias del Chaco (1957), articulo 165; La Pampa {1960), articulo
81; Misiones (1958), articulo 142, y Rio Negro (1957), articulo 124.5
En la reciente reforma a las constituciones provinciales argentinas
se advierte esa tendencia todavia con mayor fuerza,® pues en varias
de ellas se integra al Ministerio Publico en todos sus niveles den-
tro del Poder Judicial, y en esa direccién podemos sefialar a las
cartas de Cordoba (1987), articulos 171-173; Jujuy (1986), articulos
155-158; La Rioja (1986), articulos 129-130, 145-146; y San Juan
(1986), articulos 202-214, 264.** En otro sector de nuevas cartas, si
bien el Ministerio Publico no forma parte del Poder Judicial, sus
miembros tienen las mismas garantias que los integrantes de la ju-
dicatura: Salta (1986), articulos 157-158; San Luis (1987), articulo
283; y Santiago del Estero (1986), articulos 141, 162-165.
104. La importancia de la autonomia del Ministerio Pablico, es-
pecialmente como titular del ejercicio de la accién penal en el orde-
namiento mexicane, con mdependencia de su adscripcién formal, se

organismo que integra el poder judicial con las atribuciones que sefiala la presente
ley".

w0 Cfr. Hurtado Pozo, José, El Ministerio Piblico, Lima, Tipograffa Sesator, 1981,
espreialmente pp. 31-41. Contiene, ademds, los textos legislativos comentados.

91 Cfr. Linares Quintana, Segundo V., Derecho constitucional de las nuevas pro-
vincias, Buenos Aires, Depalma, 1962, pp. 119, 192, 217 y 281-282, respectivamente.

%2 Cfr. Sagliés, Néstor Pedro, “Poder Tudicial: bases para su reforma’”™, La reforma
de fas constituciones provinciales, 2a. ed., Buenos Aires, Senado de la Nacién, 1985,
pp- 101-120.

83 El articulo 202 de la citada Constitucién de la provincia dispone de manera
expresa y en su parte relativa: “El Ministerio Publido es drgano del Poder Judicial. ..
Fs integrado y desempeiiado por el Fiscal General de 1a Corte de Justicia, por los
Fiscales de la Cdmara, por los Agentes Fiscales y Defensores Oficlales...”.
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reflejard en el estricto cumplimiento del principio de legalidad por
parte de esta institucion, pues si bien es verdad que su actuacién en
el proceso penal estd sujeta a una fiscalizacién interna de cardcter
administrativo, que funciona en forma razonable tratindose de las
procuradurias General de la Republica y la del Distrito Federal,*
sin embargo ésta no es la situacién en las entidades federativas, en
las que la funcion persecutoria del propio Ministerio Publico se
encuentra vinculada a las orientaciones del gobernador respectivo,
el cual actiia en ocasiones seghin el criterio de oportunidad.®®

105. Son delicadas las funciones del Ministerio Piublico, en par-
ticular en su actuacién en los diversos tipos de procesos, y con mayor
razén en el proceso penal, y por supuesto, también en su labor de
investigacién previa, para que las mismas queden totalmente a la
voluntad del titular del Poder Ejecutivo, ya sea en la esfera federal
o local, por las consecuencias que las funciones de los representan-
tes sociales tienen sobre la seguridad y la paz de la comunidad, lo
que se demuestra con claridad a través de la tendencia que hemos
sefialado, que se muestra cada vez mds vigorosa, inclusive en los or-
denamientos latinoamericanos, para otorgarle autonomia frente al
propio Ejecutivo, y ademis, para dotarlo de las garantfas judiciales
de estabilidad e independencia.

IX. L.AS FACULTADES JUDICIALES Y JURISDICCIONALES
pEL EjeEcuTivo FEDERAL

106. Para sefialar estas atribuciones, es preciso que de manera
previa se distingan entre estas dos especies de facultades que se con-
fieren al Ejecutivo Federal en el ordenamiento mexicano, y que en
ocasiones se confunden, como lo sefialamos con anterioridad, al es-
timarse que el propio Ejecutivo tiene encomendadas decisiones ju-
risdiccionales, asi sea de manera indirecta, a través de los tribunales
Iaborales, administrativos y burocriticos, que formalmente todavia
se encuentran dentro de su esfera, no obstante que como también
lo sefialamos antes, deben considerarse al nivel de los tribunales or-
dinarios, si bien de carcter especializado (ver supra parrafos 75-87).%

# Cfr. Garcla Ramirez, Sergio, “La nueva Ley Orginica de la Procuraduria Ge-
neral de la Republica”, en su libro Justicia y reformas legales, México, Instituto
Nacional de Ciencias Penales, 1985, pp. 201-243.

