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controversias. IV. La eclosion de las controversias. V. Conclusiones.

I. SISTEMA POLITICO Y CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

Para comprender el desempefio de las controversias en los Gltimos afios es
muy importante colocarlas en el contexto del sistema politico mexicano y
de la evolucion de nuestra justicia constitucional, aspectos en los cuales se
han venido experimentando novedosas transformaciones, que han repercu-
tido visiblemente en el funcionamiento del gobierno y en el papel que
desempenaba tradicionalmente el Poder Judicial.

1. Transicion politica y controversias

En cuanto al sistema politico es de sobra conocido que desde hace algiin
tiempo se encuentra inmerso en un proceso de transicion. Este proceso de
transicion cerrd el ciclo del régimen que se generd a consecuencia de la re-
volucion mexicana, el cual se sustentd primordialmente —aunque no ex-
clusivamente— en un Ejecutivo fuerte y en un partido hegemonico, régi-
men que paulatinamente fue abriéndose hasta desembocar en la alternancia
del poder.

Ahora, en razon de la alternancia que se ha producido, nos encontramos
inmersos en la etapa que la teoria de las transiciones denomina consolida-
cion de la democracia, en la cual deben construirse o afinarse principios y
reglas de funcionamiento para el régimen politico mas adecuadas para la
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época actual y el nuevo pluralismo politico, asi como promoverse la partici-
pacion mas efectiva de los partidos, instituciones y fuerzas de la llamada so-
ciedad civil. Mediante la formulacion de los nuevos principios y reglas del
juego se aspira a que la democracia se haga rutina y el régimen politico mas
maduro, tareas nacionales en las que deben participar todos los mexicanos.
Ningun partido, credo, fuerza politica o individuo, tiene en esas tareas el
monopolio de la verdad.

La tradicion politica mexicana se ha caracterizado por consistir en un
proceso dilatado y gradualista, un primer paso de mucha importancia fue la
creacion de los diputados de partido por la reforma de 1963, que dinamizo6
la Camara baja al facilitar el acceso de legisladores de oposicion. Més tarde,
se produjo la llamada reforma politica de 1977, verdadero parteaguas de
nuestro régimen electoral, la cual a través de varias reformas constituciona-
les establecio los principios rectores de derecho electoral que aun rigen en
la materia, constitucionalizé los partidos e instauro el régimen mixto de do-
minante mayoritario atemperado por la representacion proporcional; la ley
reglamentaria que introdujo también diversos avances. Posteriormente, se
vinieron efectuando diversas reformas constitucionales que modernizaron
el sistema electoral y han permitido elecciones cada vez mas competitivas y
menos cuestionadas.

Como consecuencia de todos estos progresos, el régimen de partidos en
nuestro pais se ha fortalecido y el pluralismo politico es cada vez mas inten-
so. A partir de las elecciones del afio 2000, se ha producido en México un
mosaico ideoldgico y partidario que se manifiesta en los municipios del
pais, en todas las entidades federativas y en las propias camaras legislativas
federales, encontrandose frecuentemente que surgen en la practica gobier-
nos divididos, esto es, que las mayorias legislativas federales o locales no
siempre coinciden con el partido al que pertenece el presidente o los
gobernadores de los estados.

Ante el acentuado pluralismo politico y la presencia cada vez mas fre-
cuente de los gobiernos divididos, se ha hecho imperativa la necesidad de
una instancia judicial, en el caso la Suprema Corte, que resuelva los proble-
mas constitucionales y diferendos politicos entre los niveles de gobierno,
poderes y 6rganos publicos. Esta nueva realidad ha hecho crecer de manera
notable el papel de la Suprema Corte, que a través de las controversias tiene
ahora un sitio estratégico en el sistema politico y sus decisiones se siguen de
manera muy atenta por los distintos actores sociales.
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2. Justicia constitucional y controversias

La creciente aplicacion de las controversias se vincula, asimismo, con el
impulso cada vez mas vigoroso que esta recibiendo la justicia constitucio-
nal en nuestro pais, fendmeno que también ocurre en diversos paises del
mundo. A resultas del interés que ha despertado la justicia constitucional
en nuestro derecho publico, se ha abierto paso al estudio sistematico de los
instrumentos de tutela establecido en la ley fundamental, lo cual esta origi-
nando que esté en vias de formacion una nueva disciplina a la que se viene
denominando derecho procesal constitucional mexicano.'

La disciplina mencionada tendria obviamente por objeto el analisis
cientifico e integral de las garantias constitucionales establecidas por la
carta fundamental vigente de 1917, entre las cuales ocupan un lugar desta-
cado las controversias. Es importante destacar que esta nueva rama del de-
recho, a nuestro juicio, debe comprender tanto las garantias procesales co-
mo cuasi procesales, algunos opinan que su &mbito debe restringirse solo a
las primeras.

Las garantias constitucionales, que en su conjunto integran lo que puede
llamarse derecho procesal constitucional mexicano, son las siguientes: a)
el juicio de amparo (articulos 103 y 107) ; b) las controversias constitucio-
nales (articulo 105, fraccion I); ¢) la accion de inconstitucionalidad (articu-
lo 105, fraccion II); d) la jurisdiccion electoral, articulo 99; e) El procedi-
miento investigatorio de la Suprema Corte de Justicia (articulo 97, parrafos
segundo y tercero); f) el juicio politico (articulo 110) ; g) los procedimien-
tos ante los organismos autonomos protectores de los derechos humanos
(articulo 102, apartado B); /) laresponsabilidad patrimonial del Estado y
sus servidores (articulo 113); i) las instancias internacionales, asi la Co-
mision o la Corte Interamericana de Derechos Humanos; j) la justicia cons-
titucional local.”

1 Cfr. Entre otros: Fix Zamudio, Héctor, Introduccion al derecho procesal constitu-
cional, Memoria del Colegio Nacional, México, 1997, también edicion del Colegio de Se-
cretarios de la Suprema Corte- FUNDAP, 2002; Fix Zamudio, Héctor y Valencia Carmona,
Salvador, Derecho constitucional mexicano y comparado, 3a ed., México, Porrua, 2003,
pp. 207 y ss.; Varios autores, Derecho procesal constitucional, 3a. ed. México, Porrtia, Co-
legio de Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion, 2002; Ferrer MacGregor,
Eduardo, Compendio de derecho procesal constitucional, México, Porraa, 2003; Cosio, Jo-
sé¢ Ramon y Pérez de Ache, Luis, La defensa de la Constitucion, México, Fontamara, 1957.

2 Fix Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit., pp. 830 y ss.
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Como consecuencia de este desarrollo, y de modo semejante a como su-
cede en otras latitudes, el derecho procesal constitucional esta sirviendo de
punto de confluencia entre constitucionalistas y procesalistas, quienes han
empezado a afanarse de manera creciente en el cultivo de la nueva discipli-
na. La bibliografia sobre el tema empieza a nutrirse de obras importantes
para el derecho procesal constitucional, se efectiian reuniones y eventos
académicos importantes mas a menudo sobre el tema, y en algunas
instituciones de educacion superior empiezan a crearse catedras ex profeso.

3. Las dimensiones regulatorias

Ahora bien, desde un punto de vista general, las controversias se ubican
dentro del sector que se ha denominado jurisdiccion constitucional organi-
ca. En este sector de la justicia constitucional, se estudian los diferentes
procesos que en el estado contemporaneo —sea federal, unitario o interme-
dio— se han instituido para dirimir los conflictos que se presentan ante los
poderes y los organos publicos, mismos que pueden estar situados en
similar nivel jerdrquico o pertenecer a esferas competenciales diferentes.

