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I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Una de las figuras emblematicas del sistema legal mexicano es sin duda el
juicio de amparo. Desde su creacion en el siglo XIX, producto de las ideas de
los juristas Manuel Crescencio Rejon y Mariano Otero, relativa evolucion se
habia suscitado sobre aspectos sustantivos y procesales.

Sin embargo, en un breve tiempo se han dado trascendentales modifi-
caciones. En efecto, un primer avance importante para el juicio de amparo
fueron las reformas constitucionales de junio de 2011. Lo que fue al intro-
ducirse formalmente los derechos humanos al texto de la carta magna, y la
integracion de principios y ciertas reglas que tienen un impacto profundo
en nuestro juicio, COmo son:

1) El control de convencionalidad ex gfficio.

2) Los principios de interpretacion conforme y pro homine, al establecer
que las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
conformidad con la Constituciéon y con los tratados internacionales
de la materia, favoreciendo en todo tiempo a las personas la protec-
ci6én mas amplia.

3) Armonizaciéon de los derechos humanos reconocidos constitucional-
mente con los recogidos en los tratados internacionales, con el impe-
rativo de procurar siempre la maxima proteccion.

* Magistrado del Segundo y Tercer Tribunales Colegiados en Materia Administrativa del
Cuarto Circuito.
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4) Atender a la jurisprudencia internacional generada en los casos en
que México ha sido parte, en las que se resuelva sobre la proteccion
de derechos humanos.

El segundo importante avance en la materia se ha originado con la en-
trada en vigor de la actual Ley de Amparo, a partir del 3 de abril de 2013.
Lo que es de esa manera por las innovaciones que se introdujeron, tales
como el interés legitimo, el amparo directo adhesivo, la declaratoria general
de inconstitucionalidad, entre mas de una docena de innovaciones de fondo
y adjetivas.

Empero, uno de los cambios significativos que se introdujeron en el
texto de la nueva Ley de Amparo se refiere a la posibilidad de que los parti-
culares, al realizar determinadas actuaciones, adquieran el caracter de au-
toridad responsable dentro del juicio de amparo.

Con antelacion, el concepto de autoridad responsable en el juicio de
amparo habia venido cambiando, principalmente con motivo de las juris-
prudencias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Aunque habia
proscrito la posibilidad de que los actos de particulares fueran considerados
como de autoridad para efectos de la procedencia del juicio de amparo.

Ahora, desde la redaccion del articulo lo. de la Ley de Amparo, que se
refiere al objeto del juicio de amparo, se advierte que en su Gltimo parrafo
el legislador dej6 en claro lo anterior al establecer: “El amparo protege a las
personas frente a normas generales, actos u omisiones por parte de los po-
deres publicos o de particulares en los casos seflalados en la presente Ley”.

En relacion con ello, el articulo 5o., fraccion II, de ese mismo ordena-
miento especifica:

Articulo 5o. Son partes en el juicio de amparo:

II. La autoridad responsable, teniendo tal caracter, con wndependencia de su
naturaleza formal, la que dicta, ordena, ejecuta o trata de ejecutar el acto que
crea, modifica o extingue situaciones juridicas en forma unilateral y obligato-
ria; u omita el acto que de realizarse crearia, modificaria o extinguiria dichas
situaciones juridicas.

Para los efectos de esta Ley, los particulares tendran la calidad de autori-
dad responsable cuando realicen actos equivalentes a los de autoridad, que
afecten derechos en los términos de esta fraccion, y cuyas funciones estén
determinadas por una norma general (énfasis afiadido).

Asi, es indiscutible que tal modificacién resulta de trascendental impor-
tancia, ya que recae en una de las partes del juicio de amparo. Lo anterior,
porque ademads irrumpe en una institucion profundamente enraizada en
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la tradicion del amparo, que fue concebido como un juicio especial para
proteger al ciudadano contra actos de autoridad con base en su constitu-
cionalidad.

Lo anterior rompe con la tradicién liberal clasica de entender el amparo
exclusivamente en contra del Estado, para acercarnos a sistemas juridicos
mas desarrollados, como en Alemania, donde la Corte Constitucional sostu-
vo: “los derechos constitucionales no son derechos defensivos de los indivi-
duos en contra del Estado, sino que comprenden un orden de valor objetivo
que aplica a todas las areas del derecho... y que provee guias e impulsos
para la legislatura, administracion y judicatura”.!

Asimismo, esta reforma se enmarca dentro de la transformacion del
Estado, hacia la transferencia de las funciones puablicas al sector privado,
que ha dado un sinfin de literatura a nivel internacional desde hace algu-
nos afios; de ahi ha surgido el concepto de Estado “adelgazado”, en el cual
la autoridad publica solo retiene ciertas funciones directamente ejecutadas
por éste, asi como el término Estado “facultativo” (Gewdhrleistungsstaat), en el
que el Estado cede de una forma u otra, o hasta cierto grado, sus funciones,
facultando al sector privado para llevarlas a cabo, dentro de un marco le-
gal nacional, mientras el Estado solamente asume la denominada “funcién
facultativa”.?

En nuestro pais, el medio mas comun para tal delegacion de facultades
es la concesion, ya que a través de ésta se entregan a los particulares cier-
tas actividades o la explotacién de recursos federales que la administracion
publica no esta en condiciones de desarrollar por diversos factores, como
son: falta de recursos econdmicos, tecnologicos, humanos o por cuestiones
politicas.

De esta manera, el dominio del control constitucional y judicial de las
autoridades publicas se va a expandir radicalmente, dada la complejidad y
la dinamica del proceso social.