95 Cfr. Castro, Juventino V., El Ministerio Piblico en México, cit. supra, nota 75,
pp. 135-152.

96 Este es también el criterio de Carpizo, Jorge, El presidencinlismo mexicano, 2a.
ed., México, Siglo XXI, 1979, pp. 171-177.
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107. Aun cuando no es sencillo hacer esa distinciéon, podemos
afirmar que las atribuciones judiciales que se confieren al Ejecutivo
Federal en el ordenamiento mexicano, son las relacionadas con su
participacion en las actividades de imparticion de justicia que co-
rresponde al Poder Judicial, algunas de las cuales se otorgan al Eje-
cutivo y otras directamente al presidente de la Repuiblica. Deben
estimarse como estrictamente jurisdiccionales las facultades que se
confieren al propio Ejecutivo, y también en algunas ocasiones a
su titular, para resolver, como érgano publico de caricter imparcial,
las controversias juridicas que se plantean entre partes contrapues-
tas.®”

108. Entre las funciones judiciales que se confieren al Ejecutivo
Federal (y en forma similar a los de las entidades federativas), ya
hemos sefialado las que efectiia por conducto del Ministerio Publi-
co, en el inciso anterior, y ahora podemos agregar: a) La ejecucion
de las penas; b} El auxilio para el cumplimiento de las resoluciones
judiciales; ¢) La tramitacién y resolucién de los recursos adminis-
trativos, y d) Directamente al presidente de la Republica, €l otor-
gamiento del indulto respecto del cumplimiento de penas privativas
de la libertad establecidas en sentencia firme, Todas ellas se pueden
agrupar también en el concepto de procuracidn de justicia.

109. En sentido estricto, las tinicas facultades jurisdiccionales que
conserva el Ejecutivo Federal, y directamente su titular en algunas
hipdtesis, es la relativa a la decision de las controversias planteadas
con motivo de la aplicacién de la reforma agraria, como lo sefiala
acertadamente el destacado constitucionalista mexicano Jorge Car-
pizo.*

110. @) Tradicionalmente ha correspondido al Ejecutivo la ejecu-
cidn de las penas, particularmente las privativas de la libertad, que
se cumplen en las instituciones penitenciarias, cuya administracion
y vigilancia estd a cargo de las autoridades administrativas. El sis-
tema penitenciario, de acuerdo con el articulo 18 de Ia Constitucién
federal, debe organizarse sobre la base del trabajo, la capacitacién

97 Sobre el concepto de jurisdiccién, entre muchos otros, el penetrante estudio de
Alcald-Zamora y Castillo, “Notas relativas al concepto de jurisdiccién”, en su obra
Estudios de teorla general ¢ historia del proceso (1945-1972), México, UNAM, 1974,
tomo ¥, pp. £29-60; Montero Aroca, Juan, “Del derecho procesal al derecho jurisdic-
cional”, Revista Uruguaya de Derecho Procesal, Montevideo, 1, 1984, pp. 19-47; Ri-
gano, Francesco, Costituzione € potere giudiziario, Padova, Cedam, 1982,

98 El sistema presidencial mexicano, cit. supra, nota 96, p. 177.



310 HECTOR FIX-ZAMUDIO

para ¢l mismo y la educacién, como medios para la readaptacion
social del delincuente.®

111. La modernizacién del régimen penitenciario en nuestro pais
se consolidé en la importante Ley de Normas Minimas sobre Re-
adaptacién Social de Sentenciados, publicada el 4 de febrero de
1971, que se expidié con objeto de establecer lineamientos unifor-
mes, apoyados en lo dispuesto por el citado articulo 18 constitucio-
nal, para organizar el sistema penitenciario en la Republica, los que
son aplicados por la Secretaria de Gobernacion en el Distrito Fede-
ral y en los reclusorios dependientes del gobierno federal, y se ha
promovido su adopcion por parte de las entidades federativas, a
través de convenios de coordinacion.*®®