En el caso de México se ha confiado buen aparte de esta tarea actualmen-
te a las controversias constitucionales, como se infiere la de la fraccion I del
articulo 105 que ha consagrado dicha via procesal para resolver los multi-
ples problemas que pueden surgir entre la federacion, las entidades
federativas y los municipios.

Es cierto que las controversias no son nuevas en nuestra historia consti-
tucional, habian aparecido en las constituciones decimonoénicas sin gran
aplicacion, como tampoco se emplearon mayormente durante muchos afios
de vigencia de la constitucion de 1917, se preferian en aquellos tiempos las
vias de hecho o la negociacion politica que eran mas expeditas 0 menos
complicadas que las soluciones jurisdiccionales.

En la actualidad, empero, las controversias han adquirido un vigor inusi-
tado y se ejercitan de manera frecuente, a tal punto que se han convertido en
el instrumento regulador por excelencia del Estado mexicano, que a través
de esta via ha venido resolviendo importantes problemas y diferencias que
han venido surgiendo entre los poderes y los érganos publicos, inevitables
en un proceso de transicion politica como en el que vivimos. Las controver-
sias han hecho ganar, ademas, mayor presencia a la Suprema Corte como
tribunal constitucional, la cual a través de diversas e interesantes construc-
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ciones jurisprudenciales ha establecido diversas reglas y criterios para
hacer funcionar de manera mas pertinente el aparato de gobierno y el
propio sistema federal.

Cuando menos en tres direcciones que han mejorado nuestro Estado de
derecho se ha manifestado el instrumento procesal denominado
controversias, a saber:

a) Como custodio del principio de la division de poderes, afinando los
frenos y contrapesos del Estado mexicano, en varias de sus
resoluciones se establecen precedentes importantes para las
relaciones entre ejecutivo y legislativo.

b) Como garante del sistema federal, al convertirse en instancia arbitral
para los conflictos que han enfrentado el gobierno federal y los
gobiernos locales, sean estos los estados o el Distrito Federal.

¢) Como mecanismo de defensa de la autonomia municipal, en cuanto
se ha deslindado y robustecido este principio para los ayuntamientos
en diversas controversias que han sido resueltas.

En este trabajo nos ocuparemos de tan sugestivo tema, de su regulacion
contemporanea y de las aportaciones que han hecho para los poderes y
organos publicos.

II. LA CONSTITUCION DE 1917 Y LAS CONTROVERSIAS

Se requiere analizar brevemente las controversias en su texto original
para entender su regulacion actual, en virtud de que en un principio este
instrumento procesal pese a su importancia tuvo escasa aplicacion, sélo
hasta finales del siglo veinte la Suprema Corte en progresista jurispruden-
cia en casos célebres lo torn6 operante, para después establecerse un régi-
men juridico mas amplio que le ha permitido funcionar con una eficacia ca-
da vez mayor.

1. La formulacion original y su aplicacion

En suredaccion original, el articulo 105 expreso: “Corresponde s6lo a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocer de las controversias que se
susciten entre dos o mas Estados, asi como de aquellas en que la
Federacion fuese parte”.
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El indicado precepto se modifico hasta 1967, en veinticinco de octubre,
cuando se agrego al final la expresion “en las causas que establezca la ley”.
Esta reforma precedio6 a la modificacion del articulo 11, fraccion VI, de la
ley orgénica del poder judicial de la federacion, de 30 de abril de 1968, que
permitio a la Corte “Conocer de las controversias en que la federacion fuese
parte, cuando a juicio del pleno se considere de importancia trascendente
para los intereses de la nacion, oyendo el parecer del procurador general de
la Republica”. *

Aunque las controversias eran claves para garantizar el equilibrio entre
la federacion y los estados, el precepto constitucional que las regulaba des-
de 1917 hasta los inicios de la década de los noventa apenas se aplicd, ya
que cuando se produjeron diferencias de caracter juridico, en especial entre
el gobierno federal y los de algunos Estados, se resolvieron usualmente por
medio de procedimientos y por 6rganos de caracter politico.

Cuando el conflicto llegd a tensiones o enfrentamientos insostenibles en-
tre el gobierno federal y cualquiera de los estados, se utiliz6 un instrumento
calificado como “desaparicion de poderes”, previsto por el articulo 76,
fraccion V, de la Constitucion Federal, atribuido al Senado de 1a Republica,
que le permitia sustituir a los gobiernos o autoridades locales reacias. Este
procedimiento es equivalente a la institucion regulada por las Cartas de
otros ordenamientos latinoamericanos de caracter federal como las Leyes
fundamentales de Argentina y Brasil (articulos 60.y 34-36, respectivamen-
te), con la denominacion de “intervencion federal”. Las decisiones que en
aquellos afios adopto el Senado mexicano contribuyeron menguar conside-
rablemente la autonomia de los estados, con lo cual se favorecié Ia
centralizacion del régimen federal, como también se observa en otros
paises hermanos.

Debido a las frecuentes criticas que se dirigieron contra ese procedi-
miento de desaparicion de poderes, que afortunadamente ya no se ha utili-
zado desde hace varios afos, se formul6 una reglamentacion a la fraccion
V, por medio de una Ley del 27 de diciembre de 1978, la que tampoco limi-
to de manera adecuada las amplias facultades discrecionales del Senado fe-
deral,” pero que ha contribuido a detener la viciosa practica y dejado en
consecuencia de aplicarse la fraccion indicada.

3 Derechos del pueblo mexicano, 3a. ed. México, LII Legislatura de la Camara de Di-

putados del Congreso de la Union, 1985, pp. 105-115 y ss.
4 Cfr. Gonzalez Oropeza, Manuel, La intervencion federal en la desaparicion de po-
deres, México, UNAM, 1983, esp. pp. 159-272.
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Ahora bien, bajo el texto primitivo del articulo 105 las controversias
constitucionales no fueron muy numerosas. Durante su vigencia se promovie-
ron 55 controversias constitucionales; de las cuales 14 se suscitaron entre la
Federacion y un estado, 22 entre poderes de un mismo estado, una entre
estados, doce entre municipios y estados y una entre un municipio y un es-
tado (Archivo de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion). Mediante la
resolucion de estas controversias se fijaron criterios sustantivos y procedi-
mentales, estos tltimos en virtud de que bajo la vigencia del derogado ar-
ticulo 105 no se promulgé la correspondiente Ley reglamentaria.’

Casi no se resolvieron asuntos de fondo en las controversias, quiza por
ello el llamado “caso Oaxaca” se volvid anecdotico. La controversia se re-
solvid en 1932, con motivo del conflicto juridico planteado por el Procura-
dor General de la Republica en representacion del gobierno federal, para so-
licitar la nulidad de la Ley de Dominio y Jurisdiccion de Monumentos
Arqueologicos expedida por el gobierno del Estado de Oaxaca el 13 de febre-
ro del mismo afio. La Suprema Corte considerd que dicho ordenamiento lo-
cal invadia las facultades exclusivas de la Federacion y lo declaré inconsti-
tucional con efectos generales, después de un largo debate y con varios
votos de disidencia (llamados en nuestra legislacion “votos particulares”).