Entonces, sera el Poder Judicial de la Federacion el ente que se encargue
de vigilar y mantener la supremacia constitucional federal, de dotar de con-
tenido y resolver sobre esta reforma, que ha sido denominada comtnmente
como “amparo contra particulares”, pero que dicha connotacion puede ser
engafosa por las razones que mas adelante se expondran.

En ese entendido, la problematica que aborda este ensayo es la inclu-
sion del concepto de autoridad responsable de los actos de particulares, ya

' Tribunal Constitucional aleman, 15 de enero de 1958, caso Liith.

2 Parrest, Nele, Limites constitucionales de transferencia de funciones piblicas al sector privado en Es-
tonia (Constitutional Boundaries of Transfer of Public Functions to Private Sector in Estonia), disponible
en: http://www juridicainternational.eu/?id=14185 (consultado el 15 de julio de 2013).
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que una interpretacion estricta de su significado puede llevar a reducir la
protecciéon amplia de los derechos humanos que se intent6 dar a los gober-
nados, pero una demasiado flexible puede llevar a desbordarla.

Lo anterior, con independencia del tema de la constitucionalidad de los
articulos lo. y 5o. de la Ley de Amparo transcritos, que surge en razon de
que los textos de los articulos 103 y 107 constitucionales no fueron modifi-
cados de la misma manera para contemplar dicha adicién, pues ello seria
materia de una discusion diversa, aunado a que, de todas maneras, al no
haber atin un pronunciamiento sobre ello y estar vigente el texto legal de
la Ley de Amparo, es de suma importancia la problematica que se expone.

II. DESARROLLO

Desde la creacion del Estado de derecho la ideologia predominante fue
que los derechos fundamentales contenidos en las normas constitucionales
s6lo eran aplicables en las relaciones entre éste y los particulares, y por tan-
to solo se podia exigir el reconocimiento y reparacion de las garantias ante
violaciones provenientes de los poderes ptblicos, es decir, de las autoridades
que lo componen.

Esta percepcion se encuentra en las primeras definiciones de autoridad
para efectos del juicio de amparo en nuestro pais, como la aportada por el
maestro Ignacio Burgoa Orihuela, que define como autoridad a “aquel or-
gano estatal investido de facultades de decision o ejecucion, cuyo desempe-
no, conjunto o separado, produce la creacion, modificacion o la extincion
de situaciones generales o especiales, juridicas o facticas, dentro del Estado,
o su alteracion o afectacion, todo ello en forma imperativa”.

Como se observa, esta definicion enfatiza la naturaleza publica del or-
gano, pero la nocién de autoridad fue evolucionando en la practica judi-
cial, dado que en la anterior Ley de Amparo, publicada el 10 de enero de
1936 en el Diario Oficial de la Federacién, se constituia como un requisito de
procedencia que el acto del cual el quejoso solicitara el amparo del Poder
Judicial de la Federacion, proviniera de una autoridad responsable, la cual
conceptualizaba de manera vaga al sefialar, en el articulo 11, que es “la que
dicta, promulga, publica, ordena, ejecuta o trata de ejecutar la ley o el acto
reclamado”. De ahi surgieron los términos de “autoridad ordenadora” y
“autoridad ejecutora”.

Por ende, dado que ni la Constitucion ni la propia Ley de Amparo pro-
porcionaban una definicién detallada, ello permitié que la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion y los tribunales colegiados emitieran diversas inter-
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pretaciones, algunas de ellas ya apuntaban hacia una amplitud del concep-
to, pero otras lo consideraron desde una perspectiva mas restrictiva.

Esta incertidumbre privilegié que existieran actos ajenos al control ju-
risdiccional y afect6 la eficacia del juicio de amparo en perjuicio de los go-
bernados, quedando excluidas las actuaciones de personas o entidades que
sin ser formalmente 6rganos del Estado se comportaban y actuaban como
auténticas autoridades.

En un inicio, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al enfrentar
esta problematica en el caso de Marcolfo I Torres, opt6é por una nocién
progresista y de mayor proteccion, al emitir el Pleno en la Quinta Epoca la
jurisprudencia siguiente:

AUTORIDADES. El término “autoridades”, para los efectos del amparo, com-
prende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza publica, en virtud
de circunstancias, ya legales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén en posi-
bilidad material de obrar como individuos que ejerzan actos publicos, por el
hecho de ser publica la fuerza de que disponen.3

En dicho caso, tal como lo rememora el actual ministro Arturo Zaldi-
var Lelo de Larrea al comentar el caso del quejoso Marcolfo F. Torres, que
acudi6 a solicitar el amparo en contra de actos del mayor Canuto Ortega,
consistentes en expulsarle del pueblo de Sahuaripa, Sonora, y privarlo de su
libertad, el juzgador que conoci6 del juicio negd el amparo en virtud de que
el juicio constitucional procede en contra de autoridades, y Canuto Ortega
era un particular, dado que carecia de este caracter en su sentido clasico,
puesto que era un generalote de la Revolucion y no un titular de érgano de
autoridad alguno.

En la Suprema Corte esta decision fue revocada, pues se considerd pro-
cedente el amparo ya que Canuto Ortega si tenia caracter de autoridad
para efectos del amparo, dado que tenia a su cargo la fuerza publica. Al res-
pecto, precis6 que por autoridades no debe entenderse inicamente a las es-
tablecidas conforme a la ley, sino a todas las personas que por circunstancias
legales o de hecho estan en posibilidad material de obrar como individuos
que ejercen actos publicos, al ser pablica la fuerza de que disponen. De la
aplicacion de dicho criterio es que se f1j6 como elemento indispensable del
caracter de autoridad, el ejercicio de la fuerza puablica.

