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LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES
Y LA CONSTRUCCION DEL NUEVO FEDERALISMO

Amador RODRIGUEZ LOZANO

SUMARIO: |. Introduccidn Il. Una breve reflexién sobre teoria
del Estado y derecho constituciondl. Referencias en el de-
recho constitucional comparado y antecedentes historicos de
las controversias constitucionald¥. Las controversias cons-
titucionales antes de la reforma de 1994 La reforma judi-
cial de 1994 VI. El nuevo mecanismo de controversia consti-
tucional VII. El alcance general de las resolucion®$ll. Las
controversias constitucionales y su aplicacion en la realidad.
IX. Conclusion

La tematica que vertebra este coloquio internacional es fundamental.
pesar de los avances en muchas areas del quehacer humano, de los ¢
bios trascendentes en la forma en que reproducimos nuestra vida mater
lo cierto es que el constitucionalismo como movimiento intelectual y
como realidad juridica y sociopolitica, sigue siendo la pieza central de |
sociedad a la que aspiramos, en la cual la libertad y el respeto al indiy
duo sean el sustento del orden social.

La Constitucion como forma racional de la convivencia humana
como instrumento regulador del poder politico, es hoy preocupacion c
juristas y luchadores sociales en todo el mundo. Con la Constituciéon y
continua defensa de ella, es como se esta construyendo, en el mundo c
temporéaneo, una convivencia basada en la legalidad y por ello, més
mana.

Este coloquio se enmarca también, en un México que conmemora
este afio dos momentos fundamentales de nuestra vida constitucional:
ciento cincuenta afios del Acta Constitucional y de Reformas de 184
(que instituy6 el juicio de amparo), y los ochenta afios de la promulgacic
de la Carta de Querétaro. Estas dos piezas de nuestra historia juridi
representan también dos aspiraciones fundamentales de la sociedad m
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wingtade uesdecir, ladiberntadiendanigualdad comoe-prpcipie para-censtru
una nacion independiente. La segunda es la irrupcion de las garantias
ciales en el mundo contemporaneo. Ambas son la orientacion de la soc
dad mexicana. De una nacidén que vive momentos de cambio social y
litico, en los cuales discutimos la forma para desarrollar mas nuestr
instituciones democraticas. En esta amplia discusion, la defensa de
Constitucion es una constante en las diversas perspectivas y es recurre
el volver al debate a partir del cual se forjaron nuestros principios const

tucionales.

[. INTRODUCCION

Desde la aparicién misma del constitucionalismo en la cultura juridi
co-politica moderna, uno de los principales problemas a los que ha teni
gue enfrentarse consiste en idear mecanismos para hacer que las disf
ciones constitucionales tengan una eficacia real. En otras palabras, de
sus inicios, el constitucionalismo se ha preocupado por evitar que
Constitucién se convierta en lo que Lassalle describiera como una simg
“hoja de papel”, que no llegase a tener ningln impacto en el mundo f4
tico.l En virtud de esta preocupacion, hoy es posible distinguir entre u
documento que podriamos calificar como una mera declaracion de inte
ciones, lo que Karl Loewenstein ha denominado la Constitucion noming
por un lado, y en los mismos términos, una Constitucion normativa prc
piamente dicha por el otfoEn el caso de esta Ultima, se prevén instru-
mentos eficaces para garantizar la vigencia real de sus normas y el res
to cabal de sus principios, en vista del logro de los fines esenciales ¢
constitucionalismo: evitar el abuso del poder, dividiendo su aplicacion
ejercicio, y garantizando la existencia de un ambito de derechos dent
del cual los individuos puedan sentirse seguros de que no habran de
molestados por el poder publico y en caso de serlo, contar con instrume
tos para combatir dichos actos.

La suma de todos aquellos instrumentos juridicos y procesales que
han establecido para conservar la constitucionalidad normativa, asi cor
para prevenir su violacion, reprimir su desconocimiento y lograr el desc

1 Lassalle, Ferdinand;Qué es una ConstitucionBuenos Aires, Ediciones Siglo Veinte,
1975, p. 53.
2 Loewenstein, KarlTeoria de la ConstitucigrBarcelona, Ariel, 1983, p. 218.
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Los instrumentos de defensa de la Constitucion son la garantia m
importante que tienen los individuos para limitar al poder publico. De I
misma manera, a través de las instituciones de defensa o proteccién
la Constitucion también se preserva la paz, la libertad y la justicia en L
Estado constitucional. Es ademas, la forma de mantener intactos los pr
cipios fundamentales de la civilizacion contemporanea, pues el Estac
democrético encarna y tutela los valores ciudadanos. En este orden
ideas, proteger a la Constitucion, es, en un sentido mas general, defen
al Estado constitucional y democratico en su totalidad.

Por defensa de la Constitucion debemos entender todas aquellas
rantias que la voluntad popular ha plasmado en el propio texto de
Constitucion, para que ésta sea observada en todo tiempo, tanto en la
como en la guerra y por todos los sujetos —sean individuos o autorid
des—, ya sea que estén regidos por el derecho publico o por el derec
privado, deben obedecer por igual los principios constitucionales. Esta (
tima aseveracidon nos plantea un problema central, pues en principio s
los propios 6rganos del Estado quienes de manera regular violentan el
den constitucional.

Esta peculiaridad es la que llevo al profesor Klaus Ster (alemén),
afirmar que dado que con frecuencia el Estado y sus érganos son al ir
mo tiempo destinatarios y garantes de la Constitucion, las garantias de
defensa de la Constitucién tienen que ofrecer una serie de peculiaridad
en efecto, las garantias constitucionales o, mejor dicho, las institucion
de defensa de la Constitucion existen fundamentalmente para controlar
poder, pues ¢ quién controla al Congreso o a los parlamentos cuando
tos se exceden en sus facultades, legislando una ley contraria a la Con
tucion o invadiendo competencias de otros 6rganos del poder?, ¢qué ¢
cacia se requiere para que una institucion controle al jefe de Estado je
de gobierno o presidente, cuando se excede en sus facultades, cua
realiza actos anticonstitucionales o que violan garantias individuales
invaden competencias de los otros érganos del poder?, ¢ quién o cOmo
puede controlar al Tribunal constitucional o cortes supremas, cuando re
liza ejemplos similares a los anteriores? En un estado federal, tambie

3 Fix-Zamudio, HéctorLa Constitucion y su defendsléxico, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1985, pp. 15y 16.
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tas mismas apreciaciones, ya la doctrina alemana de principios de siglo
preguntaba y discutia: ¢ quién podria ser el que defendiera a la Consti
cion, envirtud de las singularidades antes descritas?

En sintesis, me permitiré recordar al auditorio que el concepto de d
fensa de la Constitucién comprende dos categorias distintas. Por un las
estan los instrumentos denominados de proteccion de la Constitucion g
el doctor Fix-Zamudio ha definido como una serie de factores politicos
econdmicos, sociales y de técnica juridica que tienen una expresion ins
tucional en los documentos constitucionales y cuyo proposito funda
mental es la limitacién del poder y la sujecion de quienes lo ejercen a I
propios lineamientos de constitucionalidaBntre ellos se encuentran
instituciones, y principios tales como la divisién de poderes, la participa
cion de los grupos sociales y de los partidos politicos, la regulacion de I
recursos econdémicos y financieros, el principio de la supremacia de
Constitucion y el procedimiento dificultado de su reforma. El profesor
Stern agregd a éstos, la composicion colegiada de la mayoria de los 6r
nos estatales; la estructura federal de distribucion de competencias;
obligacion constitucional de todo funcionario publico de protestar, cumplir
hacer cumplir las elecciones; los casos de estado de excepcion 0 nec
dad; la disfuncién constitucional; el principio de publicidad de los acto:
gubernamentales y los derechos fundamentales de los individuos, comc
derecho electoral activo y el derecho a la jurisdiccion, entre otros.