Mas tarde, en las leyes de coordinacion fiscal y de planeacion, se hizo el
intento de revivir ese instrumento de proteccion en sus respectivas mate-
rias. Sin embargo, tampoco se presentaron con motivo de tales ordena-
mientos controversias a su cobijo, por lo que entonces se afirmaba que di-
cha garantia constitucional habia caido en desuso.’

En consecuencia, con excepcion de los conflictos en que la Federacion
figuraba como parte’ (los que si tuvieron realizacion en la practica pero que
en estricto sentido no eran conflictos constitucionales, sino controversias
ordinarias federales), puede afirmarse que durante la vigencia del texto ori-
ginal de dicho articulo 105 de la carta federal no se utiliz6 sino en contadas
ocasiones este instrumento constitucional.

5 Cfr. Cosio, José Ramon, “Comentario al articulo 105, Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, tomo II, p 1039. La enumeracion incluye el caso Chihuahua.

6 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La justicia constitucional en el ordenamiento mexica-
no”, Estudios juridicos entorno a la Constitucion Mexicana de 1917 en su septuagésimo
aniversario, México, UNAM, pp. 134-137.

7 Cfrr. Burgoa Orihuela, Ignacio, “;Cuando la Federacion es parte en una controver-
sia?”, Lex, México, octubre de 1995, pp.10-13.
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Mas todavia, los municipios en su explicable deseo de liberarse del yugo
férreo de los gobiernos locales intentaron infructuosamente hacer uso de las
controversias constitucionales. Efectivamente, pese a que los municipios
habian sido ignorados en la regulacion constitucional de las controversias,
acudieron desde época muy temprana ante la Suprema Corte en ejercicio de
este medio de defensa, pero el criterio que prevalecid en nuestro maximo
tribunal fue no tenian derecho a tal via por no tener el caracter de un poder,
pues solo tenian ese caracter los tres poderes tradicionales reconocidos
constitucionalmente, ademas, tampoco podian los municipios ejercitar la
controversia porque so6lo tenian jurisdiccion en parte del territorio de un
Estado, y no en toda su extension como se requeria para que actuara la
Corte.

2. Elviraje en el criterio jurisprudencial

Hasta la década de los noventa del siglo XX estuvo vigente este criterio
jurisprudencial, que impedia que los municipios acudieran a la controversia
constitucional, pero entonces se inicid un viraje decisivo en varios casos
que resolvid la Suprema Corte y que abrieron definitivamente el acceso de
dicha via a tales corporaciones.®

Un par de casos iniciaron el cambio del criterio jurisprudencial. En las
controversias 36/90 y 2/84, aunque la mayoria de los miembros de la Corte
mantuvieron su criterio tradicional, se produjeron ahora votos particulares
que sostuvieron que el municipio tenia el caracter de poder, fundandose en
las reformas constitucionales que se habian operado en 1983 sobre dicha
institucion.’

8 Para un estudio detenido de dichos casos, véanse Hernandez Chong Cuy, Maria A.,
La defensa del municipio y las controversias constitucionales, México, Universidad Pana-
mericana, 1997, pp. 62 y ss; Arteaga Nava Elisur, La controversia constitucional y la ac-
cion de inconstitucionalidad, México, Grupo Editorial Monte Alto, 1996, pp. 79 y ss.

9 La controversia constitucional 36/90, fue promovida por el ayuntamiento de San
Luis Potosi en contra del H. Congreso y del Poder Ejecutivo de dicho estado, resuelta en se-
sion del Pleno del 7 agosto de 1990, en tanto que la controversia 2/84 fue promovida por los
municipios de Chihuahua, Hidalgo del Parral, Camargo, Ciudad Juérez, Delicias, Meoqui,
Casas Grandes, todos del estado de Chihuahua en contra de los poderes Legislativo y Ejecu-
tivo del mismo estado, resuelta en sesion de Pleno del 8 de mayo de 1991; los votos particu-
lares en ambas controversias fueron del ministro Mariano Azuela y se engrosaron a las reso-
luciones.
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Un paso definitivo se dio con el ahora llamado “amparo Mexicali”, en
revision y con el nimero 4521/90, que habia sido promovido por el Ayun-
tamiento de Mexicali contra los poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado
de Baja California Norte, en virtud de que dichas autoridades mediante de-
creto le habian disminuido sus participaciones federales. Paraddjicamente,
en su demanda el ayuntamiento, sabedor del criterio de la Corte, habia sos-
tenido de manera habil que acudia a la via de amparo y no a la de controver-
sia, porque no tenia el caracter de poder. Aunque finalmente el amparo fue
sobreseido, ello no mengua el valor de la resolucion que otorgé al munici-
pio el caracter de poder, considerandolo un tercer nivel de gobierno como
los estados y la federacion e indicando que su estatus como ente se habia
transformado a partir de la reforma constitucional de 1983.

En la referida resolucion, aprobada por mayoria y después de un intenso
debate en el Pleno del 1o. de febrero de 1991, se expreso que

el municipio constituye un poder pues ejerce las funciones ejecutivas,
legislativas y judiciales, propias de un Poder Politico. Si de manera
analitica se llama Poder Politico a uno de los érganos que ejerce una de
las funciones de soberania, con mayor razén puede atribuirsele al
municipio tal caracter, de manera sintética, al ser un 6rgano que ejerce las
tres funciones de gobierno”. Mas adelante, se corrobora que “una
interpretacion de los articulos 105, 115 y 116 Constitucionales en forma
relacionada para desentrafiar su verdadero sentido y alcance, permiten
concluir que al ser el Municipio en la actualidad un poder, esta facultado
para promover una controversia constitucional a fin de defender las
prerrogativas que la reforma (de 1983) le confirid, cuando sus intereses
se vean lesionados por otro de los Poderes del estado.'

En esta condiciones, cuando se presento6 la controversia constitucional
1/93, promovida por el Ayuntamiento de Delicias, Chihuahua, contra el
gobernador y el secretario de gobierno de ese Estado, se declar6 proceden-
te dicha via reproduciéndose las consideraciones medulares en que se ha-
bia sustentado el caso anterior. La resolucion determiné que era invalido en
acuerdo del gobierno del estado que afectaba al servicio del registro civil
en dicho municipio; dicho acuerdo so pretexto de la modernizacién inte-
gral del referido servicio, habia ordenado que el gobierno del estado presta-

10 Cfr. Arteaga Nava, Elisur, op. cit., pp. 142-143; Hernandez Chong Cuy, Maria A.,
op. cit.,pp. 72y ss.
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ria directamente dicho servicio en varios municipios del estado de
Chihuahua, entre ellos precisamente el que promovio la controversia.

En la resolucion de la mencionada controversia, se sefiald que la legisla-
tura del estado habia conferido tanto al ejecutivo como a los presidentes
municipales el servicio indicado, expresando textualmente:

Por ende, si como se ha puesto de manifiesto reiteradamente en la presente
resolucidn, la legislatura del Estado de Chihuahua al expedir el Cédigo
Civil de la entidad federativa determind que el servicio del registro civil
corresponde tanto al ejecutivo como a los presidentes municipales, resulta
claro que dicha disposicion legislativa no puede modificarse o revocarse a
través de un acuerdo administrativo emitido por el titular del Poder Ejecutivo
del estado."'

