X. COMENTARIO A LA DECISION
RECAIDA A LA CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL 82/2001

Doctor Manuel Gonzdlez Oropeza®

No es de sobra mencionar que las opiniones vertidas en
este comentaric, io son exclusivamente del autor de esta
nota y no reflejan la ratio decidendi de esta sentencia, ni
ninguna otra posicidn de los integrantes de nuestro Maximo
Tribunal, aunque, evidentemente se hard referencia a la po-
nencia de la mayoria, suscnta por ocho Ministros, asf como al
voto particular de tres restantes,

La gran importancia de esta controversia radica en decidir
si el procedimiento de reforma a la Constitucidn y su decreto
promulgatorio, puede ser considerado como una disposicién
general o un acto en el sentido del articulo 105 constitucional
en su fraccidn | Como se dice en el presente folleto, esta
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pregunta se la formuld casi una séptima parte de los Muni-
cipios del pals, es decir 200 Municipios, que no forman parte
del proceso de aprobacién de una reforma constitucional,
segln el articulo 135; ademds del Congreso del Estade de
Chiapas y del Poder Ejecutivo de! Estado de Tlaxcala.

No es la primera ver que se ha planteado este problema,
ni serd la Oltima. Lo controversia la plantea uno de fos 570
Municipios del Estedo de Oaxaca, San Pedro Quiatoni, en el
distrito de Tlacolula.

La mayerfa de la Suprema Corte ha decidido improceden-
te la controversia planteada pues considera a las reformas y
adiciones de la Constitucidn fuera del contexto del articulo
105 constitucional; es decir, el procedimiento y el decreto de
reforma o adiciones no los considera como "actos o disposi-
ciones generales" impugnables via controversia constitucional.
Ademés de que una vez aprobadas los retormas y adiciones
mediante decrefc publicado el 14 de agosto de 2001, y que
modifica de diversa manera los articulos 12, 2%, 4°, 18y 115
de la Constitucién, ya forman parte de la Consttucidn y son,
por tanto, inimpugnables.

La sentencia y las dos tesis de jurisprudencia que provoca,
consideran que el érgano revisor de la Constitucidn no
estd contemplado dentro de los drganos constituidos a que
se refiere el articulo 105 y, en consecuencia, los actos de
dicho érgano no son susceptibles de revision a través de la
controversia constitucional, por lo que, una vez planteada
ésta resulta improcedente.

La Suprema Corte llega en este caso a la interpretacion
de que el concepto de disposiciones generales del articulo
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105, se refiere a actos legislatives o reglamentarios de los
poderes constituidos, incluyendo a los tratades internaciona-
les. La reforma o adicién de la Constitucion no es un acto
aislado de cada uno de los actores segin el articulo 135,
siNo que es un proceso extracrdinario que no admite revisién
jurisdiccional, por lo que la Corte "no tiene facultades para
controlor @ través de la controversia constitucional los actos
que emita dicho érgano'.

Aungue estas palabras me recuerdan la tesis de la incom-
petencia de origen donde se excluye del conocimiento judicial
una causa confiada a los drganos politicos del pais, derivada
de la interpretacion constitucional,’ la sentencia se refiere @
un punto de gran interés, pues la competencia de la Supre-
ma Corte en el articulo 105 estd descrita en términos claros
y precisos: Conocer de las controversias constitucionales que
se susciten entre la Federaciény un Municipio (Fraccién |, b)

De esta manera, resulta pertinente la pregunta de si el
Municipio de San Pedro Quiatoni presenta una controversia
con la Federacién. &Es el Poder Constituyente Permanente, como
se le conoce en la doctring, y su procedimiento revisor de la
Constitucidn parte y atribucién de la Federacion? Segin
el articulo 135 constitucional resulta claro que no, pues ade-
mds del Congreso de la Unidn, quien vota la retorma o
adicidn por el voto de las dos terceras partes de los indivi-
ducs presentes, incluye a la mayorfa de las Legislaturas de
fos Estados.

