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RESUMEN: en este documento se
presentan elementos clave para vislumbrar
la situacion actual del sistema mexicano
del control de la constitucionalidad con el
fin de garantizar el principio de supremacia
constitucional en el desarrollo de la funcion
legislativa. Los métodos empleados son
el historico y el comparativo, desde una
perspectiva latinoamericana 'y  vision
juridica critica. Se concluye que el control
de las reformas constitucionales debe
explicitarse en la Constitucion Politica
como una funcién en si misma con caracter
preventivo, formal y material. Asimismo,
es necesario delimitar expresamente los
limites materiales del 6rgano legislativo en
el proceso de reforma constitucional a fin
de evitar la vulneracion de las decisiones
politicas fundamentales sobre las que se
instituye el Estado mexicano, precisando
su contenido como inalterable.
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ABSTRACT: This research provides key
elements to glimpse the present situation
of the Mexican System of Constitutionality
Control aimed at guaranteeing the
principle of constitutional supremacy
in the legislative function. The methods
used are historic and comparative, from
a Latin American and a critical legal
perspective. It concludes that the control
of constitutional reforms must be specified
in the Political Constitution as a function
itself, with preventive, formal and material
character. Also, it is necessary to delimit
the scope for the legislative organs in
the process of constitutional reform to
avoid or minimize the infringement of the
fundamental political decisions on which
the Mexican State is established, specifying
their content as inalterable.
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I. INTRODUCCION

En el marco del Estado de derecho, entendido como una forma ideal de
organizacion del poder politico en la que éste se encuentra limitado y re-
gulado por la Constitucion y las leyes,? la existencia de un 6rgano judicial
independiente es un requisito indispensable para garantizar la proteccion
de los derechos humanos y, en general, la eficacia u observancia de la
constitucion politica. A pesar de la institucionalizacion de la judicatura
y la configuracion de esquemas de seleccion de los jueces tendientes a
garantizar su imparcialidad en el desarrollo de la funcidn judicial, en la
practica €stos reflejan sus propios intereses politicos que en determinadas
circunstancias suelen actuar en detrimento del régimen democratico.?

Histéricamente, pueden citarse varios ejemplos, como el de la judi-
catura de la Republica de Weimar en la que los jueces se basaron en la
Constitucion de 1919 para destituir gobiernos cuando Hitler fue designado
como Canciller. De igual manera, durante el gobierno de Roosevelt en
los EE. UU., los miembros de la corte se opusieron a las medidas so-
cioecondmicas basadas en una fuerte intervencion estatal (New Deal)
en un contexto de depresion y emergencia economica.* Asi, la falta de
imparcialidad de los jueces en paises con 6rganos judiciales “fuertes”
se ha hecho patente en diversos contextos, riesgo que se incrementa en
los paises con un Estado de derecho “débil”, como en Latinoamérica.
Ello ocurri6 en Chile, bajo la dictadura de Pinochet, en la que la Corte
Suprema, ademas de respaldar el golpe de Estado contra el gobierno de
Salvador Allende, se coloco al servicio de la dictadura.

2 Covian Andrade, “El control de la constitucionalidad. Fundamentos tedricos y sistemas de control”, 95.
3 Ruiz Valero, “Estado de derecho: el principio democratico vs. el control jurisdiccional en América Latina”,
191.

4 Ibid.
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En México, especificamente, se impulsaron durante las décadas
anteriores diversas reformas que afectaron aspectos esenciales de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (en adelante,
Constitucion Politica), tales como la propiedad social o el ejido mediante
la reforma al articulo 27, y la reforma energética de 2013 por la que el
petréleo dejo de ser un recurso estratégico, propiedad de la naciéon y
de aprovechamiento exclusivo del Estado para convertirse en un bien
global accesible al capital extranjero. Tales reformas fueron avaladas
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (en adelante, Suprema
Corte) sin que hayan sido objeto de control jurisdiccional o verificada
su conformidad constitucional.

A diferencia de otros actores estatales, los jueces no son electos
popularmente, sino a través de procedimientos especiales que buscan
garantizar la capacidad técnica y experiencia profesional de los operadores
juridicos. De acuerdo con Ruiz Valero, la independencia judicial, como
presupuesto en que se basa la eleccion de los jueces a partir de dichos
criterios, estd orientada a garantizar, en principio, una proteccion frente
al gobierno de las mayorias expresado en los 6rganos legislativos.® Para
minimizar este riesgo, se establecio, con base en la Constitucion de EE.
UU. de 1787, un esquema jurisdiccional de caracter descentralizado bajo
la tradicion juridica del Common law, aunque con importantes variaciones
respecto del modelo originario del Reino Unido.

En la experiencia estadounidense, la respuesta para afrontar el reto
del gobierno de las mayorias ha sido la facultad de revision constitucional
(judicial review) otorgada a los tribunales para analizar la conformidad
de las leyes con las normas constitucionales en casos particulares. Aun-
que la constitucion de ese pais no prescribe expresamente la revision
constitucional, los jueces se han adjudicado dicha facultad que deriva
en forma logica del principio de supremacia constitucional. Al respecto,
suele citarse el caso emblematico Marbury vs. Madison, resuelto por la
Suprema Corte en 1803, siendo John Marshall presidente de la Corte.
Con base en lo anterior, para 1958 la corte asumio el rol de intérprete
final y supremo de la constitucion, criterio que se habia consolidado desde
finales del siglo XIX, lo que dio origen al sistema de control difuso en el

5 Ruiz Valero, “Estado de derecho: el principio democratico vs. el control jurisdiccional en América Latina”,
192.
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que cualquier juez de jurisdiccion ordinaria, ya sea de oficio o a peticion
de parte, puede decidir sobre la concordancia entre la constitucion y las
leyes, dejando sin efecto la aplicacion de la ley que la contraviene en
casos particulares.®

Por otro lado, y bajo una tradicion juridica distinta basada en el
derecho romano-germanico, el esquema conformado a partir de la expe-
riencia austriaca y la teoria de Hans Kelsen se instituyo a partir de 1920.
En dicho sistema, denominado concentrado y preponderante en Europa
continental —y en décadas recientes, también en América Latina—, la
verificacion de conformidad con la Constitucion (control de la consti-
tucionalidad) es adjudicada o asumida por los tribunales, las salas o las
cortes constitucionales con una jurisdiccion especializada, distinta a la
ordinaria, dedicada exclusivamente a decidir los casos de controversia
entre las leyes y la Constitucion. Dichos tribunales suelen situarse fuera
de la jurisdiccion ordinaria y establecerse como independientes de ésta'y
los otros 6rganos del Estado. Segun Ferrer, se entiende por tribunal cons-
titucional a los “altos 6rganos judiciales o jurisdiccionales situados dentro
o fuera del poder judicial, al margen de su denominacién, cuya funcién
material consistia en la resolucion de los litigios o conflictos derivados
de la interpretacion o aplicacion directa de la normativa constitucional”,’
teniendo el caracter de intérprete final y guardian de la Constitucion.

Aunque —cabe precisar— la defensa o salvaguardia de la Constitu-
cion es una funcion mas amplia que el control de la constitucionalidad que
ejercen los tribunales o cortes especializados. Dado que aquélla corres-
ponde a todos los 6rganos constituidos (legislativo, ejecutivo y érganos
autonomos, ademas del judicial) a través de mecanismos de control del
poder en un plano horizontal, asi como la ciudadania que puede llevar
a cabo la defensa de la Constitucion por medios de democracia directa,
tales como el referéndum, el plebiscito, la consulta y la accion popular,
entre otros controles de tipo vertical.