112. Sin embargo, en el derecho penitenciario contemporineo la
ejecucién de las penas, o al menos algunos aspectos de la remisién
de las mismas, no queda totalmente en manos de las autoridades
administrativas, sino que cada vez mds se advierte la intervencién
de los jueces, como ocurre tratindose de la figura de las llamadas
“sentencias indeterminadas” y ademds la institucién que en otros
ordenamientos se califica de “libertad bajo palabra”. y que en el
derecho mexicano recibe actualmente la denominacion de libertad
preparatoria® No obstante la tendencia anterior, en nuestro siste-
ma se confiere la decision sobre dicha libertad preparatoria, cono-
cida también como “libertad condicional o bajo protesta”, a las
mismas autoridades administrativas encargadas de la ejecucién de
las sanciones, no obstante que al introducirse en la legislacién me-
xicana, por vez primera en el Cédigo Penal del Distrito y Territo-
rios de 1871, se encomendd a las autoridades judiciales (tribunales
superiores), de acuerdo con el procedimiento sefialado en los codi-
gos procesales penales, distrital de 6 de julio de 1894 (articulos 454-
469) y federal, de 16 de diciembre de 1908 (articulos 420-444).

113. b) E! auxilio que deben dar las autoridades administrativas
para el cumplimiento de las resoluciones judiciales esti conferido
directamente al presidente de la Repiiblica por la fraccidon XII del

v9 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, La reforma penal de 1971, México, UNAM 1967;
id, El articulo 18 constitucional. Prision preventiva, sistema penitenciario, menores
infractores, México, UNAM, 1967; id, La prision, Mcxico, FCE-UNAM, 1975; Gonzilez
Bustamante, Juan Jos¢, Principios de derecho procesal penal mexicano, Ba. ed., México,
Porrda, 1985, pp. 315-331.

we ¢ fr, Garcia Ramirez, Sergio, La reforma penal e 1971, cit. nota anterior.

101 Cfr. Gonzilez Bustamante, Juan Jos¢, Principios de dereche procesal penal
mexicane, cit. supra, nota 99, pp. 330.331
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articulo 89 constitucional, el cual dispone que el titular del Ejecu-
tivo Federal deberd facilitar al Poder Judicial los auxilios que ne-
cesite para el ejercicio expedito de sus funciones. La doctrina sefiala,
con toda razdn, que la calificacion de la necesidad a que se refiere
este precepto corresponde al Poder Judicial, pues de otra manera
el presidente podria negarse a prestar la ayuda solicitada, haciéndola
nugatoria.**?

114. No resulta sencillo, no sélo en México, sino también en
América Latina, esa intervencion del Ejecutivo para lograr la eje-
cucién de las decisiones judiciales, ya que en ocasiones las autori-
dades inferiores se resisten a prestar su colaboracion, en particular
cuando les afecta, o bien en las hip6tesis en que resulta complicado
el emplec de la fuerza publica, y en nuestro pais esto se advierte
cuando se trata de ejecatar decisiones que implican el desalojo de
campesinos que se han posesionado de predios agricolas.

115. En nuestro ordenamiento podemos sefialar dos sectores en
los cuales resulta dificil el cumplimiento de esta obligacién consti-
tucional, que se atribuye al titular del Ejecutivo Federal, pero que
debe efectuarse por las autoridades administrativas que dependen
del mismo: en primer lugar, la ejecucién de las sentencias condena-
torias para las mismas autoridades, que pronuncian los tribunales
administrativos o judiciales,™ y en segundo término el cumplimien-
to de las sentencias dictadas en el juicio de amparo de doble instan-
cia, que también queda a cargo de las autoridades dependientes del
Ejecutivo Federal (o de los gobiernos de los estados).2ts

116. ¢} Tratdndose de la tramitacion y resolucion de los recursos
administrativos, que se otorgan dentro del procedimiento respectivo,
para la defensa de los particulares afectados por actos o resoluciones
de cardcter administrativo, la doctrina ha puesto de relieve que en

102 Cfr. Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, cit. sufra, nota 96, pp.
187-188.

1w Cfr. Fix-Zamudijo, Héclor, “El ejercicio de lus garantias constitucionales sobre
Ia eficacia del proceso’”, en su libro Latincamérica: Constituciom, procese v derechos
humanos, México, UDUAL, Miguel Angel Porriia, 1988, pp. 518-520.