Aungue lcs tesis hasta ahora resueltas por el Poder Judi-
cial de la Federacién han sido elusivas respecto del término

! tanuel Gonzdlez Cropezo y Elecel Acevedo Veldsquer £l Amparo Morelos. Congreso
del Estado de Morelos. XLVIII Legisletura. 2002 698 p

97



o8

EL PROCEDIMIENTO DE REFORMAS ¥ ADICIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL,
MO ES SUSCEPTIBLE DE CONMTROL JURISDICCIONAL

"Federacién", considerdndolo como sinénimo de "Estados Uni-
dos Mexicanos" o "Nacién",? el sentido del articulo nos indica
que la Federacién es el dmbito de competencia asignado a
los poderes tederoles previstos de manera expresa en la pro-
pia Constitucidn y, aunque las tesis nos indican que no es lo
mismo Federacién que uno de sus tres poderes, no podemos
menos que asignarle esa categoria al Congreso de la Unidn,
cuando en el articulo 135 lo hace porticipe del proceso de

reforma o adicién a la Constitucién, o por lo menos nadie ha
discutido lo contrario.

De esta manera, lo reforme o adiciéon a la Constitucidn
es un proceso donde interviene |la Federacién, a través del
Congreso de la Unién y los Estados, a través de sus Legislo-
turas. Los grandes ausentes son fos Municipios, quienes a pesar
de la reforma constitucional al articulo 115, publicada el
23 dediciembre de 1999, consolidando su autonomia, toda-
via no dejan de ser mds que la base de la divisién territorial
de los Estados, para los efectos de una reforma o adicién a
la Constitucién Federal.

Aungue las leyes federales y los tratedos internacionales
les afecten, por ser ley suprema de la Unién de acuerdo al
tan citado articulo 133 constitucional, los Municipios no pue-

? FEDERACION, CUANDO ES PARTE. Le compelencia exclusiva de lo Suprema Corte de
Justicia de la Macién, o que se refiere el articulo 105 consitucional se surte en las controversias
en gue la federacién sea parte, sélo en aguellos negocios en que sea precisamente la
federacién quien intervenga, en lo inteligencia de que conforme a los ariculos 49, 50, 80y
94 de nuestra Constitucién Politica, por federacion debe enfenderse lo entidod de Estados
Unides Mexicanos, sin que sea juridico confundir a la entidad con la forma de gobiemo que
fiene edoptoda, ni con alguno de los fres poderes medionte los cuales se ejerce lo soberenio
de la MNacién, ni menos adn con alguno de los érganos de cualesquierc de estos fres poderes
Juicio Ordinaric Civil 4/52. Castro José Agustin. 2 de diciembre de 1953, Mayorio de nueve
votos. SJF 5° Epoca Tome CXX p 274 1. La misma teis se repite en Juicio Ordinario federal
6/53 Procurodor General de la Repuiblica. 27 de abnl de 1934, Mayorio de nueve volos
$IF 5° Epoca Tomo CXX. p. 2229
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den impugnarlos por ia via de fa accién de inconstitucio-
nalidad, sino que su Gnico medio de defensa es la controversia
constitucional. El juicic de amparo también les ha side tradi-
cionalmente negado por no gozar de garantias individuales.

La resolucién comentada participa de la misma naturaleza
de una fesis aislada de la Quinta Epoca,? cuando la Suprema
Corte no contaba con la facultad para dirimir conflictos entre
los Poderes de la Federccién, lo cual obtuvo a partir de la
reforma del 31 de diciembre de 1994, por lo que esta resolu-
ci6n es congruente en inferpretar restrictivamente |a jurisdiccién
originaria de la Suprema Corte para dirimir controversias

constitucionales.

Se entiende, en consecuencia, que la competencia de la
Suprema Corte es de esiricta aplicacion, que se resuelve Onica-
mente con los actores y supuestos a gue se reliere el articulo
105 constitucional.