En la actualidad, Alemania, Francia, Italia, Espafia, Grecia, Portugal,
Suecia y Rusia, entre otros, cuentan con un sistema concentrado de control
de la constitucionalidad de las leyes. A pesar de ello, en diversos paises,
sobre todo dentro de la cultura juridica del Common law, los tribunales

6 Ibid., 193.
7 Ferrer Mc Gregor, Los tribunales constitucionales en Iberoamérica, 27.
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no cuentan con la facultad de revision constitucional. Lo anterior, se
explica, por ejemplo, en el caso del Reino Unido por su sistema politico
de tipo parlamentario en el que el maximo garante de la constitucién
es el Parlamento. La “légica en la cual se basa esta alternativa es la del
principio democratico: decisiones tan importantes como la conformacion
de una ley a la constitucioén deben ser tomadas por los representantes
elegidos por el pueblo, y no por un organismo judicial nombrado y fre-
cuentemente muy poco representativo”.?

Segun afirman algunos autores, la consecuencia directa de la institu-
cion de tribunales constitucionales ha sido la autolimitacion del ejecutivo,
lo cual podria extenderse a los 6rganos legislativos que tratan de evitar
que sus decisiones o actos sean cuestionados publicamente. En ciertos
casos extremos, se habla incluso de un activismo judicial o judicializa-
cion de la politica en paises en los que dichos tribunales han adquirido
una influencia creciente en la vida politica. Los ejemplos del Tribunal
Constitucional de Alemania, que entre 1951 y 1990 declar6 la inconsti-
tucionalidad de casi 5 % de las leyes federales, o el caso de los tribunales
de la India que, a decir de algunos, desde1987 se ha convertido en el
poder judicial “mas activo del mundo”, que ha declarado desde entonces
y hasta mediados de la década de los noventa, la inconstitucionalidad
de mas de 100 leyes, enfrentando al primer ministro y al Parlamento.’

En América Latina, si bien la mayoria de los paises se influenciaron
inicialmente o adoptaron el sistema estadounidense de control judicial
de las leyes, como es el caso de México, ello empez6 a cambiar durante
la segunda mitad del siglo XX cuando empezaron a establecerse cortes,
tribunales o salas constitucionales basados en el modelo concentrado
europeo. Para 2001, existian cortes o tribunales constitucionales fuera
del poder judicial en Chile, Ecuador, Guatemala y Perti; y dentro del
poder judicial en Bolivia y Colombia; mientras que se establecieron salas
constitucionales como parte de las cortes supremas en El Salvador, Costa
Rica, Paraguay, Nicaragua y Venezuela.!

La funcion especifica del control de constitucionalidad encomendada
a cortes o tribunales especializados deriva del principio de supremacia

8 Ruiz Valero, “Estado de derecho: el principio democratico vs. el control jurisdiccional en América Latina”,
193.

9 Ibid., 195.

10 /bid.
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constitucional, posibilitando que en el ejercicio del poder y la vida publica
los 6rganos del Estado y la ciudadania se ajusten a sus disposiciones.
En México, dicha funcion era realizada a través de un tnico medio o
instrumento de control, el juicio de amparo, que fue configurado en la
tradicion juridica nacional desde el siglo XIX. A partir de la Glltima década
del siglo XX, empez6 a configurarse un sistema de control de la constitu-
cionalidad con cierta inclinacidn hacia el sistema concentrado europeo,
aunque en gran manera influido o basado en la estructura individualista
del juicio de amparo, como observa Miguel Covian."

Si bien para 1988 las atribuciones de la Suprema Corte en materia
de amparo se acotaron a los casos en que se planteara una cuestion de
estricta y directa constitucionalidad dejando de actuar como tribunal de
casacion, funcion que paso a los tribunales colegiados y de distrito,'* es
hasta la reforma constitucional de 1994 que se regularon a dicho nivel las
controversias constitucionales y se incorporaron las acciones abstractas
de inconstitucionalidad en el sistema mexicano. De esta forma, se alejo
parcialmente del esquema de control difuso de influencia estadouniden-
se para dar cabida al control de la constitucional con efectos generales
mediante la accion abstracta de inconstitucionalidad. Asimildndose la
Corte en sus funciones a un tribunal constitucional dentro de la esfera del
Poder Judicial, aunque sin poder ejercer plenamente dichas funciones,
como se analiza posteriormente.

Cabe sefialar que desde la promulgacion de la Constitucion de 1917
hasta 1994, la Suprema Corte habia experimentado diversas reformas
que afectaron su estructura y funciones; asi, entre 1946 y 1994 cada
presidente nombré a 52 % de sus miembros. Cossio ha subrayado que
el cargo de ministro de la Corte era intercambiado por otros publicos
dependiendo de las circunstancias politicas.!® En general, “la Corte trataba
de respetar la voluntad del legislador, que no era otro que el presidente,
cumpliendo una funcién minimalista, sin comprometer su criterio, ampa-
rando numerosos casos particulares, sin establecer criterios generales, y
convirtiendo al amparo, a falta de otros mecanismos, en una herramienta
de control formal del gobierno.” En esta época, la Suprema Corte sefiald

11 Covian Andrade, Teoria constitucional, 588-592.

12 Ruiz Valero, “Estado de derecho: el principio democratico vs. el control jurisdiccional en América
Latina”, 197.

13 Ibid., 201.
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que “al decidir un juicio constitucional, no puede sustituir su criterio al
del Congreso de la Union”. "

Poco a poco empezo0 a transitarse desde un enfoque positivista basado en
la estricta literalidad, como senala Cossio, hasta llegar a establecer que “el
sentido de las normas ya no se determina Gnicamente a partir de su textua-
lidad, sino también del sentido que se supone que les atribuyen los valores
que animan al ordenamiento constitucional”. Sin embargo, los criterios
establecidos por la Corte no siempre fueron compatibles o consistentes en
el tiempo, lo que indicaba la existencia de un alto grado de discrecionalidad
que dificultaba una interpretacion constitucional sistematica y coherente.
Reflejo de ello es que entre 1998 y 2005 las decisiones divididas pasaron
de 10 % a 63 % restando con ello previsibilidad al orden constitucional
como presupuesto basico en un Estado de derecho.'s

Hasta el dia de hoy, el control de la constitucionalidad sigue siendo
un tema controversial, sobre todo en lo relativo a sus alcances (forma-
les y sustanciales). Entre los argumentos a su favor, se hace referencia
al déficit democratico o de legitimidad de los 6rganos representativos
(legislativo y ejecutivo) que responden mas a las presiones de grupos de
interés que a la voluntad de las mayorias. Por ende, suele afirmarse que
el Poder Judicial se encuentra en mejores condiciones para garantizar
la supremacia constitucional, e incluso puede reparar la falta de impar-
cialidad que caracteriza a los 6rganos legislativos.!® No obstante, en la
practica las mismas presiones pueden observarse en la judicatura de los
paises latinoamericanos, incluso en las naciones desarrolladas, lo que
demuestra que los tribunales tampoco son inmunes al poder politico y
economico. Aspecto que, por cierto, se encuentra en el centro de la re-
ciente propuesta de reforma judicial presentada por el ejecutivo federal.!”

En relacion con ello, puede decirse que la conformacion de un sistema
completo, eficaz y efectivo de control de la constitucionalidad es una de
las principales tareas pendientes del 6rgano legislativo mexicano. Si bien
el actual sistema establecido en los articulos 104 y 105 de la Constitucion

14 Ibid., 202.

15 Ruiz Valero, “Estado de derecho: el principio democratico vs. el control jurisdiccional en América
Latina”, 197, 204 y 205.