104 Cfr, Los penctrantes estudios de Gonzdlez Pérez, Jesus, “La ineiecucién de las
sentencias administrativas”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México,
nums. $1-92, julio-dicicmbre de 1973, pp. 421-436; id. Derecho procesal edministratino
hispano-americano, Temis, Bogotd, 1985, pp. 386-390; id. Derecho procesal adminis-
fralivo mexicano, México, Porria, 1988, pp. 331-343,

105 Cfr, Burgoa Orihuela Ignacio, El juicio de amparo, 21a. ed., México, Porria,
pp. 544-574; Noriega Cantd, Alfonso, Lecciones de ampare, 2a. ed.,, México, Po-
rrtia, 1980, pp. 789-753; Castro Juventine V., Garantias y amipare, ba. ed., México,
Porriia, 1986, pp. 513-518
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esta materia el Poder Ejecutivo no realiza una funcién estricta-
mente jurisdiccional, pues si bien decide una controversia, por con-
ducto de la misma autoridad que ha pronunciado la resolucién
impugnada (revocacién) o bien por una superior (recurso jerdrqui-
co), no lo hace de manera imparcial, sino que utiliza la autocom-
posicién {cuando se allana a la pretensién del particular) o de la
autodefensa, que es lo mds frecuente (en el supuesto de que confir-
me la decisién combatida), pero en todo caso lo hace como parte
interesada.®

117. Brevemente podemos sefialar que en el derecho mexicano
no existe una ley federal de procedimiento administrativo que re-
gule de manera uniforme los aspectos esenciales de la tramitacién
de los actos y resoluciones ante las autoridades administrativas (sin
perjuicio de los aspectos peculiares de las leyes administrativas es-
peciales), y como ejemplo podemos sefialar la Ley espafiola de
1958.%07 La falta de este ordenamiento, que entre otros aspectos re-
gula de manera uniforme los recursos administrativos, ha producido
una verdadera anarquia y la dispersién en muiltiples disposiciones
legales de cardcter especializado que regulan los citados recursos, lo
que se traduce en un verdadero desorden tanto en la tramitacién
de las impugnaciones internas como inclusive en la misma denormi-
nacién de los recursos.*®

118. Por otra parte, en nuestro medio las autoridades administra-
tivas, tanto federales como locales, no han comprendido el beneficio
de los recursos administrativos para la misma administracién, y los
consideran, en términos generales, como un trdmite m4s dentro del
procedimiento administrativo dirigido a la emisién del acto de la
resolucién que deben considerarse como definitivos, por lo que én
un gran porcentaje de las resoluciones que se pronuncian se limitan
a confirmar en sus términos el acto o la resolucién impugnados,
pues los funcionarios que los dictaron, o bien sus superiores jerdr-
quicos, se consideran obligados a defender de manera indiscrimi-

108 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccién al estudio de los recursos administra-
tivos”, Estudios de derecho publico contempordneo. Homenaje a Gabino Fraga, Méxi-
co, FCE-UNAM, 1972, pp. 65-66; id. Introduccidn a la justicia administrativa en el
derecho mexicano, cit, supra, nota 65, pp. 3848,

107 Comentarios a la Ley de Procedimientos Administrativos, Madrid, Civitas, ]977,
p. 70. Ver también, Garcia de Enterria, Eduardo y Fernindez, Tomas Ramdn, Curso
de derecho administrativo, Madrid, Civitas, 1977, tomo 1I, pp. 363-364.

108 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Infroduccion o la justicia admm;stmtwa, cit, .mpra,
nota 63, pp. 47-51,
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nada a la administracién a que pertenecen a través de un criterio
de lealtad muy mal entendida, si se considera que la administracién
no constituye una entidad transpersonal y que el fin Gltimo de todas
las disposiciones juridicas se dirige o debe dirigirse hacia la tutela
de la persona humana, en sus dimensiones individual y social.2%?