Por otro lado, esté la categoria de las garantias constitucionales o de j
ticia constitucional, que no son otra cosa que los medios juridicos de n
turaleza predominantemente procesal, dirigidos a la reintegracién del c
den de consitucionalidad cuando el mismo ha sido desconocido o violac
por los propios érganos del poder, a pesar de los mecanismos protecto
de la Constitucion antes menciona8l@®entro de esta segunda categoria
han de incluirse instituciones tales como el juicio politico, el procedi-
miento investigatorio de la Suprema Corte de Justicia, el juicio de amp:
ro, las comisiones de derechos humanos, las acciones de inconstitucio
lidad y las controversias constitucionales.

4 Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccioén al estudio de la defensa de la Constitucion en el ordena
miento mexicano” Cuadernos Constitucionales México-Centroaméridexico, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 17.

5 Idem p. 18.
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vilguina denlas mengionadasigarantiag constituclonales: lla:cenocida cor
nombre de controversias constitucionales. En primer lugar, plantearé ul
serie de consideraciones tedricas, para después hacer una alusion r
breve a los puntos de referencia en el derecho constitucional compara
asi como de los antecedentes historicos de dicha institucion en nues
pais. Posteriormente, pasaré a explicar el sentido y el propésito que tu
la reforma de 1994 al articulo 105 constitucional, que regula la garant
aludida. Finalmente, me permitiré elaborar una reflexion acerca de los |
mites y alcances de este instrumento de defensa de la Constitucion, &
luz del andlisis de las distintas controversias que entre 1994 a la fecha
han planteado a la Corte para su resolucion.

Il. UNA BREVE REFLEXION SOBRE TEORIA DEIESTADO
Y DERECHO CONSTITUCIONAL

En México, la preocupacion por crear instrumentos juridicos y proce
sales de defensa de la Constitucion aparecié de manera temprana el
debate constitucional del agitado siglo XIX. El producto mas acabado c
este debate fue el amparo mexicano, institucion que adquirié su per
esencial a partir del Acta Constitucional y de Reformas de 1847, y qL
desde entonces se ha desarrollado y erigido como baluarte principal p:
la proteccion de las garantias individuales establecidas en la Constitucic
en contra de las leyes y actos de autoridad que las violen.

Sin embargo, y siendo de vital importancia y de profundo significadc
para el desarrollo pleno de las capacidades humanas, tal y como hen
afirmado al principio de este trabajo, las garantias individuales no son
anico valor contenido en la Constitucion que merece ser protegido. P
el contrario, en la Constitucién conviven valores y principios diversos
gue se encuentran insertos en distintas partes del cuerpo de nuestra no
suprema y que a juicio del poder constituyente originario, y del érgan
reformador de la Constitucién, han merecido tener sus propios mecan
mos de proteccién y de defensa. Un buen ndmero de esos principios
valores, distintos de las garantias individuales y que también son de vi
importancia para la conservacion de un régimen de libertades, se encu
tra dentro de la llamada parte orgénica de la Constitucion.

Ahora bien, dentro de la parte organica de nuestra norma fundame
tal, destacan por su importancia y por su caracter estructurador del Este
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dos como la division de poderes y el federalismo, cuya existencia y entr
lazamiento en nuestra estructura constitucional plantea problemas
diverso orden.

Toda formacion estatal implica la existencia de una diversidad de 6
ganos investidos de autoridad publica, cuyo nimero puede variar c
acuerdo multiples factores. En todo caso, ya sea que estemos hablar
del Estado feudal, del Estado absolutista, del Estado en las sociedades
sarrolladas en la actualidad o, del Estado en los paises en vias de dese
llo; encontramos lo que los socidlogos han identificado condddeen-
ciacion estructuralde 6rganos y la&specializacion de funcionele los
distintos agentes estatales. Es decir, la complejidad estructural y funci
nal es una constante del fendbmeno estatal, lo cual no quiere decir g
toda formacion estatal ofrezca o haya ofrecido el mismo grado de con
plejidad. La historia nos muestra que han existido Estados relativamen
sencillos, caracterizados por diferenciaciones minimas, mientras que tal
bién han existido, como es el caso en la actualidad, Estados sumame
complejos, compuestos por una gran multitud de 6rganos, investidos t
dos ellos de autoridad publica.

Esta nota caracteristica del Estado; es decir, su complejidad estruc
ral y funcional, plantea un problema que Manuel Garcia Pelayo ha desc
to de manera muy clara en su excelente libro sobre Derecho constituci
nal comparad¢ ¢como evitar que ante la diversidad de érganos y le
separacion de funciones, el Estado se disuelva a si mismo en la reali
cion potencial de actos contradictorios de parte de sus multiples age
tes?, ¢cOmo evitar ese caos potencial, producto del conflicto entre I
multiples 6rganos investidos de autoridad publica? La respuesta de G:
cia Pelayo a estas preguntas es contundente: el caos potencial, deriv
de la cada vez mayor complejidad del Estado, es evitado gracias a q
los multiples agentes estatales estan integrados en una estructura cor
tucional.

Es decir, todos esos érganos que componen al Estado estan intec
dos en una estructura constitucional en la cual existe un punto de re
rencia normativo, de caracter superior, que pone limites a la accion de |
organos del Estado, que distribuye competencias, que define los alcant

6 Espafia, Alianza Editorial, 1984, pp. 103-111.
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privar de sus efectos a todos aquellos actos realizados por érganos est
les en contravencion de las disposiciones de aquélla. En otras palabras
defensa de la Constitucion significa garantia y respeto de la Constitucic
como orden normativo fundamental y supremo del Estado.

Ahora bien, hablemos no ya del Estado en general, sino del Esta
constitucional en el que impera el principio de division de poderes y, mé
aun, hablemos de un Estado constitucional organizado bajo la forma o
principio federalista. Como es evidente, en estos supuestos estaremos
presencia de un grado mayusculo de complejidad estructural y funcion
y por lo mismo, el problema planteado por Garcia Pelayo asumira tan
bién proporciones mayores.

En efecto, el principio de division de poderes es causa de una cor
plejidad adicional, puesto que institucionaliza la diferenciacion estructu
ral y funcional del Estado no nada méas por un principio de especializ:
cién, sino en vista de un fin politico, que es el control del poder por ¢
poder mismo. Asimismo, la forma federal del Estado introduce una con
plejidad ain mayor, al dividir el ejercicio del poder publico en dos &mbi
tos de competencias separadas y distintas, aun cuando en algunos c:
sean coincidentes, coexistentes o incluso concurrentes.