16 Ibid., 205 y 206.

17 Véase Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de reforma al Poder Judicial,
presentada el 5 de febrero de 2024.
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Politica se ha ampliado en las tltimas décadas, aun refleja una falta de
ingenieria constitucional en su configuracion que permita la anulacion
o la invalidacion de los actos de autoridad que sean contrarios o pongan
en riesgo la vigencia del principio de supremacia constitucional, no s6lo
para efectos particulares, sino también generales, lo que ha implicado que
los 6rganos legislativos (Camara de Diputados y Senado de la Republica,
en conjunto, el Congreso de la Union) rebasen sus limites organicos y
competenciales, afectando decisiones politicas fundamentales sobre las
que se instituye el Estado mexicano.

Pueden ser actos de autoridad los realizados por cualquiera de los
organos del Estado, las reformas constitucionales y emision o modifica-
cion de leyes (legislativo), su implementacion (ejecutivo) o aplicacion
concreta en controversias o casos particulares (judicial). En el marco
del Estado de derecho, “todos los actos de autoridad deben respetar los
términos constitucionales de forma (estructura de los poderes), de fondo
(competencia de cada 6rgano) y de legalidad (respeto del contenido de las
normas)”. En particular, las reformas constitucionales parciales o totales
(leyes constitucionales), y la emision o modificacion de leyes secundarias
o reglamentarias que derivan de un proceso legislativo constituyen actos
de autoridad, los cuales, de conformidad con los principios de constitu-
cionalidad y legalidad deben respetar los limites formales (de procedi-
miento) y materiales (contenido) previstos en la Constitucion Politica.

Al respecto, en México todavia persiste una falta de claridad en cuan-
to a los alcances del 6rgano legislativo para modificar la Constitucion
Politica, a diferencia de los paises europeos, principalmente Alemania
e Italia, donde el sistema de control de constitucionalidad ha alcanzado
un mayor perfeccionamiento. De igual manera, algunos paises sudame-
ricanos como Bolivia, Colombia y Ecuador han incorporado notables
avances en sus constituciones, incluso delimitando los alcances de los
organos legislativos en los procesos de reforma constitucional, los cuales
han puesto la mirada en los sistemas juridicos europeos mas avanzados
dentro de la cultura romano-germanica. Lo mismo por lo que hace a la
atencion de problemas politicos, econdmicos y sociales concretos, en los
que los 6rganos legislativos han dado una respuesta anterior o previa con
respecto a los organos legislativos del pais.

Tanto en la teoria juridica mexicana como en las decisiones o criterios
de la Suprema Corte, en tanto maximo tribunal, esta cuestion ha sido
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escasamente abordada, en particular este ultimo poco ha contribuido a
esclarecer dicha cuestion. De igual manera, en los o6rganos legislativos
ha estado ausente la discusion sobre sus alcances o facultades en los
procedimientos de reforma constitucional, pues el interés suele centrarse
en la produccion de un nimero cada vez mayor de iniciativas legislativas
como principal criterio para juzgar el trabajo legislativo de los grupos
parlamentarios, sin considerar el problema de la sobreproduccion nor-
mativa que ello trae consigo y, sobre todo, pasando por alto el tema de
su conformidad con la Constitucion Politica.

De hecho, en la LXV Legislatura no se presentaron iniciativas de
reforma constitucional orientadas a perfeccionar o configurar un sistema
integral, eficaz y efectivo de control de la constitucionalidad que permita
la anulacion o invalidacion de los actos de autoridad que sean contrarios
0 pongan en riesgo la vigencia del principio de supremacia constitu-
cional. En particular, sigue sin delimitarse el alcance o competencias
de los organos legislativos en los procedimientos de reforma constitu-
cional, lo que ha implicado que éstos rebasen sus limites organicos y
competenciales afectando decisiones politicas fundamentales sobre las
que se instituye el Estado mexicano. Esto puede explicarse por la vision
dominante entre los legisladores y legisladoras orientada a la produccion
o sobreproduccion legislativa como indicador principal de medicion o
ponderacion del trabajo legislativo.

Mas alla de esto, pocos legisladores han mostrado su interés por pre-
servar o perfeccionar lo ya existente y buscar garantizar o posibilitar una
mayor eficacia u observancia de la Constitucion Politica que, cabe sefalar,
es la primera de contenido social en el mundo, anterior a la Constitucion
Alemana de Weimar de 1919. Aunado a la escasa vinculacion de los 6r-
ganos legislativos con la academia y la falta de cauce institucional a las
visiones juridicas que tienen un referente en los sistemas constitucionales
mas avanzados, asi como a perspectivas juridicas criticas.

Por lo general, el referente suele estar en la experiencia y desarrollos
politico-juridicos de los EE. UU. debido a su influencia por la cercania
geografica y el proceso de integracion econdmica del pais orientado
hacia Norteamérica. Ello, a pesar de las diferencias en cultura politica y
juridica, asi como en el contexto politico, econémico y social entre ambos
paises. Cabe sefialar que el sistema juridico de ese pais corresponde a
una cultura distinta (Common Law) y, si bien se basa en una constitu-
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cion politica escrita (a diferencia del Reino Unido), lo que permitioé que
a inicios del siglo XX emergieran de su desarrollo jurisprudencial los
primeros debates en materia de control dentro de su sistema de revision
constitucional, dicho pais no ha desarrollado un sistema de control de
constitucionalidad como los paises europeos y, siguiendo el ejemplo de
ellos, los sudamericanos, dentro de la tradicion romano-germanica.

En esta linea, el presente documento tiene como objetivo ofrecer un
panorama general sobre la situacion actual del control del proceso legisla-
tivo en el sistema mexicano de control de la constitucionalidad mostrando
la importancia de fortalecer dicho sistema a fin de garantizar el principio
de supremacia constitucional en el desarrollo de la funcion legislativa, en
un contexto de sobreproducciodn legislativa. Los métodos empleados son
el histérico y el comparativo, desde una perspectiva latinoamericana y
una vision juridica critica, centrado en los tltimos avances o desarrollos
juridicos incorporados en las constituciones politicas de Bolivia, Colombia
y Ecuador. Lo anterior, a fin de extraer referentes en el contexto latinoa-
mericano que puedan orientar el perfeccionamiento de dicho sistema en
Meéxico partiendo de las coincidencias en cultura juridica y desarrollo
mstitucional, asi como en el nivel de desarrollo socioeconémico.

Asi, el estudio busca contribuir a que los y las legisladoras puedan
visualizar la importancia de promover iniciativas orientadas a la rees-
tructuracion del sistema mexicano de control de la constitucionalidad
delimitando el alcance o competencias de los 6rganos legislativos en los
procedimientos de reforma constitucional. Lo anterior, en un contexto de
sobreproduccion legislativa dentro del cual, en las ultimas tres décadas
se han realizado reformas a la Constitucion Politica que han alterado la
organizacion econodmica del Estado mexicano en aspectos clave como las
areas o recursos estratégicos y la proteccion de la propiedad social que
van en contra de los principios o decisiones politicas fundamentales en
las que se funda la nacion, y de la orientacion social que la caracteriza.