‘119. Esta situaciéon ha determinado que exista tanto en la doc-
trina como recientemente también en la legislacién, una tendencia
hacia el cardcter optativo de los recursos administrativos,'® y en esta
direccion podemos citar como ¢l ejemplo de mayor significacién
(ademds de otras leyes administrativas como las que regulan los ins-
titutos Mexicano del Seguro Social y del Fondo Nacional de la Vi-
vienda para los Trabajadores, de 1973 y 1972, articulos 274-275 y
53-54, respectivamente), al articulo 28 de la Ley del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal de 1971 y que con-
sagra, como regla general, el cardcter optativo de los recursos admi-
nistrativos, si bien en la modificacién a este precepto conforme a
decreto de 27 de diciembre de 1978, se introdujo como excepcién
la obligatoriedad de los recursos previstos en la Ley de Hacienda
del Departamento del Distrito Federal en materia fiscal, puesto que
las controversias tributarias fueron encomendadas a dicho Tribunal
por ¢l citado decreto.1

120. d) La atribucidn del indulto se otorga directamente al pre-
sidente de la Republica por la fraccién XIV del articulo 89 de la
carta federal, de acuerdo con el cual, se atribuye al titular del Eje-
cutivo Federal Ia facultad de “Conceder, conformeé a las leyes, in-
dultos a los reos sentenciados por delitos de competencia de los tri-
bunales federales y a los sentenciados por delitos del orden comin
del Distrito Federal” (y atribuciones similares otorgan las constitu-
ciones locales a los gobernadores de los estados).

121. La citada atribucién ha sido reglamentada por los articulos
94 a 98 del Cddigo Penal para el Distrito Federal, aplicable eén toda
Ia Reptiblica en materia federal, asf como por los articulos 612-614
y 559 de los codigos distrital v Federal de Procedimientos  Pe-

108 Sobre la funcién depuradora de los recursos administrativos en beneficio de 1a
propia administracién, cfr. Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 13a. ed.,
México, Porria, 1985, tomo II pp. 579-581.

110 Cfr, Heduin Virués, Dolores, “Logros y expectativas de lo contencioso adminis.
trativo federal en México'', Revista de la Faeultad de Derecho de México, México,
num, 66, encro-marzo de 1967, pp. 227-240.

M1 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, Introduccidn a la justicia administrativa, cit, supra,
nota 65, pp. 48-51. :
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nales, que lo regulan como una facultad discrecional, pero con limi-
taciones en cuanto a los delitos por los cuales puede otorgarse y los
efectos que produce. La doctrina lo ha calificado como indulto por
gracia como una reminiscencia de los poderes de perdén sobre los
delitos que correspondia al soberano en las monarquias absolutas.’*

122. En nuestra legislacion se habian establecido dos tipos de
indulto, el facultativo, que es el verdadero, y una figura impropia
que se calificaba de indulto necesario (que todavia se conserva con
esa denominacién por los articulos 614 a 618 del Cédigo de Proce-
dimientos Penales del Distrito Federal), y que con motivo de las
reformas introducidas en diciembre de 1983 y 1984 al citado Cédigo
Penal y al Cédigo Federal de Procedimientos Penales, articulos 96
y 560 a 568, respectivamente, se le otorgé la denominacién mis
adecuada de reconocimiento de la inocencia del sentenciado, ya que
no se trata de un perddn, sino de un recurso de revision contra las
sentencias penales firmes y con autoridad de cosa juzgada, cuando
con posterioridad a las mismas se descubren o producen determina-
dos hechos o elementos de conviceidn que hacen necesario un nuevo
examen del proceso en el cual se dicto el fallo respectivo, y por su-
puesto esa revision y su decisién corresponden a los tribunales pe-
nales.!?