Otro de los problemas que enfrentaron los tribunales federales fue el de
los organismos publicos descentralizados, ya que principalmente se identifi-
caba a las autoridades con los 6rganos centrales del Estado.

3 Tesis aislada, Quinta Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacin, t. IV, p. 1067.
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En relacién con estos 6rganos, se sostuvo que dada su naturaleza juri-

dica y fines especificos consistentes en la realizaciéon de actividades prepon-
derantemente econémicas y de prestaciones de servicios publicos y sociales,
no podian considerarse como autoridades responsables para efectos del jui-
cio de amparo, es decir, se negaba que tuvieran una conducta imperativa y
coercitiva respecto de los particulares.

Empero, los tribunales colegiados también tuvieron su aportaciéon, que

trat6 de orientar un criterio mas proteccionista, tal como se refleja en las
tesis que a continuacion se transcriben:

AUTORIDADES. QUIENES 1O SON. Este Tribunal estima que para los efectos
del amparo son actos de autoridad todos aquellos mediante los cuales fun-
cionarios o empleados de organismos estatales o descentralizados pretenden
imponer dentro de su actuacion oficial, con base en la ley y unilateralmente,
obligaciones a los particulares, o modificar las existentes o limitar sus dere-
chos.*

AUTORIDADES. QUIENES LO SON, PARA EFECTOS DEL AMPARO. Confor-
me a la tesis de jurisprudencia visible con el nimero 54 en la pagina 115 de
la Sexta Parte del Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién publicado
en 1965, autoridades son, para los efectos del amparo, todas aquellas per-
sonas que de hecho o de derecho “disponen de la fuerza pablica”. Esa tests,
formada con ejecutorias que van del tomo IV al tomo LXX de la Quinta
Epoca del Semanario citado, necesita ser afinada en la época actual, en que
las funciones del Poder Ejecutivo se han desplazado con complejidad cre-
ciente a organismos descentralizados y paraestatales. Y se tiene que llegar a
la conclusion de que st los particulares no pueden por su voluntad unilateral,
ni por estipulacion respecto de tercero (articulos 1860, 1861, 1868 y relativos
del Codigo Civil aplicable en materia federal), imponer a otros cargas que
sean exigibles mediante el uso de la fuerza publica, ni directamente ni in-
directamente (acudiendo para ello a los tribunales, por ejemplo), uno de los
clementos que viene a caracterizar a las autoridades, para los efectos del am-
paro (articulo 103, fraccion I, de la Constitucion federal), es el hecho de que
con fundamento en alguna disposicion legal puedan tomar determinaciones
o dictar resoluciones que vengan, en alguna forma cualquiera, a establecer
cargas en perjuicio de terceros, que puedan ser exigibles mediante el uso di-
recto o indirecto de la fuerza publica (segiin que dispongan ellas mismas de
esa fuerza, o que haya posibilidad de un camino legal para acudir a otras
autoridades que dispongan de ella). Y cuando esas cargas sean en alguna
manera exigibles mediante el uso de la facultad econémico-coactiva, como

+ Jurisprudencia, Séptima Epoca, Tribunales Colegiados de Circuito, Semanario Judicial

de la Federacidn, vol. 145-150, sexta parte, p. 366.
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impuestos, derechos o aprovechamientos (articulo lo., fraccion I, del Codigo
Fiscal de la Federacion), se estara frente a autoridades facultadas para dictar
resoluciones de cardcter fiscal.’

Como se observa, nuestra judicatura ha dotado de diverso contenido a
dicho concepto y pone de manifiesto la importancia de precisar el sentido
y alcance del concepto de autoridad responsable para efectos del juicio de
amparo, pues a pesar de que la Ley de Amparo fue creada para proteger a
los individuos del abuso del poder del Estado, no estaba a la par de la evo-
luciéon del sector publico, las privatizaciones y la participaciéon de los par-
ticulares en auxilio de la administracion puablica.

De ahi que, como resultado de una combinacién de efectos de una in-
terpretacion judicial restrictiva, asi como de la naturaleza cambiante y del
involucramiento voluntario del sector privado en los servicios publicos, es
que se enmarca la reforma a la figura procesal de la autoridad responsable,
en un intento de hacer el ejercicio publico totalmente responsable de las
violaciones a los estandares internacionales de derechos humanos y de pro-
veer remedios legales efectivos, que comprendieran a un extenso rango de
organos publicos.

Sin embargo, cabe aclarar que no parece estar dentro de esta discusion
de los actos de particulares “equivalentes” a los de autoridad aquellos que
provienen de 6rganos del Estado pero que ya la propia Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha considerado que no son actos de autoridad para
efectos del juicio de amparo, como las paraestatales, en el caso de la Comi-
sion Federal de Electricidad.

Las jurisprudencias del maximo tribunal del pais en este sentido son las
de los rubros siguientes:

COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD. EL AVISO RECIBO POR SUMINIS-
TRO DE ENERGIA ELECTRICA Y EL AJUSTE EN EL MONTO DEL CONSUMO
DERIVADO DE ORDENES DE VERIFICACION, COBRO O CORTE DE DICHO SU-
MINISTRO Y SU EJECUCION, NO SON ACTOS DE AUTORIDAD PARA LA PROCE-
DENCIA DEL RECURSO ADMINISTRATIVO DE REVISION O DEL JUICIO CON-
TENCIOSO ADMINISTRATIVO (ACLARACION DE LA JURISPRUDENCIA 2a./].
167/2011 [9a.]).6

5 Idem.
6 Jurisprudencia, Décima Epoca, Segunda Sala, Semanario Judicial de la Federacién y su Ga-
ceta, libro XIII, octubre de 2012, t. 3, p. 1457. “Una nueva reflexién conduce a esta Segunda

Sala de la Suprema Clorte de Justicia de la Nacion a abandonar los criterios contenidos en las
jurisprudencias 2a./J. 98/2006 y 2a./]. 120/2006, asi como en las tesis 2a. CXXX/2010 y
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COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD. LA DETERMINACION QUE EMI-
TE EN RELACION CON LA RECLAMACION FORMULADA CONTRA UN AVISO
RECIBO POR CONCEPTO DE SUMINISTRO DE ENERGIA ELECTRICA NO ES UN
ACTO DE AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL JUICIO CONTENCIOSO ADMINIS-
TRATIVO ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRA-
TIVA.’