De ahi que sea necesario identificar los presupuestos legales o con-
ceptuales que han permitido la emision de reformas anticonstitucionales,
sin que exista un mecanismo efectivo que permita la invalidacion de tales
actos y restituya la vigencia normativa de la Constitucion Politica. En
particular, resulta indispensable definir los alcances del drgano legislativo
en la reforma de las disposiciones constitucionales y el papel del 6rgano
judicial ante lo anterior, en aras de perfeccionar el sistema mexicano de
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control de la constitucionalidad. Ello, a su vez, depende de las nociones
que se tienen sobre conceptos fundamentales, tales como constitucion
politica, constitucionalidad y anticonstitucionalidad, congreso consti-
tuyente, 0rgano constituido, entre otros, para lo cual no es suficiente el
enfoque juridico, sino que debe complementarse con enfoques desde otras
disciplinas como la ciencia politica, que dan cuenta de los procesos que
desde esos ambitos influyen y determinan la estructura juridica actual.
Mas alla de esto, de tales conceptos depende que el sistema de control
constitucional —en general— y lo referente al proceso legislativo —en
particular— pueda desarrollarse de conformidad con el principio de
supremacia constitucional previsto en su articulo 133 garantizando la
vigencia o eficacia de la Constitucion Politica.

II. EVOLUCION DEL SISTEMA MEXICANO DE
CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD

El control de la constitucionalidad, consistente en la revision de la
conformidad de los actos de autoridad con la Constitucion Politica para
efectos de asegurar la vigencia del principio de supremacia constitucional
y, con ello, la observancia o eficacia de dicho ordenamiento debe situarse
en un marco institucional mas amplio para la limitacién del poder politico.
Loewenstein, en su teoria del control del poder,'® distingue entre instru-
mentos de control de caracter politico y jurisdiccional, asi como medios
de control horizontal entre los distintos 6rganos del Estado (legislativo,
ejecutivo y judicial), y vertical entre las instituciones y la sociedad."”

Los controles horizontales pueden ser, a su vez, interorganicos e in-
traorganicos. Los primeros se establecen en una relacion entre los drganos
del Estado y se sustentan en el principio de distribucion de funciones
entre 6rganos formalmente independientes entre si.?’ Dentro de ellos se
encuentra el control del legislativo sobre el gobierno, y del Poder Judicial
sobre el ejecutivo y el legislativo (control jurisdiccional). Respecto a este

18 Véase Loewenstein, Teoria constitucional.

19 Peiia Gonzalez, Derecho y Constitucion, 338.

20 Denominada cominmente division de poderes, aunque se considera mas preciso referirse a ella como
distribucion de funciones, ya que no es el poder del Estado el que se divide, sino sus funciones las que se
distribuyen entre distintos 6rganos.
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ultimo, se parte del presupuesto de la independencia del Poder Judicial,
y opera sobre la base de una jurisdiccion contencioso-administrativa y el
control o justicia constitucional. Cabe sefialar que los controles intraor-
ganicos tienen lugar dentro de cada 6rgano y se centran en el control de
legalidad, esto es, en cuestiones de competencia y orden jerarquico en
la realizacion de sus funciones legalmente atribuidas.

Por ultimo, los controles verticales del electorado sobre el gobierno
y el parlamento u 6rgano legislativo se encuentran ligados a la incorpo-
racion de mecanismos de participacion politica o democracia directa y
semidirecta. En esta categoria se encuentran el plebiscito, el referéndum,
la consulta popular sobre temas de trascendencia nacional, y la revocacion
de mandato. Sobre estas bases se instituye la defensa o salvaguardia de
la Constitucion Politica como una funcion mas amplia que el control de
la constitucional.?! Lo anterior, dado que aquella corresponde a todos
los o6rganos constituidos (legislativo, ejecutivo y érganos autonomos,
ademas del judicial) a través de mecanismos de control del poder en un
plano horizontal y vertical en relacion con la ciudadania.

De acuerdo con el mismo autor, la operatividad de los controles s6lo
puede tener cabida dentro de un régimen democréatico, preferentemente
de tipo parlamentario, en donde han mostrado mayor eficacia,? contrario
a los regimenes presidenciales en los que la preeminencia del ejecutivo
limita las funciones de los otros 6rganos del Estado y, con ello, la efec-
tividad del control del poder en su conjunto. Asimismo, la imparcialidad
e independencia de quien ejerce el control es un requisito para su efecti-
vidad, lo cual —al menos en teoria— podria pensarse que es mas viable
en un Organo jurisdiccional que en un 6rgano politico. Sin embargo, en
la practica ninguno de ellos esta exento o es inmune a la politica, sino
que mas bien la diferencia sélo radica en el grado de politizacién. En
todo caso, los ministros o jueces también responden a visiones personales
sobre lo que debe ser el derecho, asi como a su apreciacion subjetiva y
aplicacion concreta.

De acuerdo con Loewenstein, los controles que puede llevar a cabo
el Poder Judicial sobre el 6rgano legislativo y los restantes poderes son:
1) verificar la constitucionalidad de las leyes y actos del poder publico;

21 Covian Andrade, Teoria constitucional, 576.
22 Loewenstein, Teoria constitucional, 201.
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y ii) resolver los conflictos de competencia que se puedan producir entre
los 6rganos del Estado.? Lo anterior, en la linea de los medios de control
constitucional establecidos en la Constitucion Politica: acciones abstractas
de inconstitucionalidad y controversias constitucionales, respectivamente.
El control de la constitucionalidad es una funcion que forma parte de la
competencia del Poder Judicial Federal, integrado éste por la Suprema
Corte y otros tribunales. Las atribuciones del poder judicial federal se
encuentran establecidas en la Ley Orgénica del Poder Judicial Federal,
la Ley de Amparo y la Ley reglamentaria de las fracciones [ y II del
articulo 105 de la Constitucion Politica.

El control jurisdiccional puede realizarse en funcion del 6rgano que
lo lleva a cabo, es decir, por los tribunales ordinarios o por un tribunal
especialmente facultado para ello. Desde la perspectiva del objeto de
control, puede versar sobre la constitucionalidad de las leyes, reglamen-
tos y actos con fuerza de ley, asi como de los tratados internacionales;
la proteccidon de derechos humanos; y en los sistemas federales, con
relacion a los conflictos de competencias entre 6rganos constituidos de
los distintos 6rdenes de gobierno (federal, de las entidades federativas).
Asimismo, puede distinguirse por sus efectos que sean particulares o
para el caso en concreto, o generales, entre otros criterios a que puede
atenerse para su clasificacion.?

El control jurisdiccional llevado a cabo por tribunales ordinarios,
denominado control difuso debido a que es una funcion dispersa o atri-
buida a cada uno de ellos, es el paradigma del sistema estadounidense y
cultura juridica del Common Law. Bajo este esquema, el juez Marshall
se baso en el principio de supremacia constitucional para resolver el
emblematico caso Marbury vs. Madison. En este sentido, cualquier juez
puede plantear la cuestion de constitucionalidad por via incidental o de
excepcion. Una corte suprema resuelve en ultima instancia la cuestion
de constitucionalidad con base en el principio de stare decisis, es decir,
en precedentes judiciales que constituyen derecho y son vinculantes, los
efectos son siempre particulares.?