De esta manera, la division de poderes y el federalismo ofrecen, a
nal de cuentas, una imagen caracterizada por una multitud de centros p
ductores de normas con rango de ley a nivel federal y local; por una gr:
diversidad de centros ejecutores de dichas normas, que a la vez son g
ductores de normas con rango menor al de la ley (reglamentos), a ni\
federal, local y municipal; por una multiplicidad de 6rganos de nivel fe-
deral y local encargados de “decir el derecho”, en caso de que surjs
disputas. En suma, en un Estado organizado bajo el principio de divisic
de poderes y la forma federal, la complejidad alcanza grados mayuscul
y el potencial de desorganizacién aumenta.

Esta situacion, que en un razonamiento sumamente superficial podt
llevar a algunos a pensar que mejor seria simplificar una estructura t
compleja, en México es en realidad el fundamento del régimen de libertad
a las que aspiramos los mexicanos. Por ello, la Constitucién ha dividic
horizontalmente al poder para controlarlo, para evitar el ejercicio despot
co y arbitrario proveniente de la concentracion absoluta, y lo ha dividid
también verticalmente en dos esferas, en dos ambitos de competenc
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a la aspiraciéon de la mayoria de los mexicanos en el sentido de tener
participacion mas inmediata y directa en los asuntos de mayor relevanc
local. Desde este punto de vista, es preferible mantener una estructura
tatal altamente compleja y dotarla de los instrumentos necesarios peé
protegerla y hacerla realmente funcionar, que simplificarla en aras de ul
pretendida funcionalidad mayor, pero que nos haria perder dos de las n
jores garantias que tenemos contra del absolutismo centralizado: la di
sion de poderes y la division de competencias en un ambito federal y ot
local, perteneciente este ultimo a las entidades federativas.

I1l. REFERENCIAS EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL COMPARADO
Y ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS CONTROVERSIAS
CONSTITUCIONALES

Los instrumentos de resolucion de conflictos entre los diversos 6Orge
nos del poder que la division de poderes y el federalismo conllevan, e
relacion con las competencias y atribuciones asignadas a dichos oérgat
por las Constituciones de los distintos estados, es lo que la doctrina der
mina la “jurisdiccién constitucional organicdEl antecedente primario
de estos instrumentos se encuentra en el articulo 3o. de la Constitucion
los Estados Unidos de Norteamérica (seccion 2, inciso 1), el cual facul
a la Corte Suprema de ese pais para conocer de las controversias entre
Estados Unidos y un estado en particular, o entre dos 0 mas estados.

Ademas, existen otros antecedentes no tan remotos, pero igual de i
portantes, entre los cuales podemos mencionar a la Constitucion de
Confederacion suiza de 1974, cuyo articulo 110 otorgé al Tribunal fede
ral competencia para conocer de las controversias entre la Confederac
y los Cantones, y de éstos entre si; y la Constitucién alemana de Weirnr
de 1919, misma que atribuy6 al Tribunal de Justicia Constitucional la fz
cultad de resolver los conflictos entre la Federacion y las entidades fec
rativas y de éstas entre si.

Resulta pertinente mencionar, por otro lado, que en Alemania, actue
mente se dan distintos sistemas de defensa de la Constitucién: prevel
VOS Yy represivos; constitucionales, administrativos y penales. En es

7 Fix-Zamudio, Héctorop. cit, p. 50.
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En México, el instrumento disefiado para la defensa no solamente
la division de competencias tipica de toda forma federal de Estado, sit
también para la proteccién del principio de la division de poderes, no ¢
otro que el de las controversias constitucionales que se encuentra previ
en el articulo 105 de la Constitucion. A continuacién me permitiré hace
referencia a este instrumento y a los cambios recientes que ha experim
tado, comenzando con una breve consideracion historica que nos sirva
antecedente en nuestro analisis.

IV. LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES
ANTES DE LA REFORMA DE1994

La Constituciébn mexicana de 1824, establecié en su articulo 13:
fraccion |, la facultad de la Corte Suprema de Justicia “...de conocer ¢
las diferencias que puede haber de uno a otro Estado de la Federacié
Asimismo, el articulo 98 del Estatuto Organico Provisional de la Republi
ca Mexicana del 15 de marzo de 1856, faculté a la Corte para conocer
“..las diferencias que pueda haber de uno a otro Estado de la Nacic
siempre que las reduzca a un juicio verdaderamente contencioso, en
deba recaer formal sentencia”. Por su parte, el articulo 98 de la Constit
cién de 1857, establecioé que “Corresponde a la Suprema Corte de Ju:
cia el conocimiento desde la primera instancia, de las controversias q
se susciten de un Estado con otro y de aquéllas en que la Union fue
parte.”

Sin embargo, no fue sino hasta el Constituyente de 1917 que la co
troversia constitucional adquirié sus notas distintivas como instrument
de defensa de la Constitucion. Asi, el articulo 105 de la Constitucion ¢
1917 establecié originalmente que correspondia sélo a la Suprema Cort

...conocer de las controversias que se susciten entre dos 0 mas Estados,
tre los poderes de un mismo estado sobre la constitucionalidad de sus ac
y de los conflictos entre la Federacién y uno o mas estados, asi como
aquéllas en que la Federacion sea parte en los casos que establezca la le

Como puede apreciarse, el articulo 105 original amplié el espectro c
las hipotesis que podrian llegar a conocimiento de la Corte para su reso
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cion (como lo establecia la Constitucion de 1857), sino entre los poder:
de un mismo estado sobre la constitucionalidad de sus actos y los confl
tos entre la Federacién y uno o mas estados.

Conviene aclarar que la expresion que especifica el tipo de controve
sia entre los poderes de un mismo estado que podia resolver la Corte,
el sentido de que deberan versar sobre la constitucionalidad de sus ac
fue introducida por los constituyentes con objeto de diferenciar esta fe
cultad de la Corte, de aquella atribucion exclusiva del Senado de resol
las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un estado, se
lo establece la fraccion VI del articulo 76 constitucional.

Sin embargo, el articulo 105 constitucional tal y como estuvo redac
tado originalmente en 1917, estaba incompleto y tenia un alcance limit
do como instrumento de defensa de los principios de la divisién de pod
res y del federalismo, independientemente de que en términos genera
nunca opero, el gobierno de la Federacion, de los estados y municipios
ejercia por personas que pertenecian a un mismo partido. Lo anterior, i
el presidencialismo excesivo que se desarroll6 de 1940 a 1970, hacia 1
gatorio el procedimiento de controversia constitucional para resolver cot
flictos, pues o éstos se resolvian por la via politica, o bien nunca se ex
riorizarian por temor a una represalia politica; independientemente ¢
estas consideraciones politicas, la técnica-juridica del anterior articu
105 adolecia de numerosos defectos:

a) No se hacia mencién del Distrito Federal, ni de sus 6rganos de ¢
bierno, en la hipotesis de los sujetos posibles de las controversias con:
tucionales. Esta omisién se corrigio con la reforma al articulo 105, publicac
el 25 de octubre de 1993, en virtud de la cual se ampliaron las facultad
de la Corte para conocer las controversias que se suscitaran entre un
mas estados y el Distrito Federal; y entre érganos del gobierno del Disti
to Federal, sobre la constitucionalidad de sus actos. A pesar de esta ref
ma, todavia faltaba contemplar la hip6tesis de una controversia entre
Federacion y el Distrito Federal, asi como entre éste y un municipio.

b) No se incluia tampoco a los municipios.

c) No se previo la hipétesis de una controversia entre el Poder Ejec
tivo federal y el Congreso de la Unién, o entre aquél y una de las Cam
ras del Congreso General o la Comision Permanente.
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V. LA REFORMA JUDICIAL DE 1994

La reforma de 1994 supero las limitaciones y omisiones que conten
el articulo 105 original. Esta reforma, que significa un avance extraord
nario en el campo de la administracion de justicia, esta basada en una
rie de factores que confluyeron para hacerla posible.