2a. CXXXI/2010, en los que se establecié que contra la determinacion de ajuste en el mon-
to del consumo de energia eléctrica efectuada por la Comision Federal de Electricidad, deri-
vada de la verificacién al medidor del consumidor, las 6rdenes de verificacion, cobro o corte
del suministro de dicho fluido y su ejecucion, y el aviso recibo por concepto de dicho sumi-
nistro expedido por aquélla, procede el recurso de revision previsto en el articulo 83 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, a través del cual pueden paralizarse sus efectos,
y que contra la resolucién recaida a dicho medio de defensa procede el juicio contencioso
administrativo ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que igualmente
hace posible la suspension de los efectos de aquélla; para ahora sostener que tales actos son
inimpugnables mediante dichos medios de defensa, pues si bien tanto éstos como el juicio de
amparo indirecto son de distinta naturaleza y alcance, lo cierto es que comparten una nota
fundamental consistente en que su procedencia versa en torno a la existencia de un acto de
autoridad; naturaleza que no tienen los referidos actos, pues la relacion juridica entre los
particulares usuarios del servicio de energia eléctrica y la Comision Federal de Electricidad
no corresponde a la de una autoridad y un gobernado (de supra a subordinacién) sino, como
ya lo defini6 esta Segunda Sala en las jurisprudencias 2a./]J. 112/2010y 2a./]. 113/2010, a
una relaciéon de coordinacion entre aquéllos, originada mediante un acuerdo de voluntades
donde ambas partes adquieren derechos y obligaciones reciprocos, la cual no puede desnatu-
ralizarse en funcién de algin medio de defensa que el usuario haga valer contra los referidos
actos dentro de esa relacién, pues no corresponden a los privativos y de molestia previstos en
los articulos 14y 16 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que no
derivan de un mandamiento unilateral del Estado, sino de la mera consecuencia del contrato
de suministro de energia eléctrica; con mayor razén porque conforme a los numerales 163 a
166 del Reglamento de la Ley del Servicio Pablico de Energia Eléctrica, es la Secretaria de
Energia la que debe practicar visitas de inspeccion para verificar el correcto uso del servicio™.

7 Jurisprudencia, Décima Epoca, Segunda Sala, Semanario Judicial de la Federacién y su Ga-
ceta, libro IV, enero de 2012, t. 4, p. 3218. “La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, en las jurisprudencias 2a./]J. 112/2010 y 2a./]J. 113/2010, de rubros: «COMI-
SION FEDERAL DE ELECTRICIDAD. EL AVISO RECIBO POR CONCEPTO DE SUMINISTRO DE
ENERGIA ELECTRICAJ INCLUSIVE CUANDO CONTENGA UNA ADVERTENCIA DE CORTE DEL
SERVICIO, NO ES ACTO DE AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL JUICIO DE AMPARO» y «CoMI-
SION FEDERAL DE ELECTRICIDAD. EL. CORTE O SUSPENSION DEL SUMINISTRO DE ENERGIA
ELECTRICA NO ES ACTO DE AUTORIDAD PARA EFECTOS DEL JUICIO DE AMPARO», sostuvo
que el aviso recibo por concepto de suministro de energia eléctrica, inclusive cuando conten-
ga una advertencia del corte del servicio, no constituye acto de autoridad, toda vez que su
origen se encuentra en un acuerdo de voluntades a través del cual el prestador del servicio (la
Comision Federal de Electricidad) y el usuario adquieren derechos y obligaciones reciprocos,
y la relacién juridica que surge entre ellos no corresponde a la de autoridad y gobernado (de
supra a subordinacién), sino a una relacion de coordinacién entre ambos. Ahora bien, dado
que la resolucién dictada en la reclamacién formulada ante la citada Comision en términos
del articulo 42 del Reglamento de la Ley del Servicio Pablico de Energia Eléctrica y en las
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Lo anterior se afirma, en tanto que existen dos grandes diferencias:

a) En el syeto. El acto proviene de un 6rgano del Estado, esto es, de una
paraestatal; mientras que la nueva figura parte de la incorporacion
de un acto de un particular a uno de autoridad, lo que es un supuesto
distinto.

b) En la naturaleza del acto. En tales criterios la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion considerd que los actos derivaban de una relacion ju-
ridica que no corresponde a la de autoridad y gobernado (de supra
a subordinacién), sino a una relacion de coordinaciéon entre ambos,
es decir, esta equiparando el acto de una autoridad a un particular.

En esa medida, seria un contrasentido que habiendo sido calificada la
naturaleza del acto de particular, quisiera ahora incluirse indebidamente
dentro de esta nueva categoria de la Ley de Amparo.

Por otro lado, del analisis a esta nueva legislacion en la materia, es evi-
dente que el objeto del juicio de amparo abarca mas alla de las actividades
realizadas por el propio Estado, para abarcar las funciones realizadas a su
nombre por particulares, actuando conforme a la ley.