23 Citado por Rodriguez Vazquez, El control de la constitucionalidad y el de legalidad en un nuevo esquema
federal, 16.

24 Covian Andrade, Teoria constitucional, 569.

25 Ibid., 570-574.
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En el otro extremo, en el sistema concentrado, el control esta con-
ferido a un solo tribunal que emite una nica resolucion vinculante para
todos los casos limitando el nimero de instancias o sujetos por la via
de accidn y en algunos casos de excepcion. Ahora bien, el control de la
constitucionalidad debe distinguirse del control de legalidad, es decir,
de la revision de la conformidad de normas juridicas inferiores con la
ley superior en la jerarquia normativa para lo cual se han dispuesto en
el sistema juridico una serie de recursos judiciales y en materia admi-
nistrativa. Aunque, como sefala Covidn, toda cuestion de derecho puede
llegar a ser directa o indirectamente una cuestion de constitucionalidad
en la medida que puede remitir a normas constitucionales, aunado a
que en México el control de la constitucionalidad y de legalidad no se
distingue claramente debido a que el amparo cumple ambas funciones.
Al respecto, Fix Zamundio sefiala que éste operd por mucho tiempo
como medio de control de la constitucionalidad de las leyes, amparo de
libertades individuales y recurso de casacion. La cuestion de constitucio-
nalidad, en cambio, es mas compleja y plantea la correspondencia entre
la Constitucion y la ley ordinaria y, en general, los actos de autoridad
que le estan subordinados.?

En México, durante la primera mitad del siglo XIX el control cons-
titucional fue ejercido principalmente por el 6rgano legislativo con la
excepcion del Supremo Poder Conservador durante el primer régimen
centralista. Para la segunda mitad de ese siglo el control empezo a pasar
a manos del judicial con la creacion del amparo en 1847.> Ya con la
promulgacion de la Constitucion de 1917 se establecio el principio de
supremacia constitucional en los siguientes términos:

Articulo 133. Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que
emanen de ella y todos los Tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que celebren por el Presidente de la Reptiblica, con aproba-
cion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unidn. Los jueces de
cada estado se arreglaran a dicha Constitucion, Leyes y Tratados, a pesar
de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones
o leyes de los Estados.

26 Covian Andrade, Teoria constitucional, 574-578.
27 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 309 y 310.
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A pesar de que podria pensarse que con lo anterior se establecio un
sistema de control de constitucionalidad difuso al obligar a los jueces
locales a sujetarse a la Constitucion federal, la propia Corte sefialé me-
diante una tesis la imposibilidad de llevar a cabo ese control debido a
que consideraba que tal precepto no lo autorizaba.?® En adicion a ello, y
a diferencia de los paises latinoamericanos, no se constituy6 un tribunal
constitucional ni dentro ni fuera del Poder Judicial, sino un control cons-
titucional por los tribunales del Poder Judicial, complementado por el
control politico que subsisti6 a cargo del legislativo. La Suprema Corte
resolvia ademas amparos que no versaban sobre cuestiones de constitucio-
nalidad, desempefiaba funciones administrativas como el nombramiento
de jueces y magistrados, la imposicion de medidas disciplinarias y el
manejo del presupuesto, por lo que quedo rezagada desde entonces en
la tendencia europea y latinoamericana.?

En la doctrina o teoria juridica mexicana se evidenciaban las limita-
ciones de los medios de control para reestablecer el orden constitucional.
En 1981, Antonio Carrillo Flores insistia en la necesidad de expedir una
Ley Orgénica del articulo 105 que reglamentara la figura de las contro-
versias constitucionales creada desde la promulgacion de 1917. Desde
entonces y hasta 1994 se habian promovido 42 controversias constitu-
cionales de las cuales s6lo una se resolvid en el fondo. Asimismo, dicho
autor manifesto la necesidad de establecer mecanismos para declarar la
inconstitucionalidad de leyes con efectos generales.*

Para 1987, Miguel de la Madrid presentd una iniciativa de reforma
constitucional en materia de justicia a fin de redistribuir las competen-
cias entre la Suprema Corte y los Tribunales Colegiados de Circuito en
materia de amparo, asi como para hacer la distincion entre el control
de constitucionalidad y de legalidad, es decir, entre la verificacion de
la concordancia material y formal entre la Constitucion y la norma in-
ferior. El objetivo era modificar el criterio empleado para determinar la
competencia en el juicio de amparo basado en la cuantia de los asuntos
o la materia proponiendo asignar a la primera exclusivamente el control
de la constitucionalidad y, a los segundos, el de legalidad. Lo anterior se
presentd como medida encaminada para dotar a la Corte de un caracter

28 Véase Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo X, novena época.
29 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 310y 311.
30 Carrillo Flores, La Constitucion, la Suprema Corte y los derechos humanos, 43.
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de tribunal constitucional, perfeccionar el sistema de division de poderes
y fortalecer los sistemas politico y juridico. Asi, la reforma de ese afio
supuso el primer paso en la configuracion de un sistema de control de la
constitucionalidad.?' Sin embargo, fue hasta la reforma constitucional en
materia judicial presentada por el entonces presidente Ernesto Zedillo,
el 5 de diciembre de 1994, que se empezaria a configurar dicho sistema
en un contexto de convulsion politica a raiz del levantamiento del Ejér-
cito Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), asi como de inseguridad
publica y desprestigio institucional debido a casos de corrupcién en la
Suprema Corte y el Poder Judicial de la Federacion. El presidente, que
contaba con la mayoria de legisladores del Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI), present6 ante el Senado dicha iniciativa en la que se expuso
la necesidad de fortalecer los instrumentos de control para asegurar la
plena vigencia de la Constitucion y fortalecer el Estado de derecho, lo
que consolidd a la Suprema Corte como tribunal de constitucionalidad y
ampli6 su autoridad para emitir dictamenes sobre la constitucionalidad
de las leyes con efectos generales, resolver disputas entre los diferentes
niveles de gobierno y garantizar el sistema federal.*?

Ademas, la propuesta sugeria revisar las normas para la composicion de
la Suprema Corte con el objetivo de facilitar la deliberacion colectiva entre
sus integrantes, garantizar una interpretacion coherente de la Constitucion
y separar las funciones administrativas de las jurisdiccionales del maximo
tribunal para mejorar la eficiencia de ambas tareas. Se proponia también
reducir el nimero de ministros de 26 (21 numerarios y 5 supernumerarios)
a 113 y la creacion del Consejo de la Judicatura Federal para asumir las
funciones administrativas que desempenaba la Corte a efecto de fortalecer a
esta ultima y “llevar a sus ultimas consecuencias el principio de supremacia
constitucional”. Especificamente, se planteaba la reforma del articulo 105
para reestablecer el imperio de la Constitucién ampliando la legitimacion
para promover las controversias constitucionales al reestructurar dicho
instrumento para facilitar su ejercicio. De esta manera, se ampliaron las
facultades de la Suprema Corte para conocer de las controversias consti-
tucionales entre 6rganos de los tres niveles de gobierno, aunado al estable-

31 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 313-317.