No obstante, habrd gue considerar que la misma Cons-
titucién determina que toda resolucion del Congreso tendra
el caracter de ley o decreto (artfculo 70), por lo que no existe la
mencién de "disposiciones generales" a que se refiere el articu-
lo 105, de tcl manera, équé cardcter tiene la resolucién del
Congreso de la Uniédn, o de la Comisidn Permanente, cuando
determina que el proceso de reforma o adicién de la Cons-
titucién ha sido conforme al articulo 1357

3 CONFLICTOS ENTRE LOS PODERES DE LA FEDERACION. La Suprema Corte no es com-
petente pore conocer de ellos, pues dividide ef peder de la Federacion, para su ejercicio, en
legislativo, ejecutiva y judicial, estos fres poderes, independientes enire si, funaonan arménica-
mente, sin que ninguno de ellos tenga preeminencia sobre los otros, pues la Constifucion no

lo dispone usi, y sélo divide enlre ellos, por manera igualitaria, el ejercicio de la soberania
Poderes del Estado de Michoacan. 5JF 5% Epoce. Tomo VIIL P 40%. 23 de febrero de 1921,
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Debe ser necesariamente una ley o decreto, pero cierta-
mente no del tipo a que se refiere el articulo 72 constitucio-
nal, que son leyes ordinarias, o las que son producto de las
facultades exclusivas de alguna de las Cémaras (articulos 74
y 76}, sinc que son leyes o decretos producto de un proceso
de reforma constitucional, donde no sélo la Federacién {aqué-
lle @ que nos une el articulo 105, 1, b), sino también la mayoria
de los Estades concurren en su formacidn.

Muchas constituciones modernas son producto no sélo
de un Congreso Constituyente ad hoc, como el aue tuvimos en
Querétaro durante unos meses de 1916y 1917,% sinc que
ademds de aprobar el texto constitucional, se procede a ser
aprobada o ratificada la Constitucién por la mayoria de los
Estados, tal como sucedié con el paradigma de la Constitu-
cién de los Estados Unidos; la cual por cierto, fue aprobada
como la reforma impugnada de 2001, objeto de esta contro-
versia, pues la Constitucidn de los Estados Unidos fue aprobada
el 4 de marzo de 1789 cuando New Hampshire, el noveno
de trece Estados en aprobarla, la ratificé y, con esta aproba-
cién, sin esperar los votos de las legislaturas de Virginia,
Nueva York, Carolina del Norte y Rhode Island,” entré en vigor
la primera constitucién moderna del mundo, no sélo como
vna reforma o enmienda, sino todo el texto de g Constitucidn
gue ha sobrevivido cerca de 220 afios.

* Que por cierto no estd contemplado por el ariculo 135, por lo que teéricamente no
podria dictarse una nueva Constitucién siguiendo el mismo procedimiento que siguid Venus-
tiano Carranza. Diche arliculo requiere forzosumente de la eprobacion de un Congreso Federal
y de las Legislaturas Estatales y no procede un solo Congreso Federal, aunque tenga el carac-
ter de Conslituyente. Lo mismo puede decirse de las Consfituciones de los Estados en las
cuales tampoco se contempla la pesibilidad de reformor integralmente una Constitucion a
través de un Congreso Condituyents originaric.

* James Keni. Comentarios a la Constitucion de fos Estodos Unidos de América. Obra
traducida del texto onginal, adicionade y anotada peri. Cordos Mexia. Imprenta Poliglota de
Carlos Ramiro. México. 1878. p. 24
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La siguiente pregunta seria 2es posible la revisién de los
actos del Poder Constituyente Permanente por un érgano cons-
tituido? Esta pregunta me resulta muy parecida a la formu-
lada en 1869 cuando en el Congreso de la Unién se discutia si
procedia el ampadrc en negocios judiciales y de la discusién
se derivé la cuestion fundamental de quién podia inlerpretar
la Constitucién, cuando en el artfculo 101 de la Constitucién
de 1857 se determinabc que el juicio de amparo procedia
contra actos de toda autoridad. En esa época, como en la
presente, resulta evidente que el intérprete auténtice de las
leyes es el Congreso; asi lo repite el inciso f) del articulo 72
de la vigente Constitucidn,?® pues quien hace la ley es quien

mejor la interpreta, segin se determiné desde las Cortes

de Céadiz.