Entonces, podemos apreciar que el texto del articulo 5o., en su fraccién
I, al establecer que los particulares tendran la calidad de autoridad respon-
sable cuando realicen actos equivalentes a los de autoridad, que afecten derechos
y cuyas funciones estén determinadas por una norma general, esta orienta-
do por un criterio material, esto es, atiende al objeto de la controversia mas
que al caracter de quien lo realiza.

Lo anterior, tal como se corrobora con la siguiente cita del ministro Zal-
divar Lelo de Larrea:

...Lo que proponemos en el proyecto es dar la prioridad —como lo hizo la
Corte a principios de siglo—, a la naturaleza propia del acto, por encima de

disposiciones generales vigésima y trigésimo novena del Manual de Disposiciones Relativas
al Suministro y Venta de Energia Eléctrica Destinada al Servicio Pablico, en relacién con un
aviso recibo, no implica que la relacién de coordinacion derivada de un contrato de sumi-
nistro de energia eléctrica se transforme en una de supra a subordinacion, pues a través de
dicha determinacién no se ¢jerce una atribucién o potestad, a mas de que no resuelve propia-
mente un recurso, ya que solo constituye la respuesta a una expresion de inconformidad con
la que se busca que una de las partes de un contrato de suministro de energia eléctrica (la Co-
mision), conteste una peticiéon de la otra (el usuario), en el marco contractual que las une, sin
salir del ambito privado; de ahi que contra la resolucién en mencién es improcedente el juicio
contencioso administrativo federal, al no encontrarse prevista en alguno de los supuestos de
competencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en términos de las leyes
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo y Organica de dicho Tribunal”.
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la naturaleza de quien emite el acto. Entonces, con independencia de quién
emite el acto de autoridad, se considerara autoridad para efectos del amparo,
el acto que crea, modifica o extingue situaciones juridicas en forma unilateral
y obligatoria. El derecho administrativo moderno presenta muchas figuras,
merced a las cuales tanto organismos descentralizados como incluso particu-
lares, realizan funciones que originariamente le deberian pertenecer al Esta-
do y que afectan la esfera juridica de los particulares...

Esta aproximacién del amparo frente a actos de particulares que reco-
g16 nuestra legislacion es coincidente con la de otros paises europeos, tales
como Alemania, Espana o Austria, en donde la comprension de esta situa-
ci6n se debe observar desde la perspectiva de la naturaleza de la controver-
sia y no restrictivamente de la legitimacion procesal pasiva, como lo refiere
Mjijail Mendoza Escalante,® al mencionar:

... Tal perspectiva de tratamiento resulta necesaria a efectos de explicar dog-
maticamente por qué aun en ordenamientos juridicos donde el amparo no
procede frente a actos de particulares, el amparo tiene también como obje-
to controversias relativas a derechos fundamentales en las relaciones entre
particulares. De lo contrario, no podria explicarse como en ordenamientos
como el aleman, el austriaco y el propio espaiol, donde el amparo no procede
frente a actos de particulares, el conocimiento de controversias relativas a la
afectacion de derechos fundamentales en relaciones entre particulares ha sido
objeto de un vasto desarrollo jurisprudencial...

En ese entendido, no debe de perderse de vista que no se trata de una
apertura total para que cualquier acto de los particulares sea objeto de ana-
lisis constitucional via juicio de amparo, pues por regla general el amparo
sigue siendo improcedente contra actos de particulares, tal como lo habia
sostenido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion desde sus inicios.

AMPARO IMPROCEDENTE (CONTROVERSIAS ENTRE PARTICULARES). Si los
conceptos de violacién se enderezan exclusivamente a sostener la existencia
de ciertos derechos provenientes de pactos contractuales entre particulares,
su desconocimiento por una de las partes, no es un acto decisivo, ni da lugar
a ejercitar, en forma directa, el juicio de amparo, sin que previamente se de-
cida en controversia ante las autoridades competentes, sobre dichos derechos.

8 Doctor en derecho por la Universidad Complutense de Madrid, especialista en dere-
cho constitucional y ciencia politica por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales de
Espafa y consultor en derecho constitucional.

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM

o Libro completo en
www juridicas.unam.mx http://biblio.juridcas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3826
http://biblio.juridicas.unam.mx

LA IMPORTANCIA DE LA INTERPRETACION AMPLIA DE LOS ACTOS 399

Aqui, lo que se intenta es evitar que el Estado y sus funcionarios evadan
sus responsabilidades en materia de derechos humanos al delegar varias de
sus funciones a los particulares o entidades privadas. Verbigracia, como se-
ria en materia de educacion o salud, en donde depende de entidades priva-
das para brindar un servicio pablico esencial. Es decir, se esta creando una
figura contraria a lo que en su momento fue la autoridad actuando como parti-
cular (desprovista de su caracter de imperio y requisitos primordiales),” para
por excepcion considerar que podia promover el juicio de amparo.

Lo anterior, ya que en la jurisprudencia internacional es sabido que el
Estado no puede eludir el salvaguardar los derechos humanos mediante la
delegacion a individuos o corporaciones de naturaleza privada, principio
que se encuentra en diversos instrumentos de derechos humanos, incluido
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, del cual México es
parte.

Ahora, para una mejor comprensién de la distincién que hace la nueva
Ley de Amparo se atiende a la categoria de: autoridades publicas “puras” y
autoridades publicas “funcionales”, cuyo factor determinante es, justamen-
te, la naturaleza de las funciones que se realizan.

Como autoridad publica “pura” se entiende aquellos 6rganos del Es-
tado (secretarias, departamentos, autoridades locales o policia) que por su
naturaleza deben cumplir con el mandato constitucional y respetar los dere-
chos fundamentales en todas sus actividades, y por autoridad publica “fun-

9 En relacién con lo anterior, resulta illustrativa la tesis aislada la. CXIII/2013 de la
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Décima Epoca, Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, libro XIX, abril de 2013, t. 1, p. 965.