En primer lugar, debemos destacar la circunstancia de que la reforn
al articulo 105 constitucional, no puede entenderse si no se la observa
el contexto de la intencidn gubernamental de fortalecer el Estado de del
cho en México, uno de cuyos prerrequisitos fundamentales es el fortalet
miento de la Suprema Corte en su caracter de Tribunal constitucional. I
efecto, en 1994 se dieron los pasos finales para dar a la Corte el carac
pleno de Tribunal constitucional, culminando asi la tendencia que se in
ciara desde 1987. Las reformas de 1994 a la Suprema Corte de Just
mexicana la han erigido en el gran guardian encargado de velar por
constitucionalidad de todos los actos de los 6rganos del poder publico.

Medidas tales como la reduccion del numero de ministros de la Cor
—de 21 numerarios que eran antes a 11—; la supresion de la figura de
ministros supernumerarios; la creacion del Consejo de la Judicatura y
nuevo sistema de nombramiento de los ministros, han sido encaminada
configurar efectivamente a la Suprema Corte como un Tribunal constitt
cional. En otras palabras, se redujo el nimero de ministros para configur
un érgano compacto, que sea capaz de deliberar con mayor agilidad; &
mismo, el menor nimero de ministros dota a cada uno de ellos de may
autoridad y fuerza en sus decisiones; correlativamente, la responsabilid
de cada uno de ellos serd mayor y el peso especifico de las opiniones
la Corte en la vida politica nacional sera también mayor.

Por otro lado, el Consejo de la Judicatura habra de descargar ala C
te del cimulo de tareas administrativas que antes la agobiaban, lo c
significa que ahora la Corte podra dedicarse enteramente al desempt
de su funcion vital: vigilar la constitucionalidad de los actos de los pode
res publicos en México. Ademas, el Consejo de la Judicatura habra
ser, como lo esta siendo ya, el instrumento principal para crear en la juc
catura federal una verdadera carrera judicial, para beneficio tanto de qu
nes buscan justicia como de quienes la imparten.
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los nombres propuestos en terna por el Ejecutivo, tengan la aprobacién
una mayoria calificada de parte de un érgano plural como lo es hoy
Senado de la Republica. Sin lugar a dudas, con estas reformas la Supre
Corte se encuentra mejor preparada para cumplir con su funcion esenc

de maximo guardian de la Constitucion.

En segundo lugar y para acercarnos mas al tema de las controvers
constitucionales, analizado en esta ponencia, debemos destacar la img
tancia que para la reforma al articulo 105 constitucional ha tenido la decisi
politica del érgano revisor de la Constitucion, a propuesta del presiden
Ernesto Zedillo, de sentar las bases de un nuevo federalismo, el cual |
bra de ser el punto de partida de un nuevo esquema de desarrollo na
nal, a partir del fortalecimiento de las diversas partes que lo componen.

Nadie podra negar que la reformulacion del sistema federal mexicar
es todavia una aspiracion, una exigencia nacional, un proceso en marc
compuesto de una serie de fenébmenos politicos y cambios juridicos q
habran de ir rindiendo sus frutos poco a poco. Hay propuestas claras
especificas, y otras mas bien vagas y demasiado generales, sobre c¢
debemos avanzar en este terreno. Sin embargo, si algo estuvo claro de
un inicio en la mente de todos aquellos sectores interesados en este te
fue que si queriamos hacer realidad el Estado federal renovado al que
piramos, habia que fortalecer el mecanismo de resolucion de controve
sias para las diversas hipotesis de invasion de competencias entre los
niveles de gobierno. Esta era una medida concreta y precisa que po
adoptarse de inmediato y la manera de hacerlo era reformulando los t
minos del articulo 105 constitucional y expidiendo la ley reglamentari
del mismo.

En tercer lugar y antes de pasar a analizar el juicio de controversi
constitucionales, debemos mencionar como otro factor que confluy6 en
realizacion de la reforma al articulo 105 constitucional, la voluntad gu
bernamental de reforzar el esquema de divisién de poderes a nivel fede
y estatal, proporcionando un instrumento de justicia constitucional para
resolucion de controversias entre poderes, que envolvieran no un confii
to de caracter politico, sino de caracter constitucional.

Estos tres factores: la intencion de fortalecer al Estado de derecho,
voluntad de disefiar un nuevo federalismo y el deseo de reforzar el esqt
ma de division de poderes, fueron los que concurrieron para que la reft
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VI. EL NUEVO MECANISMO DE CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL

La reforma al articulo 105 constitucional, partié del supuesto de qu
la Constitucion es ante todo una norma, lo que Eduardo Garcia de En
rria califica “la norma de normas” y, por otro lado, de la consideracior
de que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion debe ser capaz de h:
efectivos todos y cada uno de los preceptos constitucionales. Ante es
premisas, también se partié del hecho de que la parte dogmética de
Constitucion, tenia ya un instrumento bastante adecuado para su defer
el juicio de amparo, mientras que la parte organica no contaba con un n
canismo de proteccion efectivo, que pudiera compararse, ni con much
con el nivel de eficacia, esmero y detalle que caracteriza al amparo me:
cano en la actualidad. Es decir, aun cuando ya se contaba con la norm
vidad del articulo 105 constitucional, éste no constituia un procedimient
eficaz, adecuado y completo de defensa que garantizara plenamente el
gimen de division de competencias de nuestro federalismo, ni el principi
de division de poderes, tanto a nivel federal como local y que asumiera
nueva pluralidad politica partidista de la nacién mexicana. En suma, ¢
tratdé de ampliar los alcances y mejorar el funcionamiento de lo que |
doctrina ha denominado la “jurisdiccién constitucional organica”.

En efecto, el nuevo mecanismo de la controversia constitucional €
un reconocimiento a la pluralidad politica existente en la actualidad e
México. Manifestacion plena de esta nueva realidad, es el hecho de g
hoy dia existen cuatro entidades federativas, cuyos poderes ejecutivos |
nen una filiacién partidista distinta a la del titular del Poder Ejecutivo fe-
deral. Ademas, existen dos estados, Chihuahua y Guanajuato, cuyos C
gresos tienen una mayoria perteneciente a un partido distinto al d
gobernador respectivo. Asimismo, en los Congresos de Morelos y el E
tado de México, ningun partido politico tiene la mayoria absoluta. Por U
timo, hemos de recordar que de los 2,416 municipios existentes en nue
tro pais, 1,474 son gobernados por el PRI, 249 por el PAN, 222 por
PRD, 17 por el PT, 9 por el Frente Cardenista, 5 por el PPS, 3 por el PARI
3 por el PVE, 2 por el PRT; 415 por otras opciones partidistas y 16 pc
Consejos Municipales.
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walgupasteneninias controversiascenstitugionalespha-hechomnseconocimie
to a las nuevas fuerzas sociales que emergen y que se expresan, preq
mente en la organizacion elemental de la sociedad mexicana que es
municipio. Por eso, ademas de ser proyecto de transformacién, o una p
puesta académica, la reforma al articulo 105 es un reconocimiento a
pluralidad que caracteriza hoy a la nacion.