32 Jbid., 320 y 321.

33 Ibid., 342. Los tribunales constitucionales en el mundo se conforman por un niimero de miembros que
fluctta entre 9 y 13.
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cimiento de las acciones de inconstitucionalidad. Adicional a las reformas
constitucionales de cardcter organico y estructural, “la iniciativa propone
llevar a cabo una profunda modificacion al sistema de competencias de la
Suprema Corte de Justicia, para otorgarle de manera amplia y definitiva,
el caracter de tribunal constitucional” 34

En virtud de lo expuesto, el control de la constitucionalidad o revision
de la conformidad de los actos de autoridad o emitidos por los 6rganos del
Estado con la Constitucion Politica fue una cuestion que tomo relevancia
apenas en décadas recientes. Las reformas constitucionales del 6rgano
judicial se habian centrado en aspectos estructurales de la Suprema Corte,
sobre todo para hacer frente al gran rezago de asuntos que persistia desde
inicios de siglo XX. De acuerdo con Francisco Ramos Quiroz, a partir
de 1987 se inicia un proceso de reformas orientadas a dotar al maximo
tribunal de los instrumentos de control de la constitucionalidad, “por lo
que poco a poco se le comienza a ver como un tribunal constitucional,
aunque en realidad este proceso llevara algunos afios y se concretara
hasta finales de siglo con la reforma de 1994”3

La reforma constitucional se aprob6 con pocas observaciones, princi-
palmente de forma. Sin embargo, se redujo el porcentaje necesario para
presentar acciones de inconstitucionalidad: de 45 % de los legisladores,
originalmente propuesto, a 33 %. Algunos abogados reconocidos, entre
ellos Ignacio Burgoa Orihuela, mostraron escepticismo ante la reforma,
argumentando que en lugar de garantizar la division de poderes, repre-
sentaba una intromision del ejecutivo en el judicial. Mientras que algunos
legisladores como Félix Salgado Macedonio del Partido de la Revolucion
Democratica (PRD) cuestionaron que se excluyeran las leyes electorales
en las acciones de inconstitucionalidad. Las fracciones I y II del articulo
105 no sufrieron modificacion alguna y se turno el dictamen aprobado por
unanimidad a la Camara de Diputados para los efectos constitucionales
correspondientes, ademds de que se incluyd al municipio dentro de los
organos facultados para acudir ante la Suprema Corte en ejercicio de las
controversias constitucionales.*®

La reforma constitucional publicada el 31 de diciembre de 1994 ase-
mejo a la Suprema Corte con un tribunal constitucional. Con ella se mo-

34 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 11.
35 Ibid., 308.
36 Ibid., 325-332.
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dificaron mas de 20 articulos, especialmente en lo relativo a la estructura
institucional.¥” Las controversias constitucionales quedaron contempladas
en la fraccion I del precepto referido, aunque las controversias entre las
entidades federativas y la federacion se habian incluido en las consti-
tuciones de 1824, 1857 y de 1917. En todas estas competencias —que
eran exclusivas de la Suprema Corte— no se definieron detalladamente
los supuestos en los que procedian ni las reglas procesales minimas para
su resolucion. Como resultado, la Corte intervino en pocas ocasiones
para resolver tales controversias, las cuales generalmente tenian una
solucion mas politica que juridica. Para corregir la falta de reglas para su
tramitacion, la reforma orden6 la emision de una ley reglamentaria del
articulo 105 que en su fraccion I establecio este mecanismo de control
en los siguientes términos:

I. De las controversias constitucionales que, sobre la constitucionalidad de las
normas generales, actos u omisiones, con excepcion de las que se refieran
a la materia electoral, se susciten entre:
a) La Federacion y una entidad federativa;

b) La Federacion y un municipio;

¢) El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unidn; aquél y cualquiera de
las Camaras de éste o, en su caso, la Comision Permanente;

d) Una entidad federativa y otra;
e) Se deroga;
f) Se deroga;

g) Dos municipios de diversos Estados;

37 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 342 y 343. Respecto a su composicion,
cabe sefialar, la Constitucion de 1917 habia establecido que los ministros serian nombrados por el Congreso
de la Union en funciones de colegio electoral. Luego, en 1928 se determind que serian nombrados por el
presidente de la Republica con la aprobacion del Senado, sistema que oper6 hasta la reforma de 1994,
cuando se establecio que serian designados por el Senado de entre una terna que presentaria el presidente.
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h) Dos Poderes de una misma entidad federativa;
i) Un Estado y uno de sus Municipios;

j) Una Entidad Federativa y un Municipio de otra o una demarcacion
territorial de la Ciudad de México;

k) Dos organos constitucionales autdbnomos de una entidad federativa, y
entre uno de éstos y el Poder Ejecutivo o el Poder Legislativo de esa
entidad federativa, y

1) Dos 6rganos constitucionales autonomos federales, y entre uno de éstos
y el Poder Ejecutivo de la Unién o el Congreso de la Union.

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales
de las entidades federativas, de los Municipios o de las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México impugnadas por la Federacion; de los
Municipios o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México
impugnadas por las entidades federativas, o en los casos a que se refieren
los incisos ¢), h), k) y 1) anteriores, y la resolucion de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn las declare invalidas, dicha resolucion tendra
efectos generales cuando hubiere sido aprobada por una mayoria de por
lo menos ocho votos.

En los demas casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia
tendran efectos tinicamente respecto de las partes en la controversia.

En las controversias previstas en esta fraccion inicamente podran
hacerse valer violaciones a esta Constitucion, asi como a los derechos
humanos reconocidos en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte.

A partir del nuevo texto constitucional, Juventino V. Castro y Castro,
exministro de la Suprema Corte, define a las controversias constitucio-
nales de la siguiente manera:

Procedimientos planteados en forma de juicio ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, accionables por la Federacion, los Estados, el
Distrito Federal o cuerpos de caracter municipal, y que tienen por objeto
solicitar la invalidacién de normas generales o de actos no legislativos
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de otros entes oficiales similares alegdndose que tales normas o actos
no se ajustan a lo constitucionalmente ordenado; o bien reclamandose la
resolucion de diferencias contenciosas entre limites de los Estados, con el
objeto de que se decrete la legal vigencia o la invalidez de las normas o
actos impugnados, o el arreglo de limites entre Estados que disienten; todo
ello para preservar el sistema y la estructura de la Constitucion Politica.’®

Ademas de excluir las controversias en materia electoral, sin argu-
mento alguno, o mas bien, bajo el prejuicio recurrente de que la Supre-
ma Corte no debe intervenir en “cuestiones politicas” cuando el propio
derecho es un producto politico, del texto de la fraccion I del articulo
105 y de la propia definicion de un exministro, se advierte una confusion
tedrica y practica sefialada puntualmente por Miguel Coviadn entre los
conflictos entre drganos constituidos como un concepto mas amplio y las
controversias constitucionales que pueden estar implicadas —o no— en
los primeros. Asi, mientras los conflictos entre 6rganos refieren al caracter
de los actores involucrados (6rganos constituidos federales, estatales o
municipales), entre ellos tinicamente son controversias constitucionales
aquéllas en las que se cuestiona o plantea la correspondencia entre los
actos de un 6rgano y las normas constitucionales. Ejemplo de esto ultimo
son las controversias sobre las competencias constitucionalmente asigna-
das a cada uno o por actos que violen la autonomia de ciertos 6rganos.*

Adicional al hecho de que no se distingue entre conflictos entre 6rga-
nos y controversias constitucionales, el autor observa otros errores en la
configuracion de este instrumento que inciden significativamente en su
operacion haciendo nugatoria la funcidon de control: i) se determinan por
adelantado los alcances de los casos o supuestos en los que la resolucion
tendra efectos generales o particulares sin atender a la naturaleza del acto
impugnado; ii) se fijan tales alcances en funcion de la votacion de una
mayoria “ultracalificada” de los miembros de la Suprema Corte (8 de 11
miembros) que dificulta o bajo ciertas circunstancias seria imposible de
cumplir; y) iii) no se sefala el quorum necesario para resolver las con-
troversias constitucionales. Mas aun, existe una contradiccion entre la
Ley Organica del Poder Judicial, que exige un quorum de siete miembros

38 Castro y Castro, El articulo 105 constitucional, 61 y 62.
39 Covian Andrade, Teoria constitucional, 594 'y 595.
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para que pueda sesionar el pleno de la Corte (art. 4), y la Constitucion,
que exige ocho para resolver las controversias constitucionales.