“PERSONAS MORALES OFICIALES. EL ARTICULO 90. DE LA LEY DE AMPARO, NO VIOLA
EL DERECHO DE ACCESO A LA JUSTICIA AL NEGARLE LEGITIMACION A AQ_UF,LLAS PARA
PROMOVER JUICIO DE AMPARO SI ACUDEN A UN PROCESO EN DEFENSA DE UN ACTO EMITI-
DO CON POTESTAD PUBLICA. El hecho de que una autoridad acuda a un proceso en el que
debe respetarse la igualdad procesal, como principio de la teoria general del proceso que
otorga a las partes las mismas oportunidades de participaciéon dentro de un procedimiento,
de ninguna manera elimina la potestad de la autoridad involucrada. Esto es asi, ya que en
este caso se trata Unicamente de una igualdad de tipo procesal, mientras que la igualdad
que se requiere para que una autoridad pueda promover juicio es aquella en la que no haya
relacion de supra subordinacién. Lo que delimita la procedencia del juicio de amparo no es
la participacion que se tenga dentro de un procedimiento, sino la pretension que se relaciona
con el mismo; y dicha pretension necesariamente debe ser la tutela de derechos fundamen-
tales y no la defensa de un acto emitido dentro de las funciones ptblicas encomendadas.
Por todo lo anterior, el articulo 90. de la Ley de Amparo es congruente con los principios
constitucionales en materia de amparo y no vulnera el articulo 17 constitucional, al impedir
que las personas morales oficiales promuevan juicio de amparo para defender la legalidad de
un acto emitido dentro de sus funciones, aunque hubiesen participado en un procedimiento
ordinario con igualdad de oportunidades de defensa frente a un particular”.
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cional”, aquellos que sin ser autoridades “puras” ejercen funciones publicas
y por tanto sus actos deben de respetar los derechos humanos cuando estan
en el ¢jercicio de funciones de naturaleza publica.

Empero, el definir limites a esta categoria de autoridad publica “funcio-
nal”, en donde encuadran los actos de particulares a que se refiere la Ley de
Amparo actual, es una tarea dificil y controversial que el legislador ha enco-
mendado a los tribunales federales al dejar abierta a su interpretaciéon don-
de debe trazarse la linea entre las funciones ptblicas y privadas; incluso mas
complicada de identificar que los actos de autoridad considerados puros.

Esta problematica no es propia de nuestro pais, sino que se ha dado en
diversas latitudes, aun en los paises de tradicion juridica distinta como la
anglosajona, y desde una vision de derecho comparado, los casos que se han
presentado son un importante referente a tomar en consideracion.

Ello, porque hasta hace poco la separacion entre el derecho nacional
o doméstico y el internacional era lejana. Sin embargo, esto ha cambiado
totalmente.

Actualmente, los desarrollos internacionales han influenciado el sistema
legal de nuestro pais, en particular desde la reforma de junio de 2011, por la
incorporacion de los derechos humanos en el texto constitucional.

Desde esa perspectiva, la evolucion de esta figura en otros paises merece
nuestra atencion.

Conforme a la legislacién del Reino Unido (secciéon 6 del Acta de De-
rechos Humanos), un particular o un ente privado puede ser considerado
como autoridad publica si:

e Su estructura y trabajo estan estrechamente relacionados con el 6r-
gano del Estado que le deleg6 sus actividades o lo contraté para ello.

* Esta ejerciendo poderes de naturaleza puablica directamente asigna-
dos por una ley.

* Lista ejerciendo poderes coercitivos provenientes del Estado.

De igual forma, en la mayoria de los paises latinoamericanos encon-
tramos esa posibilidad de que el amparo se promueva en contra de parti-
culares. La Constitucion Nacional de la Repuablica Argentina de 1994, en
su articulo 43, sefiala que “toda persona puede interponer accion expedita
y rapida de amparo, siempre que no exista otro medio judicial mas idoneo,
contra todo acto u omision de autoridades publicas o particulares”, y que
encuentra en el ambito del amparo habeas data una proteccion efectiva de
los datos personales en contra de actos de particulares que hacen uso de los
mismos.
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Ademas existen otros paises, tales como Chile, Paraguay, Pera, Vene-
zuela, Uruguay y El Salvador, que admiten la acciéon de amparo contra
particulares en forma amplia y en forma restringida (Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Guatemala y Honduras).

Por ejemplo, en Colombia, en la parte final del articulo 86 de su Consti-
tucion, se establece la accion de tutela en contra de particulares en la forma
siguiente: “La Ley establecera los casos en los que la accion de tutela pro-
cede contra particulares encargados de la prestacion de un servicio publico
o cuya conducta afecte grave y directamente el interés colectivo o respecto
de quienes el solicitante se halle en estado de subordinacién o indefension”.

En relacién con dicho numeral, existe una reglamentacion especifica
contenida en el Decreto ntimero 2591 de 1991.

Asimismo, en este pais, al igual que en Argentina, la accion de tutela
es procedente cuando una entidad privada vulnera el habeas data, es decir,
haga un uso abusivo de la informacion.

En este ltimo grupo se encuentra México, ya que se admite la pro-
cedencia del juicio de amparo pero en forma restringida, sélo respecto de
ciertos particulares o empresas que ejercen una prerrogativa publica o sean
concesionaras de una actividad publica.

Asimismo, cabe aclarar que al examinar este tema, usualmente por su
estrecha relacion, se aborda el diverso relativo a la eficacia horizontal de los
derechos fundamentales (Drittwirkung), por el cual se extiende la tutela de
los derechos fundamentales a los actos entre particulares.