ITI. EL NUEVO REGIMEN DE LAS CONTROVERSIAS

A los precedentes jurisprudenciales relatados, ha sucedido en la actuali-
dad un régimen juridico para las controversias mucho mas generoso, que ha
tenido el mérito de lograr que este instrumento procesal tenga una eficacia
notable en el mundo juridico y politico del pais. Este nuevo régimen se ins-
cribe en un contexto mas amplio: la tendencia persistente en los ultimos
afios a imprimirle a la Suprema Corte la jerarquia de un auténtico tribunal
constitucional.

1. La Suprema Corte y las controversias

En la tendencia sostenida a transformarse en un tribunal de justicia cons-
titucional, como recién afirmamos, se encuentra la explicacion del impor-
tante papel que juega en la actualidad la Suprema Corte en las controver-
sias. Vale recordar que por mucho tiempo el amparo fue el instrumento
procesal por excelencia para la defensa de nuestro orden juridico, a tal pun-
to que devino en absorbente y centralizador, desde las mas modestas hasta
las mas elevadas normas que emitian los 6rganos publicos de cualquier ni-
vel se revisaban en ultima instancia en la Suprema Corte, situacion que se
reflejo en un rezago tan asfixiante que las decisiones de nuestro mas alto
tribunal eran en gran medida lentas y tardias.

11 Arteaga Nava, Elisur, ibidem, p 183; Hernandez Chong, Maria A., ibidem, pp. 86y ss.
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En una primera etapa, se modificaron algunos aspectos del poder judi-
cial federal y se persiguio contener el rezago aumentando el numero de mi-
nistros, efectuandose varias reformas constitucionales: 1928, se adopto el
sistema de nombramiento norteamericano y aument6 a dieciséis el nimero
de ministros, en lugar de los once originales; 1934, volvio a elevarse el nu-
mero de ministros a 21 y se cred una sala especializada en materia de traba-
jo; 1944, se suprimio6 el término de seis afios para el cual eran designados
los jueces y magistrados; 1946, se incorporaron los tribunales administrati-
vos federales y se confirié competencia a la Suprema Corte para revisar sus
resoluciones.

En la segunda etapa, se restringid la competencia de la Suprema Corte y
se modifico la estructura del poder judicial federal credndose nuevos tribu-
nales para aliviar el rezago, asi hubo reformas en: 1951, se crearon los tri-
bunales colegiados de circuito, para descargarle trabajo a la Corte y enco-
mendarles asuntos que no se consideraban de importancia trascendente;
1967, se efectian modificaciones sensibles a la competencias entre la Su-
prema Corte y los Tribunales Colegiados, reservandose aquélla todavia de
manera mas rotunda los asuntos de mayor trascendencia de caracter social
o constitucional, asimismo se extendi6é el ambito de la jurisprudencia
obligatoria y se restringio la competencia de la Corte para conocer de los
juicios en que la Federacion fuese parte.

La tercera etapa, se ha propuesto como objetivo primordial imprimir a
la Suprema Corte la trascendental misioén de funcionar como tribunal cons-
titucional, amén de que se realizaron otras modificaciones con el natural
proposito de mejorar al sistema judicial federal, para lo cual se efectuaron
las siguientes reformas: 1987, prosiguio¢ la reduccion paulatina de la com-
petencia de la Suprema Corte de Justicia, para que “se dedique fundamen-
talmente a la interpretacion definitiva de la Constitucion”, dejandose a los
Tribunales colegiados los problemas de legalidad sin distingos de cuantia,
penalidad o caracteristicas especiales de las cuestiones judiciales presenta-
das; reforma de 1993, se faculto a la Corte para resolver controversias entre
los estados y el Distrito Federal, entre los poderes de un mismo estado o
entre organos del Distrito Federal; 1994, se ampliaron las controversias a
los municipios, se introdujo la accion de inconstitucionalidad, se cre6 el Con-
sejo de la Judicatura, se introdujeron modificaciones al ministerio publico, al
ejercicio de la accion penal y establecid el sistema nacional de seguridad
publica; 1996, se otorgd competencia a la Corte para resolver sobre accio-
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nes de inconstitucionalidad en materia electoral y se faculto a los partidos
politicos nacionales para ejercitarlas; 1999, se realizaron diversas
modificaciones al Consejo de la Judicatura y se ampliaron las facultades del
pleno para acuerdos generales.

2. Una reforma a tiempo

De manera gradual, como lo demostramos, se ha venido fortaleciendo la
tendencia que se propone convertir a la Suprema Corte en un tribunal de ge-
nuino caracter constitucional, contexto en el cual la reforma de 1994 entra-
N6 un progreso considerable. Esta reforma fue muy oportuna y conveniente
para nuestro proceso de transicion politica atin inacabado, asimismo ha lle-
gado lejos porque ha funcionado para resolver multiples conflictos entre
los poderes y los 6érganos publicos de los distintos niveles de gobierno.

En su parte medular, la iniciativa que dio lugar a la reforma constitucio-
nal, explico sus razones y propositos en los siguientes términos: “La forta-
leza, autonomia y capacidad de interpretacion de la Suprema Corte de Justi-
cia son esenciales para el adecuado funcionamiento del régimen
democratico y de todo el sistema de justicia”. En consecuencia, afiadi6 la
iniciativa:

Consolidar a la Suprema Corte como tribunal de constitucionalidad exige
otorgar mayor fuerza a sus decisiones; exige ampliar su competencia para
emitir declaraciones sobre la constitucionalidad de leyes que produzcan

efectos generales para dirimir las controversias entre los tres niveles de
gobierno y para fungir como garante del federalismo”.

El nuevo régimen de controversias de la fraccion I ha cumplido con los
objetivos de la iniciativa, por fin después de una larga evolucion se ha
abierto un amplio abanico de posibilidades para ejercitarlas, situacion que
ha impulsado a esta via procesal y la ha convertido en un instrumento privi-
legiado para resolver los conflictos en cualquier nivel de gobierno. El tras-
fondo de los multiples conflictos, como ya lo anotamos, es una realidad po-
litica compleja, en la que accionan diversos partidos, el pluralismo se ha
intensificado y los llamados gobiernos divididos son frecuentes en la escala
federal, local o municipal.

Ha contribuido obviamente a la eficacia de las controversias su régimen
juridico amplio. En efecto, las posibilidades de controversia previstas por
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este precepto son de tal magnitud, que comprende tres supuestos.'> En pri-
mer lugar, los conflictos entre diversos 6rdenes juridicos con motivo de la
constitucionalidad o legalidad de una norma general o de un acto, como
acontece cuando controvierten la Federacion y un Estado y el Distrito Fe-
deral; el Distrito Federal y un municipio y dos municipios de diversos Esta-
dos (incisos, b, e, /'y g de la citada fraccion II). En segundo lugar, aquellos
entre los 6rganos de diversos 6rdenes juridicos por la constitucionalidad o
la legalidad de normas generales o de actos, es decir, los surgidos entre el
Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union, aquél y cualquiera de las Ca-
maras de éste 0, en su caso, la Comision Permanente, sea como 6rgano fe-
deral o del Distrito Federal, o entre un Estado y un municipio perteneciente
aun Estado distinto (incisos c y j). Finalmente, también existen los conflic-
tos entre Organos pertenecientes a un mismo orden juridico, cuando se
plantee exclusivamente la constitucionalidad de las normas generales o de
los actos entre dos poderes de un Estado; de un Estado y uno de sus propios
municipios o entre dos o6rganos del Distrito Federal (incisos h, iy k).