123. También debe distinguirse el indulto en sentido estricto de
la amnistia, que también es un perdén discrecional que corresponde
al érgano Legislativo, y por lo que se refiere a la esfera federal, se
atribuye al Congreso de la Unidn, por el articulo 73, fraccion XXII,
de la carta federal, de acuerdo con el cual corresponde a dicho Con-
greso la facultad “Para conceder amnistias por delitos cuyo conoci-
miento pertenezca a los tribunales de la Federaciéon”. La amnistia
tiene efectos generales. No existen restricciones para su otorgamien-
to, y a diferencia del indulto, se puede aplicar inclusive a procesa-
dos que todavia no hubiesen sido condenados por sentencia firme.”*

124. El indulto no puede otorgarse cuando se trate de penas que
establezcan la inhabilitacién para ejercer una profesion o alguno

112 Cfr. Carrancd y Trujillo, Raul, y Carrancd y Rivas, Raul, Codigo Penal anatada,
11a. cd., México, Porria, 1985, pp. 270-273,

133 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Curso de derecho procesal fenal, 4a. ed., México,
Pornia, 1983, pp. 572-576; id. Justicia y reformas legales (reformas normativas), cit.
supia, nota ™, p 517; Garcia Cordero, Fernando, La reforma procesal penal 1983-1987,
México, Manuel Porria, 1987, p. 344.

114 Comeo un ejemplo reciente se cita la Ley Federal de Amnistia publicada et 18
de mayo de 1976. Cfr. Carrancd y Trujillo y Carranci y Rivas, op. ¢it., supra, nota 112,
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de los derechos civiles o politicos, o para desempefiar determinado
cargo o empleo, ya que dichas sanciones solo pueden extinguirse
por la amnistia o la rehabilitacién (articulo 92, Cédigo Penal). Tam-
poco puede concederse en caso de sentencia condenatoria dictada
en un proceso penal posterior al juicio politico, cuando se trate de
delitos cometidos por servidores publicos en el ejercicio de su en-
cargo (articulo 111 constitucional, reformado en diciembre de 1982).

125. De acuerdo con las disposiciones legales mencionadas, el in-
dulto se puede otorgar en dos hipétesis: a) En el supuesto de deli-
tos comunes, cuando el reo haya prestado imporiantes servicios a la
nacidgn; b) Respecto de los delites politicos (es decir, en supuestos
de rebelidn, sedicién, motin y conspiracion) segin el articulo 114
del Codigo Penal), el perdén queda a la prudencia y discrecidn del
Ejecutivo (articule 97 del propio Cédigo Penal). A su vez, el articu-
lo 613 del Cédigo de Procedimientos Penales del Distrito Federal
establece que el Ejecutivo, en vista de los comprobantes presenta-
dos, o si asi conviniere a la tranquilidad y seguridad publicus, con-
cedera el indulto sin condicién alguna o con las restricciones que
estime convenientes. El articulo 559 del Codigo Federal de Proce-
dimientos Penales, que tiene una redaccién similar, sin embargo,
con mejor técnica dispone que la apreciacién discrecional de la con-
veniencia relativa a la seguridad y tranquilidad pudblicas que se
confiere al presidente de la Republica, sdlo tiene aplicacion en los
delitos politicos. Finalmente, el articulo 98 del Cédigo Penal deter-
mina que en ningin caso el indulto extinguira la obligacién de re-
parar el dafio causado.

126. Finalmente, haremos una breve referencia a las facultades
estrictamente jurisdiccionales que se atribuyen al Ejecutivo Federal,
y en ciertas hip6tesis directamente al presidente de la Republica,
que como hemos dicho se refieren a la solucién de los conflictos o
controversias que derivan de la aplicacién de las disposiciones le-
gales que regulan la reforma agraria.

127. Habfamos sefialado con anterioridad (ver supra pirrafo 54),
que en virtud de la reforma de 9 de enero de 1934 al articulo 27
constitucional, se establecié en su fraccion XIV una prohibicion
absoluta de defensa judicial respecto de las resoluciones dotatorias
o restitutorias de tierras o aguas pronunciadas por el presidente de
la Republica, incluyendo entre estas defensas al juicio de amparo.
y que esta prohibicién fue atemperada en las diversas reformas al
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propio articulo 27 constitucional promulgadas el 12 de febrero de
1947.