Pero traténdose de la Constitucién, pareciera que ese prin-
cipto no se puede aplicar, pues como io decia bien el entonces
diputado Ezequiel Montes, no podemos llegar al absurdo de
que para interpretar la Constitucidn convoquemos a un Con-
greso Constituyente, ornginario o permanente, para esperar
la interpretacién deseada. Por ello, debido a la fuerza de las
circunstancias, un Poder constituido debe y puede interpretar
la Constitucidn, como cuando el Congreso dicta las leyes re-
glomentarias de dicha Constitucién, o cuando la Suprema Corte
interpreta la Constitucién a través de las controversias consti-
tucionales o su junsprudencia, o el mismo Ejecutivo cuando
ejerce su facultad reglamentaria para proveer al exacto cum-

plimento de las leyes por mandato constitucional.

* "En le interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se observardn los
mismos tramites establecidos para su formacisn”
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De esta manera, la Suprema Corte, un poder constituido
y parte de la Federacién, interpreta la Constitucion de la ma-
nera en que se ha hecho en la sentencia de esta controversia.

Anteriormente, la reforma constitucional era un asunto
de ligera dificultad porque no existfa la pluralidad politica
que ahora se reconoce y que afecta al pals en toda su exten-
sién. El voto particular de esta controversia, parte del supuesto
de considerar al Constituyente Permanente no como un érgano
revisor especial, supra federal, sino de la aglutinacién de las
actuaciones y decisiones de diversos poderes constituidos que
por disposicién constitucional tienen que conjuntarse para llevar
a cabo una reforma o adicién constitucional. Como lo hemos
visto, los poderes constituyentes no pueden mas que realizarse
a través de los poderes constituidos. Por eso serfa procedente
revisar esta controversia, porque asi sf se entiende la contro-
versia entre la Federaciény un Municipio.

En el voto particular, los sefores Ministros entran al andalisis
del fondo de !a controversia porgue la admitirfan, sin dejar de
pasar esta oportunidad, para ofrecer su interpretacién consti-
tucional y asf analizar los argumentos que motivaron la contro-
versia, por el bien del proceso de reforma constitucional que
fue controvertido y que lo seguird siendo, dada la pluralidad
y democracia del pafs, como para deschogar otros aspectos
igualmente importantes.

La reforma constitucional ha sido ya objeto de diversos
cuestionamientos judiciales, tanto a nivel federal como estatal,
por o que mereceria que se llegara a una interpretacion cons-
titucional que esclareciera los problemas recurrentes en esta
materia. En el Amparo Morelos de 1873, la Constitucidn de!
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Estade de Morelos se habia moditicade para acepter la reelec-
cién del Gobernador, sin seguir el procedimiento de retorma
marcado en la Constitucién, En el Amparo Elpido Fontes de
1992, también se habio argumentado la reforma al ariculo
que prescribfa precisamente el procedimiento de reforma
constitucional en el Estado de Veracruz. En el Amparo Manue!
Camacho 2996/96 se habic ya discutide el procedimiento
de reforma constitucional federal via juicic de amparo; pero
ahora es un Municipio quien plantea la cuestidn a través de
la controversia constitucional.

Entre los aspectos de interés que se plantean en el voto
particular se encuentran la naturateza de los derechos huma-
nos consagrados en un tratado internacional y su armonizacién
con las garantias individuales de la Constitucidn Federal. ¢Pue-
de la Constitucion consagrar menos derechos que los ya reco-
nocidos perel Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trobajo? La respuesta es si en el voto particular, pues la
Constitucién establece minimos en el &mbite de derechos
y corresponde a otfras normas, federales, estatales o incluso
municipales, ampliar escs derechos, con la imitacién del
articulo 1° constitucional de que esas regulaciones no miten
ni restrinjan las garantias ya establecidas en la Constitucidn
Federal.