Todo lo anterior, ademas de mostrar el escaso conocimiento en la
materia, refleja una vision tradicional respecto al control de la constitu-
cionalidad en el sentido de que dichos medios provocan un “desequilibrio
entre los poderes del Estado”, conflictos o choques entre ellos, o invasion
de competencias que atentan contra la distribucion de funciones. Asi como
el temor de que tales instrumentos sean empleados de forma recurrente
para anular los actos de los drganos constituidos.*

En cuanto a las acciones de inconstitucionalidad, previstas en la
fraccion II del articulo 105, quedaron establecidas de la siguiente manera:

II. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la
posible contradiccion entre una norma de caracter general y esta Consti-
tucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta
dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de la norma, por:

a) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Camara
de Diputados del Congreso de la Union, en contra de leyes federales;

b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado,
en contra de las leyes federales o de tratados internacionales celebrados
por el Estado Mexicano;

¢) El Ejecutivo Federal, por conducto del Consejero Juridico del Gobierno,
en contra de normas generales de caracter federal y de las entidades
federativas;

d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguna
de las Legislaturas de las entidades federativas en contra de las leyes

expedidas por el propio 6rgano;

e) Se deroga;

40 /bid., 598-600.
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f) Los partidos politicos con registro ante el Instituto Nacional Elec-
toral, por conducto de sus dirigencias nacionales, en contra de leyes
electorales federales o locales; y los partidos politicos con registro
en una entidad federativa, a través de sus dirigencias, exclusiva-
mente en contra de leyes electorales expedidas por la Legislatura
de la entidad federativa que les otorgé el registro;

g) La Comision Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes
de caracter federal o de las entidades federativas, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por
el Senado de la Reptiblica, que vulneren los derechos humanos con-
sagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los
que México sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los
derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra
de leyes expedidas por las Legislaturas;

h) El organismo garante que establece el articulo 6° de esta Constitucion
en contra de leyes de caracter federal y local, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por
el Senado de la Republica, que vulneren el derecho al acceso a la
informacion publica y la proteccion de datos personales. Asimismo,
los organismos garantes equivalentes en las entidades federativas, en
contra de leyes expedidas por las Legislaturas locales;

i) El Fiscal General de la Republica respecto de leyes federales y de las
entidades federativas, en materia penal y procesal penal, asi como las
relacionadas con el &mbito de sus funciones;

La tnica via para plantear la no conformidad de las leyes electorales
a la Constitucion es la prevista en este articulo.

Las leyes electorales federal y locales deberan promulgarse y
publicarse por lo menos noventa dias antes de que inicie el proceso
electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo no podra haber
modificaciones legales fundamentales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia s6lo podran de-
clarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que fueren
aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho votos.
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Segtin Ramos, las acciones de inconstitucionalidad fueron innovadoras,
ya que la tnica vez que se establecidé un mecanismo de revision de leyes
con la posibilidad de declarar su nulidad fue en 1847, en el Acta Cons-
titutiva y de Reformas. La diferencia radica en que, en esa ocasion, eran
los 6rganos legislativos federales y estatales los encargados de declarar la
inconstitucionalidad.*! Para Castro y Castro, tales acciones son procedi-
mientos planteados en forma de juicio ante la Suprema Corte por 6rganos
legislativos minoritarios, partidos politicos o el Procurador General, en
los cuales se controvierte la posible contradiccion entre una norma de
caracter general o un tratado internacional, y la Constitucion, exigiéndose
su invalidacion para hacer prevalecer los mandatos constitucionales.*?

El objetivo es que la Suprema Corte analice si existe contradiccion
entre la Constitucion Politica y alguna ley o norma creada por el Congre-
so de la Union, las legislaturas de las entidades federativas o la Ciudad
de México, a fin de evitar la creacion de leyes inconstitucionales en el
sistema juridico nacional. A diferencia de los tribunales constitucionales
creados bajo el modelo de control concentrado, los cuales pueden decla-
rar la inconstitucionalidad en cualquier momento, en el caso mexicano,
solo pueden revisarse las leyes a solicitud de una minoria parlamentaria
dentro de los 30 dias naturales siguientes a su fecha de publicacion. La
Suprema Corte puede declarar en ciertas condiciones previstas por anti-
cipado la nulidad de las leyes inconstitucionales con efectos generales,
quedando sin aplicacion.

Respecto a este medio de control, Covian ha senalado también los
errores que presenta en su disefio. En primera instancia, considera im-
preciso hacer referencia a inconstitucionalidad —término que refiere a
lo que no existe en la Constitucion— en lugar de anticonstitucionalidad,
que remite a un acto que la vulnera o contraviene. Asimismo, por con-
ducto de este medio de control, denominado “abstracto”,* s6lo pueden
controlarse las leyes y tratados internacionales, pero se excluyen las
denominadas “Constituciones de los Estados”, los reglamentos y otras
normas de caricter general o actos con fuerza de ley, los cuales solo son
impugnables por via del amparo y con efectos particulares observan-
dose una falta de correspondencia entre la naturaleza del acto (normas

41 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 350.
42 Castro y Castro, El articulo 105 constitucional, 125.
43 Véase Brage Camazano, La accion abstracta de inconstitucionalidad.
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generales) y los efectos de la resolucion que recae al medio de control
(particulares).* Todo ello tiene importantes implicaciones practicas
considerando la extensa produccion legislativa del Ejecutivo Federal en
virtud del ejercicio de su facultad reglamentaria.

El porcentaje requerido para las acciones de inconstitucionalidad
(33 %) resulta de igual manera excesivo, en comparacion con el 20 %
0 25 % que se contempla en paises europeos para que las minorias de
legisladores puedan ejercitar dicho mecanismo, sobre todo, considerando
que en México dificilmente algun partido de oposicion podria cumplir
por si mismo dicho requerimiento. Aunado a ello, la posibilidad de que
s6lo una minoria del mismo 6rgano que emite la ley o ratifica el tratado
internacional pueda ejercitar la accidon de inconstitucionalidad carece
de base y excluye a otros drganos, especificamente a la Camara de Di-
putados que, dada su calidad de representante de la nacion, hace dificil
de sostener su supuesta falta de legitimidad para ejercer el control de
los instrumentos internacionales, cuya aprobacion ademads ha sido por
lo general automatica por el Senado. En cambio, como advierte Miguel
Covian, que se haya considerado como sujeto con interés legitimo al
Procurador, ahora Fiscal General de la Republica, carece de sustento y
hace poco factible que dicho funcionario cuestione un tratado signado y
ratificado por los drganos que intervienen en su nombramiento resultando
también inoperante el control bajo este presupuesto.*s Sobre estas bases,
en la configuracion de este instrumento de control se muestra también
su asimilacion con la estructura del amparo, aunado a la vision sobre la
necesidad de complicar o incluso imposibilitar su ejercicio, ante el infun-
dado riesgo de un cuestionamiento sistematico de la constitucionalidad
de leyes y tratados internacionales.