IV. LA ECLOSION DE LAS CONTROVERSIAS

Como consecuencia de la tendencia que se ha observado en la Suprema
Corte en los ultimos afios hacia convertirse en un auténtico tribunal consti-
tucional, del nuevo régimen juridico generoso y amplio que se ha estableci-
do para las controversias, y de las necesidades surgidas del pluralismo poli-
tico y partidario que nuestro mas alto tribunal actiie a manera de arbitro, se
ha producido el fendmeno que podemos denominar eclosion de las contro-
versias constitucionales, en cuanto esta via procesal ha adquirido rapida-
mente gran popularidad y se ha convertido en un eficaz medio de control de
la constitucionalidad.

De acuerdo con los informes de la Suprema Corte de los afios de 1995 al
26 de agosto de 2003 han ingresado 720 controversias, lo cual significa que
en un periodo tan corto se han superado con creces el escaso numero de
controversias que surgio durante casi un siglo. Mas aun, la propia
unidad de controversias constitucionales y de acciones de inconstituciona-
lidad considera que en el periodo 2004-2006 se “tiene previsto que el ni-
mero de asuntos que ingresan se eleve de manera considerable, debido a la

12 Cossio, José Ramon, “Articulo 1057, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. comentada, 9a ed., México, Porria-UNAM, 1997, tomo II, pp. 1059-1067.
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incesante actividad politica que se vislumbra para esos afios, por parte de
los entes legitimados para recurrir a estos medios de control constitucional
(controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad)”.

Para apreciar de qué manera los niveles de gobierno, los poderes y 6rganos
publicos del Estado mexicano, han acudido a la controversia constitucional
pararesolver sus diferencias y conflictos, se comentaran —en la imposibili-
dad de hacerlo en manera exhaustiva por razones de espacio y tiempo— di-
versos casos que tienen el caracter de ejemplificativos y que han marcado
precedentes importantes para nuestro derecho publico.

1. Los poderes federales y las controversias

Como hemos visto, en el articulo 105, fraccion I, inciso C, se han otorga-
do a la Corte facultades para dirimir controversias que puedan surgir entre
poder ejecutivo y poder legislativo federales, sea que este tltimo actle co-
mo Congreso de la Unidn, a través de las Camaras o en Comisién Perma-
nente. Las atribuciones referidas han permitido a la Corte resolver diferen-
cias que se han presentado recientemente en los otros poderes federales, por
lo cual pudiera decirse que tales atribuciones llegaron muy a tiempo para
enfrentarse a las nuevas relaciones y practicas politicas que se estan
generando entre Ejecutivo y Legislativo con motivo de la transicion
politica que vivimos.

Es cierto que hasta ahora las controversias constitucionales entre el eje-
cutivo y el legislativo no han sido muy numerosas, ni precisa que lo sean,
para un saludable funcionamiento del régimen politico, puesto que se debe
acudir a ellas como excepcion y no como regla general. Pero si bien las con-
troversias ente ejecutivo y legislativo han sido relativamente pocas. Vale la
pena comentar algunas de ellas porque ilustran de qué manera los pronun-
ciamientos de la Corte estan influyendo en decisiones gubernamentales o
problemas de caracter econdémico o social.

Importa ahora subrayar, como se vera en el comentario sobre algunas
controversias que haremos a continuacion, que la Corte como fiel de la ba-
lanza entre el Legislativo y Ejecutivo, esta penetrando en terrenos de ambos
poderes que antes le estaban vedados.
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Una controversia de mucha trascendencia ha sido la namero 22/2001,"
que present6 el Congreso de la Unidn contra las reformas que un decreto
presidencial habia hecho de los articulo 125 y 135 del reglamento de la Ley
del Servicio Publico de energia eléctrica, por los cuales se establecia dispo-
siciones generales para los convenios que la Comision Federal de electrici-
dad podia celebrar con los permisionarios de autoabasto y cogeneracion de
energia. Esta controversia tiene conexion con un tema que ha dividido a los
legisladores y a la propia opinion publica: el grado y la participacion
que deben tener los particulares en la generacion de energia eléctrica, da-
do que segun el articulo 28 constitucional esta actividad se ejerce de mane-
ra exclusiva por el Estado por considerarse un area estratégica. Obviamen-
te, el Poder Ejecutivo Federal, que se ha inclinado por la participacion
indiscriminada de los particulares y de la inversion extranjera en electrici-
dad, pretendio escapar de la prohibicion constitucional a través de un de-
creto, que la Corte en la resolucion final de la controversia, declaré funda-
damente invalido por haber invadido la esfera de competencia del
legislativo, asi como por haberse apartado y excedido de lo que debe conte-
ner un reglamento.

Otra controversia muy sonada fue la 32/2002'* que se enderez6 por la
Camara de Diputados contra el Ejecutivo Federal contra el decreto presi-
dencial que liberaba de un impuesto especial a los contribuyentes que utili-
zasen edulcorantes distintos de la cafia de azucar (fructuosa principalmente
de los Estados Unidos), exencion que perjudicaba a muchas personas que
se dedican al cultivo e industrializacion de la cafia en el agro mexicano. La
resolucion de la Corte considerd de nueva cuenta que el ejecutivo se habia
excedido en su facultad reglamentaria en tanto que corresponde al legislati-
vo federal establecer las contribuciones y sus elementos, inclusive la exen-
cion, de ahi que en la resolucion correspondiente se haya declarado
invalido el decreto que eximia de pago a los contribuyentes del impuesto
arriba referidos.

Ha incursionado también la Corte en el terreno de la deuda publica y el
pasivo de los bancos en la controversia 26/99,' ejercitada por la Camara de
Diputados del Congreso de la Union contra el ejecutivo Federal y otras au-

13 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo XV, mayo de 2002, p. 607 y
ss. En adelante sdlo se utilizara la palabra Semanario para referirse a esta publicacion.

14 Semanario, tomo XVI, julio de 2002, p. 649 y ss.

15 Semanario, tomo XIII, agosto 2000, p. 575 y ss.
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toridades por haberse negado a informar sobre operaciones fiduciarias del
Banco Union con motivo de las auditorias realizadas al Fondo de Protec-
cion al Ahorro (FOBAPROA), organismo creado por decision presidencial
para sortear la crisis de los bancos afectados por carteras vencidas, que ab-
sorbio finalmente el gobierno federal y que ha repercutido en una deuda pti-
blica que deben pagar finalmente todos los mexicanos. La informacion que
pedia el legislativo encontro resistencia en el Ejecutivo que por conducto de
varios o6rganos administrativos se negd a proporcionarla, bajo el argumento
de que se quebrantaria el secreto bancario y fiduciario. La resolucion de la
Corte oblig6 finalmente al Ejecutivo a suministrar la informacion requeri-
da, asi como invalido oficios de la Secretaria de Gobernacion, de la Secreta-
ria de Hacienda y de la Comision Nacional Bancaria y de Valores, en los
cuales se habia negado la informacion sobre los fideicomisos.

2. El Distrito Federal y las controversias

Durante la mayor parte de su existencia el Distrito Federal dependi6 de
manera muy directa del Presidente de la Republica, pero a partir de la refor-
ma politica operada en la capital sus 6rganos de gobierno han ganado en au-
tonomia, aunque los poderes federales se han reservado importantes facul-
tades. Como los poderes federales y el gobierno del Distrito federal residen
en la Ciudad de México asi como porque el modelo de organizacion de am-
bos requiere todavia de definiciones, es natural que entre ambos gobiernos
hayan surgido diferencias y que hayan acudido en ocasiones a la
controversia constitucional.