La diversidad de criterios que ahora ejercen el poder, no necesari
mente tienen que llevar a la nacién a confrontaciones. La alternancia en
ejercicio de éste no significa una ruptura irreconciliable. Precisament
como lo dice André Hariou: el derecho constitucional es el “encuadra
miento juridico de los fendbmenos politicdsY. ademas, agregariamos,
debe prever los conflictos sociales y dar a las diferencias politicas e ide
I6gicas, los caminos por los cuales deben transitar, para fortalecer a |
instituciones.

En este orden de ideas, para mi la controversia constitucional es
procedimiento jurisdiccional de defensa constitucional, que tiene com
objetivo tutelar los principios de la divisién de poderes y del federalismc
resolviendo los conflictos entre los distintos 6rganos de poder, con el pr
posito de obtener una declaracion general o particular de inconstitucion
lidad, contra actos o disposiciones generales que sean violatorios de
propia Constitucion.

Ciertamente, para esta reforma partimos de la base de que, en lo ft
damental, el camino abierto por el articulo 105 constitucional anterior el
adecuado, pero habia que llevarlo a sus ultimas consecuencias, habia
profundizarlo y perfeccionarlo. Esto implicaba superar las limitacione:
del sistema anterior, ampliando los supuestos en que la Corte podria «
nocer respecto de las controversias que se suscitaran entre los diver
organos de poder, y creando las condiciones para que fuese a través de
conducto jurisdiccional, es decir, a través de un juicio propiamente dich
como se resolviesen las controversias planteadas en estos supuestos.

Este Ultimo aspecto es importante recalcarlo, puesto que quiza es
elemento mas importante aportado por la reforma de 1994 en materia
controversias constitucionales. Es decir, buscamos que la forma de res
ver las controversias se diera a través de un proceso jurisdiccional, en
que las partes tuvieran todas las garantias que la técnica del derecho

8 Hariou, AndréDerecho constitucional e instituciones politicBarcelona, Ariel, 1971, p. 22.
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su opinién y resolver conforme a derecho. Se consideré que ampliar |
alcances de la via jurisdiccional para la resolucién de este tipo de contr
versias era la mejor forma de alcanzar un resultado aceptable para las
tes y legitimo a los ojos de la sociedad. Asimismo, el hecho de que fue
la Suprema Corte la que estaria encargada de resolver estas controvers:
con su renovado caracter de Tribunal constitucional y su deber de res:
ver con el derecho en la mano, daria a las partes en disputa una ma
garantia de imparcialidad, ciertamente de mucha mayor imparcialide
que la que podria haber si la resolucién de la controversia se hubiera ¢
cargado a un érgano no-jurisdiccional del Estado.

Asimismo, para fortalecer y privilegiar el mecanismo para soluciona
las controversias constitucionales como via jurisdiccional, fue que en |
reforma de 1994 al articulo 105, se incluyo la decision de crear una le
reglamentaria que habria de expedir el Congreso, cubriendo con ello u
afieja solicitud de distinguidos juristas mexicanos, a quienes les parec
absurdo que la controversia constitucional fuera regulada por el derecho p
cesal comun. En dicha ley se establecen las reglas procesales que, en ¢
junto, configuran un verdadero “juicio de controversia constitucional”. Cor
esta nueva ley, resulta obvio que gqueda sin efecto la tesis anteriormel
sustentada por la propia Cotten el sentido de que el procedimiento
para sustanciar una controversia constitucional era el juicio ordinario c
vil en el fuero federal, regulado por el Cédigo Federal de Procedimientc
Civiles, el cual, sin embargo, ha quedado como ordenamiento supletor
en caso de que la mencionada Ley Reglamentaria del Articulo 105 Cor
titucional no contemple disposicion expresa, tal y como lo ordena el a
ticulo 1o. de dicha ley.

Por otro lado, la reforma de 1994 al articulo 105 constitucional revis
te ademas una importancia particular, dado que por primera vez se otor
a los municipios y al Distrito Federal el caracter de parte en las contre
versias constitucionales y por primera vez también se contempla la hip
tesis de una controversia entre el Poder Ejecutivo y el Congreso de

9 Controversia entre la Federacion y Tamaulifgas,F, 5a. época, t. Il, 2 de abril de 1918,
p. 1046; y controversia constitucional entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo del estado de Nayat
S.J.F, 5a. época, t. lll, 8 de febrero de 1920, p. 769. Citadas por Gonzalez Oropeza, Manuel, “L:
controversias constitucionales entre la Constitucién y la polit@aédernos Constitucionales Méxi-
co-CentroaméricaMéxico, UNAM, 1993, pp. 17 y 18.
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En efecto, antes de la reforma de 1994, la Suprema Corte habia ne
do el caracter de parte a los municipios en las controversias constituci
nales, bajo el argumento de que no podia considerarseles como un po
independiente dentro del Estado, por lo cual no podia entendérsele co
prendido dentro de la hip6tesis respectiva del articuld%$8iB. embargo,
cabe aclarar que en tiempos recientes, la Corte sustent6 en varias oca
nes el criterio contrario, como puede verse en la resolucién emitida cc
motivo del amparo en revision 4521/90, de fecha 7 de noviembre d
1991, que después sirvio de base para la resolucion de la controver
constitucional 1/93. En aquella ocasion, la Corte afirmo lo siguiente:

el Municipio constituye un poder, pues ejerce las funciones ejecutivas, le
gislativas y judicial, propias de un verdadero Poder Politico. Si de maner
analitica se llama Poder Politico a uno de los 6rganos que ejerce una de
funciones de soberania, con mayor razén puede atribuirsele al Municipi
tal caracter de manera sintética, al ser érgano que ejerce tres funciones
gobiernot!

El antecedente jurisdiccional de 1991, fue de gran importancia para
reforma de 1994, independientemente de que en él se reconoce una ¢
confusién tedrico-constitucional del concepto de soberania; sin embarg
el avance importante fue reconocer al municipio como érgano de pod
politico.

En verdad, negar el acceso a los municipios en calidad de parte den
de las controversias constitucionales, bajo el razonamiento de que no ¢
un poder equiparable al Ejecutivo, Legislativo y Judicial de las entidade
federativas, significaba, en la practica, dejarlos en estado de indefensi
procesal para proteger el ambito de autonomia que la Constitucion les |
conoce en su articulo 115. Asi pues, la reforma de 1994 al articulo 1(
constitucional termind con esta situacién injusta para los municipios.

Por otro lado, el hecho de que ahora se reconozca la posibilidad
existencia de un conflicto juridico entre el Poder Ejecutivo federal y e

10 Para profundizar en este tema se puede revisar el libro de Arteaga Naval &lcamtro-
versia constitucional y la accién de inconstitucionalidad, el caso Tabs&éxico, Editorial Monte
Alto, 1996, pp. 36y 37.