La reforma de 2001 que se discute en la controversia
aporta una concurrencic de competencias entre la Federacidn
y los Estados que es muy sana, pues osi cada Estado estd en
libertad de ampliar las garantias establecidas en la reforma
constitucional, per lo que la Constitucién de Oaxaca, refor-
mada desde 1992 para consagrar derechos indigenas, no
incurre en inconstitucionalidad cuando excedc esos derechos
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a los previstos en la Constitucién Federal. la diversidad de
los grupos étnicos, segin se describe en este folleto, hace
necesario que cada Estado regule sus comunidades indigenas,
segUn sus caracterfsticas y costumbres, al igual que la Federa-
cién quien sélo debe dar un marco de referencia general.

Por supuesto, un proceso de reforma constitucional no se
condiciona en su aprcbacién a fa opinién favorable de las
partes interesadas, como serfan los grupos indigenas, como
el propio Convenio 169 no se aprobé por una asamblea de
los grupos cborigenes de todo el mundo,” lo que provocé
insatisfaccién entre ios grupos indigenas mismos.® Porque pre-
cisamente, la reforma constitucional es la expresién méxima
de todo el pueblo a través de sus representantes y no sélo de
las partes interesadas.

En cuanto al cdmputo de la voiacién de las Legislaturas,
es pertinente recordar que Mariano Otero, en el Congreso
que aprobd el Acta de Reformas el 21 de mayo de 1847,
contemplé al plazo de tres meses suficiente para que las
Legislaturas dictaminaran la anticonstitucionalidad de una ley
del Congreso de la Unién; en el articulo 23 de dicha Acta se
lee lo siguiente:

Si dentro de un mes de publicada una ley del Congreso
General, fuese reclomada como anticonstitucicnal, o por
el Presidente de acuerdo con su Ministeric, o por diez dipu-
tados o por seis senadores, o tres Legislaturas, la Suprema

7 *El desarrolle de la Convencién 16% de lo OIT fue una efectiva extension de la discusion
en grepos de trabaojo, aunque los grupos indigenos participaron en menor medidn, dada lo
estructura formal de lo OIT en la que se aprobé la Convencidn 169" 5. Jomes Anaya. Indigenous
Peoples in International Law. Oxford University Press. 1996 p. 52

% idem. p. 48
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Conte, ante la gue se hard el reclamo, someterd la ley al
examen de las Legislaturas, tas que dentro de tres meses, y

precisamente en un mismeo dfa, dardn su voto.

Las declaracicnes se remitirdn a la Suprema Corte, y ésta
publicard el resultado, quedande anulada la ley, si asi lo

resolviera la mayoria de las Legislaturas.

De tal manera que si en la sesién de la Comisién Perma-
nente del 18 de julio de 2001 se habia recibido el resultado
de 17 Legislaturas, aprobandoe la reforme aludida, lo cual ya
constitula la mayoria de las Legislaturas, que es lo que requiere
el artfculo 135 constitucional, sin supeditarlo o esperar hasta
que todas ias legislaturas hubiesen votado, pues el texto de
dicho precepto no requiere tal espera, es tan sélo la votacién
de la mayoria de las legislaturas.

La discusién de la reforma ya habia estado en las Legisla-
turas tres meses, lo cual es tiempo suliciente para gue expresen
su acuerdo o desacuerdo con una reforma constitucional, se-
gun la propia Acta de Reformas, que modificéd sustancialmente
ta Constitucién de 1824, méxime cuando la mayorfa de las
Legislaturas ya han expresado su aprobacién; no puede haber
razdn para considerar este procedimiento inconstitucional, sino
que precisamente, se esté preservando el texto exacto del
articule 135 constitucional.

Los fascinantes temas presentados en la controversia cons-
titucional gue comentamos, hacen esta decisién necesaria
para futuras discusiones en el rumbo que tomen las adiciones
o reformas a la Constitucidn.
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