El tema de la educacion fue objeto de la controversia 29/2000,'° que ejer-
cito el presidente de la Republica contra algunas disposiciones de la ley que
en la materia expidi6é la Asamblea Legislativa del Distrito. La Suprema
Corte aprovecho dicha controversia para sentar algunos principios sobre la
distribucion de competencias en materia educativa respecto de ambos go-
biernos: /) aunque la Constitucion no los prescribe como obligatorios, la
ley de educacion del Distrito Federal no la transgrede cuando establece con
ese caracter la educacion media superior y la educacion preescolar (después
a ésta una modificacion constitucional la hizo obligatoria), pues permite el
ejercicio pleno de este derecho y el logro de la efectiva igualdad de acceso y
permanencia en los servicios educativos; 2) la facultad de la Asamblea Le-

16 Semanario, tomo XV, enero de 2002, p. 919 y ss.
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gislativa del Distrito Federal no es ilimitada, debe también sujetarse a las
leyes que expide el Congreso de la Union para distribuir la funcion educati-
va entre la Federacion, las entidades federativas y los municipios, por ello
mismo esta reservada a favor de la federacion la educacion normal y de otros
tipos para la formacion de maestros en educacion basica; 3) en el orden juri-
dico mexicano las facultades concurrentes implica que la Federacion, las
entidades federativas (incluido el distrito federal), y los municipios,
“pueden actuar respecto de la misma materia, pero sera el Congreso de la
Unidn el que determine la forma y los términos de la participacion de
dichos entes a través de una ley general”.

Una controversias hasta cierto punto excéntrica fue sobre el horario
de verano, marcada con el niimero 5/2001,'” que promovio el jefe del go-
bierno del Distrito Federal contra el presidente de la Reptiblica, el cual ha-
bia fijado mediante decreto las normas generales para el inicio y termina-
cién del horario mencionado; la Corte declaré invalido el decreto
presidencial para que no se aplicara en el Distrito Federal, no asi en todo
el pais. En revancha, el Ejecutivo promovié contra el jefe de gobierno del
Distrito la controversia 8/2001,"® en virtud de que éste por un decreto habia
regulado el huso horario en el area geografica que le corresponde; decreto
que a su vez se declaro igualmente invalido. En ambos casos se conside-
6 que tanto el presidente como el jefe de gobierno habian invadido una es-
fera propia de competencia del Legislativo federal, el cual tiene potestad
para establecer un sistema general de pesas y medidas, en términos de la
fraccion X VIII del articulo 73 constitucional.

3. Los estados y las controversias

Para cubrir un vacio constitucional y garantizar el sistema federal se
crearon las controversias en los estados. Hasta antes del nuevo régimen de
1994, los conflictos constitucionales que confrontaban las entidades fede-
rativas se solucionaban por la negociacion politica, por presiones de unos
poderes sobre otros, 0 en ocasiones se tornaban en interminables enfrenta-
mientos. En virtud de sus nuevas facultades, la Suprema Corte ha venido
resolviendo problemas de distribucion competencial entre la federacion y
los estados, entre los propios poderes y érganos publicos locales, entre to-

17 Semanario, tomo XIV, septiembre 2001, p. 1026 y ss.
18 [bidem, p. 882y ss.
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dos éstos y los gobiernos municipales. Para entender la actuacion de la Cor-
te en las entidades federativas conviene examinar de manera breve algunas
controversias que en este campo se han presentado.

Del caso Tabasco, de repercusion nacional y surgido en un escenario po-
litico agitado, se ocupé la controversia 11/95," promovida por el goberna-
dor, el presidente del Congreso, el procurador de aquel estado contra el pre-
sidente y el procurador General de la Reptiblica, por haber vulnerado éste
ultimo la autonomia local al efectuar averiguaciones previas sobre supues-
tos delitos cometido en el proceso electoral que renovo la gubernatura, las
diputaciones y los ayuntamientos. Esta controversia —entonces singular
porque enfrentaba a un gobernador y al presidente con esplendor todavia
hegemodnico— se resolvié considerando que no se habia vulnerado la auto-
nomia del estado de Tabasco, aunque el caso sirvio para sentar varios crite-
rios jurisprudenciales, he aqui los principales: @) las averiguaciones previas
que inicia el ministerio publico federal no constituyen una invasion a la or-
bita competencial de los estados por su obligacién de indagar los hechos
que se le denuncian, dado que la procuraduria General no puede determina
a priori si se trata de delitos federales o locales; ) la declaracion de proce-
dencia es un requisito de procedibilidad, que consiste en un procedimiento
autonomo del proceso penal; ¢) definicion del fuero, el fuero no es una ex-
cluyente de responsabilidad sino de inmunidad a ciertos servidores publi-
cos, pero no impide que se lleve a cabo la averiguacion previa para determi-
nar si la conducta que se imputa a éstos constituye o no algin delito; d)
definicion de ciertos aspectos procedimentales; interés juridico; pruebas
para mejor proveer; suspension.”

Otra controversia que derivo también de una situacion electoral en Ta-
basco fue la 33/97, promovida por el Congreso del Estado de dicha entidad
contra la Camara de Diputados Federal, por haber ésta vulnerado la au-
tonomia de la entidad referida a través de actos realizados por la presi-
dencia de la mesa directiva y la Comision de Desarrollo Social, que consti-
tuyeron un grupo plural de diputados para investigar el presunto desvio de
recursos federales para fines electorales. En la resolucion de este caso, que
el ministro Gudifio Pelayo denomina también Tabasco, la mayoria de los
ministros declaro la validez de los actos impugnados a la Camara de Dipu-

19 Semanario, tomo III, mayo de 1996, p. 362 y ss.

20 Cfr. Apéndice del Semanario del Poder Judicial de la Federacion, México, Supre-
ma corte de Justicia de la Nacion, t. I, Facultades Exclusivas, pp. 72-74, 81,83, 87,89,
93-96, 212, 252-253.
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tados Federal, en consideracion a que ésta tiene la facultad de conocer de
las conductas indebidas de los servidores publicos, entre ellos los goberna-
dores de los estados, no vulnerandose por ello la autonomia de la entidad
federativa mencionada. Sin embargo, hubo también el voto disidente de
cuatro ministros, que a nuestro juicio atinadamente razonaron que si bien la
Céamara Federal tenia atribuciones para efectuar las investigaciones solici-
tadas, debia hacerlo por conducto de su 6rgano técnico correspondiente, en
aquel entonces la Contaduria Mayor de Hacienda, segtin estaba previsto
en la propia ley del Congreso y de la propia contaduria, en otras palabras
que debia verificarse en la controversia tanto la facultad constitucional co-
mo la idoneidad del procedimiento respectivo.”'

Ha dirimido también la Suprema Corte diversos conflictos que han en-
frentado los poderes judiciales de los estados cuya posicion frente al gober-
nador y los propios legisladores locales es comprometida y bastante ende-
ble, problema prioritario éste a superar si se quiere que la reforma judicial
llegue hasta los escalones mas modestos de la judicatura, que precisamente
son los que estan en contacto mas cercano con la ciudadania en general. Tiene
la Suprema Corte en este aspecto una seria responsabilidad, algunas resolu-
ciones en sus controversias han contribuido por fortuna al fortalecimiento
de los poderes judiciales locales.