11 Idem p. 38.
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wigneaulenar un vasioenudritdetelgual una simple-diferencia-sehabr
podido convertir en una disputa politica de graves consecuencias. Ima
nemos, por ejemplo, a la Comisiébn Permanente convocando a sesior
extraordinarias del Congreso de la Unién sin que hubiese mediado el vc
de las dos terceras partes de los individuos presentes de dicha Comisi
0 sin que se hiciese referencia expresa al objeto u objetos de las sesio
extraordinarias, en contravencion a lo dispuesto en la fraccion IV del a
ticulo 79 constitucional. O imaginemos también al titular del Poder Eje
cutivo federal expidiendo normas generales de naturaleza legislativa, fu
ra de los cinco casos previstos en la Constitucion; o al Congreso de
Unién concediendo indulto a los sentenciados con motivo de la comisic
de delitos federales, facultad que conforme a la fraccién XIV del articuls
89 constitucional corresponde al presidente de la Republica.

Antes de la reforma constitucional del 31 de diciembre de 1994, actc
como los aludidos habrian derivado irremediablemente en una confront
cién entre poderes, cuya resolucion habria dependido exclusivamente
amagos extra-legales y relaciones de fuerza, puesto que no existia un
nal juridico para restablecer, en esos supuestos, el orden constitucior
No obstante, a partir de la citada reforma constitucional tal mecanism
juridico de resolucién de conflictos esta previsto en el nuevo articulo 10!
lo cual habra de redundar en beneficio de la estabilidad de las instituci
nes de nuestro régimen democratico.

VII. EL ALCANCE GENERAL DE LAS RESOLUCIONES

Debemos destacar como otro de los puntos mas importantes de
multicitada reforma constitucional de 1994, que bajo determinados st
puestos y condiciones, algunas resoluciones de la Suprema Corte de Ju
cia habran de tener efectos generales y no solamente en relacion con
partes que concurrieron en la controversia.

La declaraciéon de inconstitucionalidad con efe@ga omnegor
parte del Poder Judicial de la Federacién, no ha podido penetrar facilme
te en el &nimo del constitucionalismo mexicano a lo largo de su histori
En la base de esta desconfianza, se encuentra la concepcién de que
efectos generales de las declaraciones de inconstitucionalidad podrian 1
ducirse en lo que se ha dado en llamar “el gobierno de los jueces”. |
decir, se ha visto con desconfianza la idea de que un cuerpo selecto y
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welaradslaamnvalide zyoposigiermplen.devuna ley-aprebada-pordlesxrepre
sentantes populares en el Congreso y promulgada por otro funcionat
popularmente elegido, o sea, el presidente de la Republica.

Sin embargo, parte de la doctrina con la cual coincido totalmente, h
observado que la relatividad de los efectos de las declaraciones de inco
titucionalidad conllevan una injusticia inherente. Esto es particularment
evidente (se ha dicho) en el juicio de amparo, puesto que a través de él
la practica se protege Unicamente a quienes tienen los recursos econo
cos suficientes para pagar el servicio de abogados que les ayuden a ol
ner la proteccion de la justicia federal cuando sus garantias individual
han sido violadas por una ley o por cualquier otro acto de autoridad, |
gue ha todas luces hace nugatorio el principio constitucional de accesc
la justicia, pues millones de mexicanos carecen de recursos economic
para hacer valer sus derechos a través del juicio de amparo.

Probablemente en el futuro veamos una modificacion sustantiva o ir
cluso substitucion de esta férmula que hasta ahora ha sido una caracte
tica esencial del amparo mexicano, pero por lo pronto, a pesar de que
lo personal, como presidente de una de las comisiones dictaminadoras
la iniciativa presidencial y presidente de la subcomisién que redacto
dictamen de la reforma de 1994, intentamos que se avanzara en la de
racion general de inconstitucionalidad, el poder revisor de la Constitucié
decidié en 1994 dar un paso limitado, pero importante en ese sentido,
materia de controversias constitucionales, al permitir los eferjasom-
nesde las resoluciones de la Corte en los siguientes supuestos:

a) Cuando las controversias versen sobre disposiciones generales
los estados o de los municipios, impugnadas por la Federacion;

b) Cuando versen sobre disposiciones generales de los municipi
impugnadas por los estados;

¢) Controversias entre el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Uniér
aquél y cualquiera de las Camaras de éste o, en su caso, de la Comis
Permanente, sean como érganos federales o del Distrito Federal;

d) Controversias entre dos poderes de un mismo Estado, sobre
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales;

€) Controversias entre dos érganos de gobierno del Distrito Federe
sobre la constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

Cabe aclarar que tales efectos generales se producirdn Unicame
cuando la resolucion de la Corte haya sido aprobada por una mayoria
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alto grado de consenso entre los ministros de nuestro mas alto Tribun
puedan tener los aludidos efecesga omnesEs decir, se ha puesto en
manos de la Corte un instrumento de mucho poder y alcance, pero de
ficil empleo, que habra de exigir de los ministros un gran sentido de re
ponsabilidad.

VIII. L AS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES
Y SU APLICACION EN LA REALIDAD

A continuacién vamos a analizar cdmo ha operado el nuevo mecani
mo de controversias constitucionales. A partir de la observacion de alg
nos problemas surgidos de la operacion practica de las controversi
constitucionales, que desde 1995 hasta la fecha se han planteado, es
ble hacer una serie de reflexiones y propuestas que podrian contribuil
mejorar el funcionamiento de esta institucion en el futuro. Recordemc
gue estamos ante una institucion recientemente reformulada de man
fundamental y que, por lo mismo, ni el poder revisor de la Constitucion r
el legislador podian prever todas las situaciones, dificultades e inconv
nientes que la practica del litigio siempre ofrece. Tocara principalmente
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y también a un legislador r
ceptivo, el ir sefialando deficiencias, corrigiendo errores y colmando ve
cios. Por lo pronto, permitaseme sefialar algunos problemas que he det
tado, a partir de mi propia observacion de algunas de las controversi
constitucionales planteadas en los Ultimos tres afios.

1. Los plazos

Un primer asunto que salta a la vista del observador, es la extensi
del tiempo existente entre la fecha de presentacion del escrito de demat
gue plantea la controversia y la fecha de la sentencia de la Corte. En al
nos casos, ese lapso es simplemente demasiado largo. La controvel
constitucional 10/95, ayuntamiento del municipio de Santa Catarine
Nuevo Lednvs gobierno del estado de Nuevo Ledn, por ejemplo, tardc
un aflo y casi tres meses para resolverse. Por su parte, las controver:
constitucionales 11/95, gobierno del estado de Tabasquresidente
constitucional de los Estados Unidos Mexicanos y procurador general
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meses respectivamente para ser resueltas.

La fijacidn de los términos para presentar escritos y para realizar dil
gencias en el derecho procesal en general, plantea un dilema bien conc
do: de un lado esta el interés de brindar la seguridad procesal suficient
las partes, garantizandoles el tiempo adecuado tanto para que el actor |
pare su demanda, como para que el demandado prepare su defensa. |
por otro lado, esté el interés del orden juridico y de la sociedad, que exi
gue las controversias se resuelvan lo mas pronto posible, maxime cuar
el asunto por resolver es de indole politico, como es el caso, precisame
te, de las controversias constitucionales.