128. Esta tltima modificacién al articulo 27 de la carta federal
promulgada durante el gobierno del presidente Miguel Aleman,
conservé la regla general de la fraccion XIV del citado precepto,
sobre la prohibicién de impugnar judicialmente las citadas resolu-
ciones presidenciales en materia de reforma agraria, pero establecio
la posibilidad de la procedencia del juicio de amparo si los recla-
mantes poseen el certificado de inafectabilidad correspondiente; o
sea la certificacion suscrita por el mismo jefe del Ejecutivo Federal
en el sentido de que su titular tiene una pequefia propiedad, excep-
cién que fue ampliada por la jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia a las hipdtesis del sefialamiento de la pequefia propiedad
en otro documento presidencial, o bien cuando se afecte un predio
que no exceda los limites de la pequefia propiedad y que se hubiera
poseido pacifica, continua y piblicamente cinco afios anteriores a
la solicitud de afectacién.®®

129. De acuerde con la situacidén actual, los conflictos derivados
de la aplicacién de la reforma agraria se resuelven en una primera
etapa por las autoridades administrativas federales de acuerdo con
las disposiciones de la Ley de Reforma Agraria de 22 de marzo de
1971, que encomienda a dichas autoridades la resolucién de las con-
troversias derivadas de la misma reforma agraria y que comprenden
el conocimiento de los suscitados entre los campesinos que solicitan
tierras y aguas, y los propietarios afectados, asi como los planteados
entre los mismos campesinos sometidos al régimen de la reforma
agraria, es decir, ejidatarios, comuneros y los respectivos nicleos de
poblacién.

130. Dicho ordenamiento reglamenta en su libro quinto los di-
versos procedimientos agrarios (articulos 373-441), varios de ellos
verdaderos procesos, aun cuando sean resueltos por autoridades ad-
ministrativas, a través de una tramitacion flexible, concentrada y

115 Cfr, Fix-Zamudio, Héctor, “El juicio de amparo en materia agraria”, Memorias
del VI Congreso Mexicano de Derecho Procesal, editado por el Instituto Mexica-
no de Derecho Procesal, México, Talleres Grificos de la Secrctaria de la Reforma
Agraria, 1979-1980, pp. 225-228; Lanz Cirdenas, Fernando, El juicic de ampard €n
materia agraria, México, Jus, 1977, pp. 43-82; Toto, Mireya, El ampare de la pequefia
propiedad agraria, México, Grijatho, 1985, pp. 87-120.

116 Cfr. Chdver Padrén, Martha, El proceso agrario y sus procedimienios, ba. éd.,
México, Pormia, 1986, pp. 195-207; Ricord, Humberto, E., Introduccion juridica e la
reforma agraria mexicana, México, 1972, pp. 289-306; Ponce de Le6n Armenta, Luis
M., Derecho procesal agrario, México, Trillas, 1988, pp. 91-122,
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con amplias facultades directivas para dichas autoridades. En segun-
da instancia la decisién corresponde a un organismo que funciona
como tribunal de jurisdiccion retenida (articulos 14 y 16 del citado
ordenamiento) denominado Cuerpo Consultivo Agrario, €l cual, de
acuerdo con su Reglamento publicado el 3 de septiembre de 1980,
esta integrado por cinco consejeros titulares, y contard con el nume-
ro de supernumerarios que sea necesario, a juicio del Ejecutivo Fe-
deral. En virtud de la tendencia desconcentradora de los organismos
judiciales federales, los consejeros supernumerarios integran las con-
sultorias regionales o estatales. Tanto en el drgano central como en
los desconcentrados, dos de los miembros titulares actuarin como
representantes de los campesinos (articulo 14 de la Ley de Reforma
Agraria y 59 del Reglamento del Cuerpo Consultivo).

129 bis. El citado Cuerpo Consultivo Agrario formula un proyecto
de sentencia que somete a la aprobacion del presidente de la Repu-
blica como suprema autoridad agraria en la esfera administrativa
(y que en ciertas hipotesis puede delegar al secretario de la Reforma
Agraria). Una vez suscrita, se convierte en un fallo impugnable a
través del juicio de amparo de doble instancia, por los campesinos
o los propietarios afectados, con ciertas limitaciones para los segun-
dos (ver supra parrafo 128).117

130 bis. Por lo que respecta a los citados procesos agrarios, no obs-
tante las extensas atribuciones de direccién procesal que se confie-
ren a las autoridades administrativas encargadas de resolverlos,
se observan deficiencias en nuestra realidad juridica, pero ello no se
debe tanto a los defectos de la regulacién procesal antes menciona-
da (ver supra pdrrafo 130), sino particularmente en la falta de pre-
paracién técnico-juridica de los funcionarios a los que corresponde
su conocimiento, y ademds en la confusién que se observa con fre-
cuencia en la prictica, entre los aspectos politicos y los estrictamen-
te procesales de las controversias agrarias, lo que ha determinado
que un sector importante de la doctrina mexicana proponga la crea-
cién de tribunales agrarios formalmente establecidos, siguiendo el
ejemplo de varios paises latincamericanos que también han regula-
do una reforma agraria similar a la mexicana,’*® y en esta direccién