Existen algunos casos interesantes de controversias constitucionales en
que han intervenido los poderes judiciales locales, veamos algunas.

La controversia 34/97,% 1lamada Caso Guanajuato, se promovié por el
Presidente del Consejo del Poder Judicial local contra el Congreso del
Estado por haber designado a un magistrado propietario del Supremo Tri-
bunal sin fundar ni motivar su determinacion, ni considerar el examen que
el Consejo previamente habia hecho. Se resolvi6 la controversia conside-
rando valida la determinacion del Congreso local, por considerar que su fa-
cultad era en parte reglada y en parte discrecional, de ahi que podia elegir
libremente de la terna que se le present6 siempre y cuando se satisficieran
los requisitos para la designacion de magistrado.

El caso que denominaremos Tlaxcala sent6 precedentes importantes. En
la controversia 11/2002,% promovida por el Poder Judicial local contra el

21 Cfr. Gudifio Pelayo, José de Jesus, Controversia sobre controversia, México, Po-
rraa, pp. 1 y ss.

22 Semanario, tomo X, febrero de 2000, pp. 811 y ss.

23 Semanario, tomo XVII, marzo de 2003, pp. 1305 y ss.
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gobernador de aquel estado, se impugnd por su cercania y parcialidad la de-
signacion hecha en el subsecretario técnico de la Secretaria de Gobierno, a
lo cual el ejecutivo local respondié con un incidente de falta de personali-
dad del presidente del Tribunal que habia excedido el plazo de un afio mar-
cado para su designacion. La resolucion de la Corte declar6 valida la deter-
minacion del gobernador, pero aprovechd para indicar que si bien el
Presidente del Tribunal, que por cierto no gozaba de las simpatias del go-
bernador, por seguridad y certezas juridicas debia considerase que se le
prorrogaba de manera implicita en el cargo hasta que no se efectuase la nue-
va eleccion. El conflicto entre el gobernador y el tribunal superior tlaxcalte-
ca se manifestd después en materia presupuestaria, originando Ia
controversia 45/2003 que obligd al gobernador a entregar cinco millones de
pesos que correspondian al poder judicial local.

Otro caso muy conocido fue la controversia 21/99,** iniciada por el Con-
greso del estado de Morelos contra el Tribunal Superior de Justicia y su
Presidente, por haberse declarado incompetentes para proseguir el juicio
politico contra el gobernador del estado y ordenar su arraigo, en virtud de
que habian considerado que no estaba sujeto a dicho proceso por no consi-
derarsele en la Constitucion local. En una elaborada construccion jurispru-
dencial, la Suprema Corte considerd que los principios de orden superior
contenidos en los articulo 109 y 110 constitucionales y que habian sido ex-
presamente acogidos en la constitucion local, debian prevalecer sobre la
omision que se habia hecho del gobernador en el ordenamiento constitucio-
nal local, no asi en al ley de responsabilidades, amén de considerar que en
todas las demas entidades del pais estaban previstas normas para el juicio
politico de los gobernadores, y que la tinica excepcion lo constituia el
estado de Morelos.

4. El municipio y las controversias

Ha sido en materia municipal donde las controversias han tenido mayor
aplicacion. Al cobijo de la nueva regulacion, se han presentado a considera-
cion de la Corte diversos conflictos entre los estados y los municipios como
entre éstos y la propia federacion, situacidon que revela hasta qué punto se
requiere revisar de manera profunda las relaciones entre los llamados nive-
les de gobierno. Haremos a continuacion una breve sintesis de los criterios

24 Semanario, tomo XI, febrero 2000, pp. 516 y ss.
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mas relevantes que se han presentado en las controversias constitucionales
en que han intervenido los ayuntamientos.

Entre las resoluciones que han favorecido a los municipios, destacan las
siguientes @) interpretacion mas amplia del principio que prohibe autorida-
des intermedias entre el municipio y el gobierno del estado, en las contro-
versias constitucionales a que ya se hizo referencia; b) declaracion de in-
constitucionalidad de una disposicion de la constitucion politica estatal
que autoriza al gobernador a nombrar a los jefes de la policia municipal,
controversia 19/95, cuyo actor fue el ayuntamiento de Rio Bravo Tamauli-
pas, contra el gobernador, procurador y otras autoridades de esa enti-
dad; ¢) obligacion del gobierno de una entidad federativa de transferir el
servicio publico de transito, incluso cuando se trata del lugar en que reside
el gobierno estatal, controversia 25/98,% promovida por el Ayuntamiento
de Xalapa, Veracruz contra el gobernador, secretario general de gobierno
y presidente de la Comision Permanente de la Legislatura en ese estado;
d) se han establecido criterios para los conflictos de limites de los ayunta-
mientos, en la controversia 27/97, el Ayuntamiento de Tarimbaro, Michoa-
can, obtuvo la invalidez de un acuerdo de la legislatura local que segregaba
un fraccionamiento y lo atribuia al gobierno de Morelia, y en la controver-
sia 31/97, a favor del ayuntamiento de Temixco, Morelos, respecto del
acuerdo del Congreso que se declaré invalido y que desconoci¢ la jurisdic-
cion del municipio en ciertas areas geograficas; e) se determind ilegal la re-
vocacion hecha por el Congreso local del nombramiento de un presidente
municipal en la controversia 32/97,%° promovida por el ayuntamiento de
Valle de Bravo, Estado de México; f) se calificaron de inconstitucionales
los comités de planeacion para el desarrollo municipal, creados por la ley de
hacienda del estado de Puebla en la controversia 4/98, promovida por el
Ayuntamiento de Puebla y otros once municipios; g) nulidad de un conve-
nio por el cual el gobierno del estado de Sonora autoriza el desarrollo de un
parque industrial, en la controversia 35/97 promovida por el ayuntamiento
de San Luis Rio Colorado; /) lineamientos sobre la naturaleza y alcances de
las participaciones y aportaciones federales, en las controversias 4/96,
5/96*" y 4/98.

25 Semanario, tomo XI, abril de 2000, pp. 720 y ss.
26 Semanario, tomo IX, marzo de 1999, pp. 983 y ss.
27 Semanario, tomo XI, febrero de 2000, pp. 630 y ss.