De esta forma, podria pensarse en la conveniencia de correr el eje ¢
tre estos dos polos hacia el lado de la celeridad procesal, pero sin desc
dar, por supuesto, el interés relativo a la seguridad procesal de la cual del
gozar las partes. Esto implicaria hacer ajustes a los articulos de la L
Reglamentaria del Articulo 105 Constitucional, relacionados con los tét
minos dentro del procedimiento analizado, como seria el caso de los artic
los 20., 21, 26, 27, 28 y 29. Creemos que dado el caracter supremo de
principios y valores que estan en juego en las controversias constitucior
les, el procedimiento debe estar especialmente encaminado a brindar t
justicia pronta y expedita.

2. La personalidad

Otra serie de problemas tienen que ver con el tema de la personalid
de las partes en el proceso relativo a las controversias constitucional
En primer lugar, es necesario sugerir a las posibles partes y quiza,
gue a ellas, a sus asesores juridicos, que estén atentos en determina
manera adecuada a quién corresponde la legitimacién procesal. Herr
de recordar que el articulo 11 de la Ley Reglamentaria del Articulo 10
Constitucional adopta una formula abierta en este tema, al sefalar ¢
“El actor, el demandado y, en su caso, el tercero interesado deberan cc
parecer a juicio por conducto de los funcionarios que, en términos de |
normas que los rigen, estén facultados para representarlos”.

En la practica, se ha notado que puede llegar a existir una confusi
en cuanto a cudl o a cuales funcionarios dentro del municipio, correspo
de la llamadaegitimacion ad procesunh.os municipios deben ser cuida-
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plo, de los articulos 22, fraccion Il y 40, fraccién | de la Ley Organica
Municipal del Estado de Oaxaca, se desprende que son los sindicos y
el presidente municipal, a quienes corresponde la representacion juridi
de los municipios en todo tipo de litigios. Sin embargo, no sucede lo mi:
mo en el estado de Chihuahua, ya que la fraccion Il del articulo 26 de
Cddigo municipal, establece claramente que es el presidente municipal y
los sindicos, a quien corresponderia la mencionada legitimidad procesal
Estas observaciones relativas a la personalidad son importantes de
do a que la parte demandada podria oponer como excepcion la falta
legitimacién procesal de la parte actora, la cual, de considerarse fundas
podria dar lugar al desechamiento de la demanda por improcedente.
También dentro del tema de la personalidad procesal se puede p
sentar otro problema, como se desprende de la siguiente pregunta: ¢,
pasa cuando la controversia constitucional es iniciada por ciertas autoridac
y durante el juicio de controversia constitucional ocurre una eleccion
en consecuencia, hay cambio de autoridades? Esta no es una dificul
tedrica. Fue precisamente lo que sucedio en la controversia constitucior
19/95, planteada por el ayuntamiento de Rio Bravo, Tamaulipas contra
gobernador del estado de Tamaulipas. En este caso, el problema se re
vié con una sustitucién procesal operada en virtud de un escrito en el ct
las nuevas autoridades municipales ratificaron todo lo promovido y ac
tuado por las autoridades anteriores.
¢ Pero y si las nuevas autoridades, por ser un partido diferente al g
la inicio, pero del mismo al que pertenece el gobernador, no hubiesen 1
tificado la demanda, sino que, al contrario, hubiesen desistido de ella, q
procederia? Aqui habria que distinguir entre aquellos casos en los que
plantea la inconstitucionalidad de normas generales, de aquellos otros
los que se plantea la inconstitucionalidad de actos. Y cabe hacer esta
tincién puesto que el articulo 20 de la ley reglamentaria establece en
fraccion | como causal de sobreseimiento de la controversia constitucit
nal: “I. Cuando la parte actora se desista expresamente de la demar
interpuesta en contra de actos, sin que en ningun caso pueda hacerlo
tAndose de normas generales.” En el ejemplo arriba citado, lo que
planteaba por parte del municipio de Rio Bravo era la inconstitucionali
dad de la fraccion Il, del articulo 91, de la Constitucion Politica del Esta
do Libre y Soberano de Tamaulipas, el cual da al gobernador, la facult:
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los Jefes de Policia Municipal”. El municipio alegaba que este articulo d
la Constitucién local estaba en clara contradiccion con lo dispuesto por
articulo 115, fraccion 11, inciso h) de la Constitucion General de la Repu
blica, segun el cual los municipios tendran a su cargo el servicio public
de seguridad publica y transito.

Es decir, en la controversia constitucional aludida se planteaba la i
constitucionalidad de una norma general, o sea, el articulo 91, fraccién
de la Constitucion local y por lo tanto, el desistimiento de la accién n
hubiese procedido, en caso de que las nuevas autoridades asi lo hubie
solicitado y el juicio de controversia constitucional no se habria podid
sobreseer por esa causa.

¢ Pero qué hubiese sucedido si en lugar de pedirse la declaracién
invalidez constitucional de una norma general, se hubiese solicitado la i
validez de un acto del gobernador? En ese caso, las nuevas autoridade
podrian desistirse, en cuyo caso la controversia constitucional se hab
sobreseido. Ahora bien, ¢es legitimo el que por cambio de autoridad
politicas, deje de ventilarse una cuestion de constitucionalidad por des
timiento, que a su vez bien podria deberse a criterios mas bien politic
que juridicos? Nosotros pensamos que en estos casos el desistimientc
debe operar, pues vemos aqui una puerta que deja abierta la ley reglarn
taria, que bien podria pensarse en cerrar.

3. El carécter colegiado del actor

Otro problema relacionado con la legitimacién procesal, es el qu
surge cuando el érgano que plantea la controversia constitucional es
organo colegiado. En estos casos, el funcionario que tiene la repr
sentacion de dicho 6rgano ¢, debe contar con la aprobacion de la mayc
de los miembros del mismo, para poder legitimamente plantear la contr
versia?

Por ejemplo, y pensando en el caso de un municipio actor, el sindic
(en caso de que a él corresponda la representacion del municipio en litigio
¢ debe contar con la aprobacion de la mayoria de los miembros del ayt
tamiento para poder entablar la demanda de controversia constitucional

En la controversia constitucional 19/96, la Suprema Corte de Justic
resolvié que la legitimacion procesal del sindico dependia de lo que dije
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Articulo 105 Constitucional. Y en este caso, como los articulos 22 y 4
de la Ley Organica Municipal del Estado de Oaxaca no preveian conc
cion o requisito formal previo para que el sindico promueva y represen
legalmente al municipio en cualquier litigio, debia entonces entenders
gue la supuesta aprobacion de parte de la mayoria de los miembros
ayuntamiento no era necesaria para que el sindico ejerciera sus atribuc
nes como representante legal de aquél.

Por otra parte, y aplicando el mismo criterio que el anteriormente alL
dido, en la controversia constitucional 11/95, la Corte consideré que |
sola comparecencia del presidente del Congreso del Estado de Tabasc
de su Gran Comision, era suficiente para entender que ocurria en rep
sentaciéon de dicho 6rgano, en virtud de lo dispuesto por el articulo 5
fraccion VIII de la Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de Ta
basco, segun el cual el presidente de la Gran Comision es el represente
del Congreso del Estado. Este criterio es a mi juicio incorrecto, pues en
caso de los Congresos, la representacion que ostentan la presidencia
Congreso o de su Gran Comisién, que son autoridades distintas, aunc
en algun momento del afio pueden coincidir, porque la presidencia de |
Congresos es por mes 0 por periodo de sesiones, pero no por legislatt
esta limitada a la conduccion de las sesiones la primera, y a coordinar |
trabajos de las mayorias y minorias, en el caso de las presidencias de
Gran Comision, pero bajo ninguna circunstancia “representa” al Congre
so, aunque lo diga su Ley Organica. Dicha representacién es solo pe
efectos de actos protocolarios, pues de lo contrario se entenderia col
violatorio de los articulos 49 y 116 de la Constitucién General de la Re
publica, que establecen que el Legislativo no puede recaer en una s
persona.