Esta doctrina naci6 de la sentencia emitida por el Tribunal Constitu-
cional aleman el 15 de enero de 1958, en el caso Liith. En dicho caso, En-
rich Liith, club de prensa de la ciudad de Hamburgo, dirigié un llamado al
publico, a los propietarios de los cines y a los distribuidores para boicotear
la pelicula Unsterbliche Geliebte, del director cinematografico Veit Harlan, ba-
sado en que fue el mas prominente realizador de filmes nazis, en especial
por la pelicula que con anterioridad habia producido titulada Jud Siiss, de
caracter antisemita.

El productor de la compania distribuidora de la pelicula demando a
Liith por sus declaraciones y el tribunal ordinario lo declar6 culpable, pues
calificé su conducta como contraria a las buenas costumbres, segin su Co-
digo Civil, y le condend a abstenerse de seguir emitiendo sus opiniones.

En contra de tal acto, Liith interpuso recurso de amparo y el Tribunal
Constitucional anulé dicha sentencia por considerar que el acto no era ilici-
to porque constituia el ejercicio de la libertad de expresioén, pero en la parte
que interesa, ese tribunal sostuvo que el acto demandado era una decision
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del 6rgano judicial ordinario y competente, y por lo tanto un acto de poder
publico legitimado conforme a la tradicion del Estado de derecho.

En otras palabras, el Tribunal Constitucional Federal aleman se declar6
competente para conocer del amparo, a pesar de que la cuestion que se de-
batia era un conflicto surgido en el marco de una relacion entre particulares,
y le imput6 a la sentencia judicial la violacién a un derecho fundamental.

Sin embargo, si bien pareciera haber cierta coincidencia en el plan-
teamiento ideolégico de fondo relativo a que el Estado debe proteger los
derechos fundamentales de las personas ante eventuales afectaciones pro-
venientes de otros particulares, lo cierto es que se trata de dos problemas
diferentes, como bien se explica en la siguiente transcripcion:

La eficacia horizontal de los derechos humanos es una problematica de natu-
raleza sustantiva, consistente en el de la sujecion de las relaciones entre parti-
culares a los derechos fundamentales y la reciproca delimitacion de éstos; por
el contrario, en el proceso de amparo contra particulares, la problematica es
eminentemente procesal y plantea cuestiones distintas a las tesis que se han
aportado para abordar la cuestion del efecto nterprivatos de los derechos fun-
damentales.

En ese sentido, debemos considerar que lo que acontece con esta nueva
procedencia del juicio de amparo contra actos de particulares es un simil
a lo que se dio con otra de las partes del juicio de amparo, como lo es el
quejoso.

Al respecto, como se ha sostenido, la concepcion primaria del sujeto
que debe considerar como quejoso es el particular o gobernado; pero, ex-
cepcionalmente, se permiti6 que la “autoridad” pudiera serlo cuando esta-
ba desprovista de esa naturaleza, es decir, cuando no actuaba como agente
del poder publico y ajeno de sus caracteristicas de imperio, sino como un
particular y se estuvieran afectando su patrimonio, dandosele el nombre en
el juicio de amparo para su diferenciacion de persona moral oficial.

En el articulo 70. de la actual Ley de Amparo se recoge esa situacion,
en donde se hace patente la posibilidad antes mencionada, mismo que en
su literalidad dispone:

Articulo 70. La Federacion, los estados, el Distrito Federal, los municipios o
cualquier persona moral publica podran solicitar amparo por conducto de
sus servidores publicos o representantes que sefialen las disposiciones aplica-
bles, cuando la norma en general, un acto u omision los afecten en su patri-
monio respecto de las relaciones juridicas en las que se encuentren en un plano
de 1gualdad con los particulares.
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Las personas morales oficiales estaran exentas de prestar las garantias que
en esta Ley se exige a las partes (énfasis anadido).

Entonces, en ese supuesto lo que sucedi6 es que el legislador permitio
limitadamente la procedencia del juicio de amparo por una “autoridad”
cuando sus actos sean equivalentes a particulares, situacion analoga a la que
se presenta ahora respecto de la autoridad responsable, en donde se ubican
dentro de ésta los actos de particulares cuando sean equivalentes a los de
una autoridad.

Asi, no obstante que la percepcion es que la ampliacion del concepto de
autoridad para efectos del juicio de amparo puede tener una incidencia en
los ataques a los derechos fundamentales por parte de ciertos actores priva-
dos, siendo un avance hacia la oponibilidad de los derechos fundamentales
en el plano horizontal, desde un enfoque de su eficacia mediata o indirecta,
pero sin dejar de ser una respuesta moderada debido a las limitaciones que
se introdujeron, siendo una de las mas destacadas la relativa a que las fun-
ciones del particular estén determinadas por una norma general.

Por tanto, tratandose de los poderes salvajes del mercado a que se refiere
Luigi Ferrajoli o bien poderes privados, que se han calificado también como
factores reales de poder, pueden estar insuficientemente regulados o no re-
gulados, tales como grupos financieros, monopolios empresariales, medios
de comunicacién, partidos politicos, organizaciones no gubernamentales,
las iglesias, entre otros.

Por otra parte, también debe considerarse qué otras situaciones generan
el cambio en la connotacion de autoridad responsable para los efectos del
juicio de amparo, ya que si bien se erige como una instituciéon vanguardista
en pro del ciudadano, también hay que reconocer las siguientes situaciones.

1) La incertidumbre de derechos y responsabilidades que pueden tener
consecuencias practicas importantes en su trabajo, como en el caso
de los arbitros o adjudicadores, o de instituciones de diversa indole
que no pueden establecer con certeza si su trabajo esta afectado por
esta reforma, ya que pueden estar participando en sectores publicos
sin conocer si pueden ser responsables por violaciones a los derechos
humanos.