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r38B6E

920 SALVADOR VALENCIA CARMONA

También se han dado resoluciones que han acotado a los municipios o
deslindado sus relaciones con el gobierno estatal y federal, entre las que so-
bresalen: a) declaracion de invalidez del reglamento de seguridad y protec-
cion bancaria expedido por el ayuntamiento de Guadalajara por ser de com-
petencia federal en la controversia 56/96°%, promovida por el Consejero
Juridico del gobierno federal, en representacion del presidente de la Repu-
blica; b) declaracion de invalidez de la parte relativa a transporte del re-
glamento de transito y transporte del municipio de Oaxaca de Juarez por
ser materia de los poderes estatales, en la controversia 2/98% promovida
por el gobierno del estado de Oaxaca; c¢) se determinaron validos los reque-
rimientos del gobierno del estado para que presentaran declaraciones patri-
moniales el presidente municipal y otros servidores del Ayuntamiento, en
las controversias 3/93°° y 4/95 que promovieron los ayuntamientos de San
Pedro Garza Garcia y San Nicolas de los Garza, Nuevo Leodn, respectiva-
mente; d) se reconocio la validez de la ley del gobierno local que crean las
juntas de mejoramiento moral, civico y material en el Estado de Nuevo
Le6n en la controversia 2/95,>' promovida por el ayuntamiento de Monte-
rrey; e) se determind valida la disposicion de la Constitucion de Nuevo
Ledn que prohibe a los ayuntamientos acordar las remuneraciones de sus
integrantes sin la aprobacion del congreso del estado, en la controversia 8/95
promovida por el Ayuntamiento de Monterrey; f) se consideraron validos los
requerimientos del contador mayor de hacienda para fincar responsabilidad
a integrantes del ayuntamiento por conceptos de sobresueldos no autoriza-
dos por el Congreso local en las controversias 9/95 y 13/95,%* asi como para
reintegrar gratificaciones no aprobadas por el cuerpo legislativo local en la
controversia 10/95; g) se declararon nulos varios acuerdos del cabildo del
municipio de Puebla sobre desarrollo urbano y asentamientos humanos, en
la controversia 25/97 promovida por el Poder Ejecutivo de dicho estado.

S6lo un comentario final. Nadie duda del enorme logro que entrafia ha-
ber conferido el rango de poder al municipio, ni tampoco el acierto de haber
mejorado su defensa a través del acceso a la controversia constitucional.
Sin embargo, en el considerable nimero de controversias constitucionales
promovidas por los municipios, hay también motivo de reflexion, revela

28  Semanario, tomo VI, julio de 1997, pp. 173 y ss.

29 Semanario, tomo VIII, noviembre de 1998, pp. 316y ss.
30 Semanario, tomo 111, marzo de 1996, pp. 263 y ss.

31 Semanario, tomo V, junio de 1997, pp. 344 y ss.

32 Semanario, tomo 111, junio de 1996, pp. 394 y ss.
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hasta qué punto los mecanismos constitucionales y administrativos locales
no estan funcionando como una primera instancia de solucion de conflictos
entre los gobiernos de las entidades federativas y los municipios.

Esta situacion requiere mejorarse en el futuro, si consideramos, asimis-
mo, que muchos de esos conflictos no llegan a la instancia final de la Corte,
por ausencia de asesoria adecuada o incluso por el desconocimiento de los
ayuntamientos. Estimamos que las controversias, ademas, deben ser la ex-
cepcion y no la regla para los ayuntamientos, por lo cual es preciso que pa-
ra bien del federalismo y del municipio, se fortalezcan los mecanismos de
solucion de conflictos de caracter local y se imaginen otros nuevos para
aquellas areas que carecen de proteccion efectiva.

V. CONCLUSIONES

Con fundamento en lo expuesto en el desarrollo de este trabajo, a mane-
ra de proposiciones sintéticas, formulo las siguientes conclusiones.

Primera. Desde un punto de vista general, las controversias se ubican
dentro del sector que se ha denominado jurisdiccion constitucional organi-
ca. En este sector de la justicia constitucional, se estudian los diferentes
procesos que en el estado contemporaneo —sea federal, unitario o interme-
dio— se han instituido para dirimir los conflictos que se presentan ante los
poderes y los organos publicos, mismos que pueden estar situados en
similar nivel jerarquico o pertenecer a esferas competenciales diferentes.

Segunda. Es cierto que las controversias no son nuevas en nuestra histo-
ria constitucional, habian aparecido en las constituciones decimononicas
sin gran aplicacion, como tampoco se emplearon mayormente durante mu-
chos afios de vigencia de la constitucion de 1917, se preferian en aquellos
tiempos los procedimientos politicos, la negociacion o las vias de hecho,
que eran mas expeditas o menos complicadas que las soluciones
jurisdiccionales.

Tercera. Hasta finales del siglo veinte las controversias adquirieron efi-
cacia y operatividad. Esta situacién fue posible merced a progresista juris-
prudencia de la Suprema Corte, que sustituyo el criterio jurisprudencial
que impedia que los municipios acudieran a la controversia constitucional.
El viraje decisivo surgio en varios casos célebres que resolvio nuestro maxi-
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mo tribunal y que abri6 definitivamente el acceso de dicha via a tales corpo-
raciones.

Cuarta. En nuestro derecho publico las controversias se vinculan con el
impulso cada vez mas vigoroso que esta recibiendo la justicia constitucio-
nal en nuestro pais, fendmeno que también se ha presentado en diversos
paises del mundo. En nuestro derecho publico se esta abriendo paso hoy dia
a la tendencia hacia el analisis sistematico de los instrumentos de tutela de
las normas constitucionales, lo cual esta originando que esté en vias de for-
macion una nueva disciplina que debe denominarse derecho procesal cons-
titucional mexicano. Esta disciplina tendra obviamente por objeto el anali-
sis cientifico e integral de las garantias constitucionales establecidas por la
carta fundamental vigente de 1917, entre las cuales ocupan un lugar
destacado las controversias.

Quinta. Como consecuencia de este desarrollo, y al igual como sucede
en otras latitudes, el derecho procesal constitucional esta sirviendo de pun-
to de confluencia entre constitucionalistas y procesalistas, quienes han em-
pezado a afanarse de manera creciente en el cultivo de la nueva disciplina.
La bibliografia sobre el tema empieza a nutrirse de obras importantes para
el derecho procesal constitucional, se efectuan reuniones y eventos acadé-
micos importantes mas a menudo sobre el tema, y en algunas instituciones
de educacion superior empiezan a crearse catedras ex profeso.

Sexta. En la tendencia sostenida a transformarse en un tribunal de justi-
cia constitucional se encuentra la explicacion del importante papel que jue-
ga en la actualidad la Suprema Corte en las controversias. Vale recordar que
por mucho tiempo el amparo fue el instrumento procesal por excelencia pa-
ra la defensa de nuestro orden juridico, a tal punto que devino en absorbente
y centralizador, desde las mas modestas hasta las mas elevadas normas que
emitian los 6rganos publicos de cualquier nivel se revisaban en tltima ins-
tancia en la Suprema Corte, situacion que se reflejo en un en un rezago tan
asfixiante que la justicia impartida por nuestro mas alto tribunal fuera lenta
y tardia.

Séptima. La reforma de 1994 ha significado un progreso considerable
para la justicia constitucional mexicana, se aprobé muy a tiempo para el
proceso de transicion politica que estamos viviendo y ha llegado lejos por-
que ha funcionado para resolver multiples conflictos entre los poderes y los
organos publicos de cualquier nivel. Esta reforma imprimi6 una nueva con-
formacion al articulo 105, en el cual se establecié un régimen amplio para
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las controversias y se introdujo como una novedad la accion de
inconstitucionalidad.

Octava. En la tendencia de la Suprema Corte ha convertirse en un autén-
tico tribunal constitucional, en el nuevo régimen juridico de las controver-
sias y en las necesidades surgidas de la realidad politica, se encuentra el
sustento que ha hecho que nuestro mas alto tribunal actiie cada vez con
mayor frecuencia a manera de arbitro y sus decisiones influyan de manera
determinante en la vida de la nacion. Se ha producido por ello mismo el fe-
noémeno que podemos denominar eclosidon de las controversias constitucio-
nales, en cuanto esta via procesal ha adquirido rapidamente gran
popularidad y se ha convertido en un eficaz medio de control de la
constitucionalidad.
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