Es por este motivo que no consideramos adecuado el que la Col
aplique el articulo 11 de la Ley Reglamentaria del Articulo 105 Constitu
cional, el cual nos remite a la legislacion local, para definir si un legisla
dor, un presidente municipal o un sindico tiene la facultad de entablar ul
demanda de controversia constitucional en nombre de la legislatura o c
municipio, aun cuando no cuente con el apoyo de la mayoria del érgal
colegiado respectivo. Al contrario, creemos que debe entenderse que
funcionarios mencionados sélo pueden iniciar la controversia cuando a
lo apruebe la mayoria absoluta de la legislatura o del ayuntamiento.
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Otro punto problematico identificado por la Suprema Corte de Justi
cia, es el relativo a la fraccion VI del articulo 19 de la ley reglamentarig
el cual dispone que son improcedentes las controversias constitucional
“VI Cuando no se haya agotado la via legalmente prevista para la sol
cion del propio conflicto”. Para la problemética planteada por esta dispc
sicion, permitaseme hacer referencia a los antecedentes del caso.

En la controversia constitucional 10/95, el contador mayor de Ha
cienda del Congreso del estado de Nuevo Ledn, como parte demanda
invoco la causal de improcedencia arriba citada, en virtud de que el mur
cipio demandante no habia agotado previamente el procedimiento lec
establecido en el articulo 8 de la Ley Organica de la Administracion Pt
blica Municipal del Estado de Nuevo Ledn, el cual establece que “la
controversias de cualquier indole que se susciten entre los Municipios,
entre ellos y el Estado, conocerd la legislatura local, conforme lo dispue
to en dicha ley y la Constitucién Politica del Estado.”

Ante esta defensa, la Suprema Corte consideré que en la expresi
“controversias de cualquier indole”, empleada por el articulo 8 de la Le
Organica de la Administracion Publica Municipal de Nuevo Ledn, no po
dia incluirse a las controversias entre municipios y entidad federativa €
las que estuviere en juego un asunto de constitucionalidad, dado que
facultad para conocer de este tipo de asuntos correspondia exclusivam
te a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En otras palabras, la Corte consideré que el Congreso del Estado
Nuevo Leon resultaba constitucionalmente incompetente para resolver
controversia planteada, que se referia a la constitucionalidad de actos
Estado, supuestamente realizados en violacion del ambito de competse
cias garantizado por el articulo 115 de la Constitucion General de la R
publica, correspondiente al municipio actor. El citado articulo 8 se refe
ria, en todo caso, a controversias en las que estuviesen en juego S
violaciones a la Constitucion y leyes locales.

Ahora bien, si esto es asi, ¢a qué “via legalmente prevista para la ¢
lucion del propio conflicto” se esté refiriendo la fraccion VI del articulo
19 de la Ley Reglamentaria del Articulo 105 Constitucional, cuya falta d
agotamiento previo ha sido definida como causal de improcedencia de
demanda de controversia constitucional?
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en la que esta en juego la validez o invalidez de un acto o norma general
relacion con la Constitucion General de la Republica, cuyo intérprete e
clusivo es el Poder Judicial de la Federacién y, en Ultima instancia, la S
prema Corte de Justicia.
¢A qué via legal se refiere entonces la fraccion VI del articulo 19? Tod
parece indicar que a ninguna. Es decir, tal via no existe en el derecho |
sitivo mexicano. Asi lo ha considerado la Suprema Corte al decir que:

...para que pudiera operar la referida causal de improcedencia, tendria g
ser la propia Ley Reglamentaria del articulo 105 de la Constitucién, o al
gun ordenamiento del mismo rango, la que previera y regulara una via ¢
defensa previa ante algun érgano del propio Poder Judicial de la Feder
cién, Unico facultado constitucionalmente para examinar y definir cuestio.
nes relativas a si se respeto la supremacia constitu¢ional.

Resulta pertinente mencionar el hecho de que en la sentencia corr
pondiente a la controversia constitucional 10/95 aludida, la Suprema Cc
te indico que la causal de improcedencia establecida en la fraccion VI d
articulo 19 de la ley reglamentaria “...no se encontraba prevista en la ir
ciativa de ley que el titular del Ejecutivo Federal envio a la Camara d
Senadores la que fungié como la de origen.” y que

Fue el dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacion, primera se
cion, de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos, tercera seccid
del Senado de la Republica, donde se incluy6 el articulo 19, tal como fu
aprobado por ambas Camaras del Congreso de la Unién.

Como ha quedado claro, si tal via de defensa previa no existe en
actualidad, ¢debemos pensar que debiera existir?, ¢debiera introduci
una instancia previa, es decir debiera la Suprema Corte conocer en seg
da instancia de las controversias constitucionales? No creemos que €
haya sido el sentido de las reformas de 1994 al articulo 105 constituci
nal, ni creemos que sea conveniente o necesario. Cabe entonces prec
tarnos: ¢,qué objeto tiene conservar una disposicién como la de la fracci
VI del articulo 19 de la Ley Reglamentaria del Articulo 105 Constitucio-

12 Controversia constitucional 10/95, Ayuntamiento del Municipio de Santa Catarina, Nuevc

Lednvs gobierno del estado de Nuevo Leén.
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cion o en la propia ley reglamentaria, una via de defensa previa que ha
ahora no existe, si bien nos inclinamos a pensar que la primera de es

dos opciones es la mas recomendable.

IX. CONCLUSION

Las controversias constitucionales, como instrumento de defensa
la Constitucién, fueron reformuladas de manera importante a través de
reforma de 1994 al articulo 105 constitucional. El hecho de que desde €
tonces hasta la fecha se hayan planteado ya noventa litigios, de los cuc
44 han sido resueltos y 46 estan pendientes de resolucidn, es muestre
gue el replanteamiento de la institucién no quedd en letra muerta, sino que
contrario, se esta convirtiendo en una herramienta para redefinir tanto
federalismo mexicano, como nuestro esquema de divisién de poderes.

Esto es asi, debido a que la reforma respondié a un reclamo y a u
necesidad de la sociedad, que fue percibida y convertida en propuesta
solucién por quienes concibieron y dieron forma a las modificaciones &
articulo 105 constitucional y a su respectiva ley reglamentaria.

Sin embargo, como toda obra humana, el régimen legal de esta gar:
tia constitucional tiene algunas impresiciones y defectos que sera nece
rio corregir en el futuro. En esta ponencia hemos sefialado tan solo alg
nas de esas imperfecciones, que han salido a la luz de la Unica manere
que pueden percibirse este tipo de problemas, es decir, a través de la p
tica del litigio, de las argumentaciones contrapuestas de las partes y de
consideracién reposada, informada y responsable de parte de la Supre
Corte de Justicia de la Nacién. Con todo y a pesar de sus defectos, po
mos afirmar con entera seguridad que el instrumento de las controvers
constitucionales es una herramienta apropiada para el México diversific
do, plural y democratico que existe en la actualidad.
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