2) Otro problema es que la ampliacién de este concepto puede poner
en riesgo la percepcién y el estatus actual de ciertas organizaciones,
como organos independientes del gobierno, y poner en riesgo su con-
tribucién a politicas publicas.
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III. CONCLUSIONES

En principio, es necesario reconocer que esta incorporacion de los par-
ticulares al juicio de amparo no se esta dando en una total apertura para
la procedencia de cualquier acto de particulares, sino solo de aquellos que
revisten caracteristicas imperativas a las de autoridad.

Asi, queda abierto el debate para casos en que los actos en andlisis pro-
vengan de particulares, tales como notarios, colegios de abogados, arbitros,
universidades, centros de salud, entre otros.

Ello es asi porque la propia Ley de Amparo deja abierta la posibilidad a
los juzgadores de interpretar, segun el caso y sus particularidades, cuando se
esta ante actos de particulares equivalentes a los de autoridad.

En vista de lo anterior, se proponen ciertos principios generales de in-
terpretacion que se consideran pueden ser efectivos y que permitiran una
aplicacion que satisfaga las obligaciones internacionales del Estado mexi-
cano:

a) Aplicacion del test de_funcionalidad y no de institucionalidad. Es importante
que los actos de particulares se examinen desde un punto de vista
funcional y no institucional, por lo que no debe hacerse referencia
a si pertenece a un ente de gobierno sino a cualquier persona que
realice un acto de naturaleza ptblica, y no lo sera si el acto es de na-
turaleza privada.

b) Dotar de contenido al concepto de funcion piiblica y programas gubernamentales.
Existen pocos actos que pueden considerarse inherentemente publi-
cos, es decir, que solo los realiza el gobierno. Actividades tales como
la educacion y la salud pueden ser igualmente prestados por el Es-
tado o por empresas, organizaciones de beneficencia o familias, por
tanto, el limitar las funciones publicas a aquellas que so6lo pueden ser
llevadas por el Estado implicaria limitar estrictamente su significado
y a la sazén dimensionar negativamente la procedencia del juicio de
amparo. Y asi, desafortunadamente permitir la vigencia de actos vio-
latorios de derechos humanos.

En efecto, esta aproximacioén ha sido utilizada por la Corte Cons-
titucional de Colombia, quien en la sentencia C-134/94 determiné
que todo particular que presta un servicio publico —cualquiera que
éste sea— se encuentra en una posicion dominante respecto de los
usuarios del mencionado servicio, de tal manera que debe poder ser
susceptible de control mediante la accion de tutela.
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Ademas, las funciones que generalmente son consideradas publi-
cas varian con el tiempo por tanto, un elemento importante para
considerar cuando una funcién es ptblica es si el gobierno ha toma-
do responsabilidad por ella en beneficio del interés ptblico. En ese
sentido, si bien los servicios de salud pueden ser prestados por cual-
quier institucion, cuando el Estado ha tomado o implementado un
programa social relativo, tal como el de la “pildora del dia siguiente”,
por considerar que se trata de un programa de servicio social impor-
tante, y por tanto, el que se delegue su aplicacién a las instituciones
privadas de salud a través de los médicos adscritos no remueve su
caracter publico.

Sin embargo, un gran obstaculo de nuestra legislacion es el requi-
sito que establece que la funcion debe estar determinada por ley, ya
que se considera que la proximidad con el deber legal proveniente de
la norma no cambia la naturaleza de la funcién.

c) Los vinculos institucionales no necesariamente identifican a una_funcion publica.

A pesar de que no se desconoce que tal nexo puede ser relevante para
determinar si un particular puede estar realizando actos equivalentes
a los de autoridad, no determina de manera objetiva la naturaleza
del acto en si. Una base para tal criterio de necesidad de tal vinculo o
conexion no se ha encontrado dentro de la jurisprudencia de la Cor-
te Interamericana de Derechos Humanos ni de la Corte Europea de
Derechos Humanos.

d) No confinar las_funciones piblicas al ejercicio del poder pitblico o de la fuerza pi-

blica. La menor proximidad o no de un particular con una institucion
del Estado no cambia la naturaleza de la funcién ni la capacidad de
interferir con derechos humanos.

Por tanto, para no desvirtuar el verdadero sentido y necesidad de esta

nueva

connotacion de autoridad responsable para efectos del juicio de am-

paro, es necesario que los juzgadores seamos sensibles para adaptarlo a las
cambiantes circunstancias sociales y, consecuentemente, asegurar una pro-
teccion adecuada de los derechos humanos. En tanto, como se ve, no existe
una féormula universal para resolver el problema.

En esa medida, no se considera que lo adecuado sea realizar una refor-
ma a la Ley de Amparo para dar un catalogo preciso de actos de particula-
res, sino que parece una opcion razonable el dejar abierta a la razon de los
juzgadores esa flexibilidad para interpretar el derecho y adaptarlos, a los
cambios sociales, pues lo que se requiere es una aplicacion cuidadosa para
realmente dar sentido a esta importante reforma del juicio de amparo.

DR © 2015. Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM

o Libro completo en
www juridicas.unam.mx http://biblio.juridcas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3826
http://biblio.juridicas.unam.mx

406 JORGE MEZA PEREZ

Empero, una buena aproximacion a esto seria recodar el pronuncia-
miento de la Corte del Reino Unido en el caso Poplar Housing and Regeneration
Communuty Association Lid. v. Donoghue (27 de abril de 2001), en el que enfatizo
que a la definicién de lo que es una autoridad publica debe darsele una ge-
nerosa interpretacion.?
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