117 fr, Ruiz Massien, Mario, “Notas sobre el Cuerpo Consultivo Agrario”, Bole-
tin Mexicano de Derecho Comparado, México, nim. 39, septiembre-diciembre de 1980,
pp. 787-806.

18 Cfr. Masrevy, J., Derecho agrario y reformas agrarie, Roma, FAQ, 1974, pp.
35-68. Por lo que se refiere a nuestro pafs, lay iniciativas para establecer una juris-
diceién agraria se remontan al Primer Congreso Nacional Agrario de Toluca, efectua-
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se sefialan los ejemplos de la jurisdiccién agraria especializada de
Bolivia (1953), Chile (1967), Peru (1969) y Venezuela (1976).2%*

X. LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1986-1987,
SOBRE DE PODER JUDICIAL

131. Como antecedentes a estas reformas debemos mencionar al-
gunos que son de importancia para su comprensién, entre los cuales
se encuentra el proyecto de reformas al articulo 107 constitucional
presentado al Congreso de la Unién por el presidente de la Repu-
blica, general Manue] Avila Camacho, el 21 de diciembre de 1944,
el cual fue aprobado rdpidamente por ambas Cdmaras, pero no se
sometié a las legislaturas de las entidades federativas, debido a la
oposicion de la Suprema Corte de Justicia, que se manifestd catego-
ricamente en contra de las citadas reformas.?*°

132. La principal innovaciéon del citado proyecto fue Ja de depo-
sitar en el propio Congreso de la Unidn la facultad de establecer
la competencia de los diversos tribunales federales, sefialando de
manera especifica la de la Suprema Corte de Justicia, de manera
similar al criterio seguido en la Constitucién Federal de los Estados
Unidos, cuyo articulo tercero sefiala la competencia de la Corte Su-
prema Federal, pero confiere al érgano Legislativo de la Uni6n la
facultad de fijar, a través del ordenamiento secundario, la de los
restantes tribunales de la Federacion*#

do en 1959, Memoria, p. 40, y mas recientemente, Fix-Zamudio, Héctor, “Lineamien-
tos fundamentales del proceso social agrario en el derecho mexicano”, Revista de fa
Facultad de Derecho de México, México, nim, 32, octubre-diciembre de 1963, pp.
932-984; Cervantes Ahumada, Raul, “Los tribunales agrarios (necesidad de su crea-
cion)”, Estudios Agrarios, M¢xico, nim, 8, mayo-agosto de 1964, pp. 75-78, También
se traté el tema en el VIII Congreso Mexicano de Derecho Procesal, efcctuado en la
ciudad de Jalapa, Veracruz, los dias 12 a 16 de noviembre de 19979, en el cual se dis-
cutié Ia ponencia gencral presentada por Armienta Calderén, Gonzalo M., “Perspecti-
vas de los tribunales agrarios en el derecho agrario mexicano”, publicada en el vo-
lumen Memoria del VIII Congreso Mexicano de Derecho Procesal, cit. supra, nota
115, pp. 341.358. También propone la creacién de un tribunal superior de derecho
social agrario y tribunales locales de la misma materia en las entidades federativas,
¢l tratadista Ponce de Leén Armenta, Luis M., Derecho frocesal agrario, cit. supra,
nota 116, pp. 149-191,

119 Cfr. Zeledén Zeledén, Ricardo, Proceso agrarioc comparado en América Latina,
San José, Facultad de Derecho, Universidad de Costa Rica, 1982, pp. 47-133.

120 Cfr. el folleto publicado por la Suprema Corte de Justicia, EI problema del
rexago de juicio de amparo en materia civil, México, 1946, pp. 65-78.

1 Cfr, entre otros, Schwartz, Bernard, Los poderes del gobireno. Comentario
sabre lg Constitucion de los Estades Unidos, trad. de Jos¢ Juan de Olloqui Labastida,