Es importante mencionar algunas reformas complementarias en el
ambito del control de la constitucionalidad. La primera ocurrié en 1996
y fue impulsada por los partidos con mayor representacion y el ejecutivo
federal (PAN, PRIy PRD). A raiz de la creacion del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, la reforma tenia como objetivo permitir
la iniciacion de acciones de inconstitucionalidad contra leyes electorales,
superando asi el criterio que desde el siglo XIX prohibia al Poder Judicial

44 Covian Andrade, Teoria constitucional, 602.
45 Ibid., 603-605.
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intervenir en estos asuntos. Asi, para la creacion del nuevo tribunal fue
reformado el articulo 94, mientras que, para incorporar las acciones de
inconstitucionalidad en esta materia, se reformo la fraccion II del arti-
culo 105, con lo cual se dio un paso importante en la judicializacion de
la politica. Una segunda reforma se llevé a cabo en 1999, también por
iniciativa de Ernesto Zedillo, con el fin de especificar la naturaleza del
Consejo de la Judicatura Federal como 6rgano con atribuciones admi-
nistrativas y disciplinarias.*

Por ultimo, las reformas en materia de derechos humanos publicadas
en 2011 tuvieron impacto en el juicio de amparo que no se habia tocado
desde el siglo XIX. Entre los cambios que incorpora debe mencionarse
la posibilidad de proteccion via amparo de los derechos humanos reco-
nocidos en los tratados internacionales de los que el Estado mexicano sea
parte, a partir de la reforma al articulo 103, fraccion I, en consonancia
con el articulo 1 que establece el principio pro persona. Asimismo, se
especifica la proteccidon via amparo de los derechos humanos no s6lo
con respecto a violaciones generales en virtud de actos de autoridad y
emision de normas generales, sino también en casos de omision o ante
la falta de actuacion de la autoridad, asi como la regulacion del amparo
adhesivo. Asimismo, en la fraccion I del articulo 107 se establece la po-
sibilidad de interponer el juicio de amparo para la proteccion de intereses
individuales o colectivos “siempre que se alegue que el acto viola los
derechos reconocidos por esta Constitucion y con ello se afecte su esfera
juridica, ya sea de manera directa o en virtud de su especial situacion
frente al orden juridico”.

Otro aspecto importante de la reforma fue la posibilidad de declarar
la inconstitucionalidad de las normas con efectos generales bajo ciertas
reglas (declaratoria general de constitucionalidad), aunque subsiste la
formula Otero o principio de relatividad de la sentencia. En este senti-
do, la fraccion II del articulo 107 reformado establece en los parrafos
tercero y cuarto:

Cuando los d6rganos del Poder Judicial de 1a Federacion establezcan juris-
prudencia por reiteracion en la cual se determine la inconstitucionalidad
de una norma general, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion lo noti-

46 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 367-371.
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ficaré a la autoridad emisora. Transcurrido el plazo de 90 dias naturales
sin que se supere el problema de inconstitucionalidad, la Suprema Corte
emitira, siempre y cuando fuere aprobada por una mayoria de cuando
menos ocho votos, la declaratoria general de inconstitucionalidad, en
la cual se fijaran sus alcances y condiciones en los términos de la ley
reglamentaria. No aplica esto en materia tributaria.

De acuerdo con Ramos, s6lo en dos casos se habia declarado la in-
constitucionalidad con efectos generales. El primero, durante el régimen
centralista y la vigencia de las siete leyes de 1836, cuya Segunda Ley
Constitucional autorizaba al Supremo Poder Conservador para declarar
la nulidad de las leyes que fueran contrarias a la Constitucion. Luego,
ello tuvo lugar con el restablecimiento del federalismo, y la emision del
Acta Constitutiva y de Reformas de 1847, la cual previo un sistema de
control de constitucionalidad de la ley encomendado al poder legislati-
vo. Bajo este marco, si una legislatura local emitia una ley contraria a la
Constitucion, el Congreso de la Union podia declarar su inconstitucio-
nalidad, y viceversa, las legislaturas locales respecto de una ley producto
del legislador federal.*’

En 2013 se emitio la Ley de Amparo reglamentaria de los articulos 103
y 107 de la Constitucion Politica con la que se complement6 la reforma
constitucional de 2011. A partir de la reforma de derechos humanos, ha
cobrado auge el llamado control difuso de convencionalidad, lo cual
ha sido reforzado por los criterios de la Corte que corroboran que los
tratados internacionales son parte integrante de la Ley Suprema de la
Union. De hecho, tras la publicacion de la reforma de 1994 comenzé
una nueva época en el Semanario Judicial de la Federacion, publicacion
que fue creada en 1870 por mandato de Juarez. Esta publicacion se di-
vidi6 en épocas que reflejan periodos marcados por profundos cambios
politicos y sociales.*

Aunque se considere que la Suprema Corte recibi6 el caracter de
tribunal constitucional, presenta diferencias significativas en compa-
racion con los tribunales constitucionales establecidos en Europa que

47 Ibid., 375.

48 Véase Ferrer Mac-Gregor, “Interpretacion conforme y control difuso de convencionalidad el nuevo
paradigma para el juez mexicano”, 340.

49 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 355.
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han servido de modelo a los paises sudamericanos. La més importante
es que esos tribunales no forman parte de ninguno de los tres poderes u
organos del Estado, sino que representan una especie de cuarto poder o
poder revisor de los anteriores, mientras que en México la Corte todavia
forma parte del Poder Judicial de la Federacion.™

Si bien son tribunales constitucionales en sentido formal aquellos
creados exclusivamente para reestablecer el orden constitucional vulne-
rado por cualquier autoridad u 6rgano del Estado, y en sentido material,
los que ejercen la misma funcidon aunque pertenezcan al Poder Judicial,
en opinion de Ramos, el sistema de control constitucional que se ha
desarrollado en México es producto de una tradicion juridica propia
sustentada en el amparo y de diversas influencias extranjeras, por lo que
no encaja cabalmente en ninguno de los sistemas existentes.>! En todo
caso, y considerando la subsistencia de elementos tanto del control difuso
como del concentrado, se trata de un sistema o modelo mixto.

A pesar de la regulacion de las controversias constitucionales y la
incorporacion de las acciones de inconstitucionalidad incluyendo las
relativas a la materia electoral al sistema de control de la constituciona-
lidad, como apunta Covian, éste todavia es reducido y presenta un disefio
inadecuado. El principal problema que destaca es que dicho sistema ha
estado permeado por la figura del amparo que exige la existencia de un
agravio personal o directo en la esfera juridica del individuo con alcan-
ces relativos o limitados a las partes intervinientes, lo que en diversos
aspectos es incompatible o no corresponde con la naturaleza de los ac-
tos de autoridad violatorios de la Constitucion. Lo anterior trajo como
consecuencia que ambos medios fueran desvirtuados en su objetivo y
alcances, producto de un escaso conocimiento sobre la Teoria constitucio-
nal cientifica y los sistemas avanzados del control de constitucionalidad
extendiéndose en la ley reglamentaria las deficiencias que devienen desde
el texto constitucional.™

Asi, en México —y comparado con otros paises latinoamericanos— el
proceso de configuracion de un sistema de control de la constitucionalidad
ha sido lento. Para continuar con el modelo europeo concentrado, diver-
sos paises de la region establecieron tribunales que ejercen de manera

50 Ibid., 352 y 353.
51 Ibid., 353.
52 Covian Andrade, Teoria constitucional, 588-592.
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exclusiva dicha funcion, como Guatemala, que en 1965 cre6 una corte
constitucional que no formaba parte de la estructura judicial, y mas tar-
de, formuld la Constitucion de 1985. En Chile se establecid en 1971 un
tribunal constitucional, restablecido luego del golpe militar de Pinochet
en 1980; en Perti y Ecuador establecieron sus constituciones de 1945
y 1979, respectivamente. Dichos tribunales siguen en funciones hasta
hoy en virtud de las nuevas constituciones emitidas en la década de los
noventa, s6lo que con algunas particularidades, por ejemplo, mientras
en Colombia y Bolivia los tribunales constitucionales forman parte del
poder judicial, en Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Venezuela y Pa-
raguay establecieron salas en sus cortes supremas para ejercer el control
constitucional >

III. EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD
DEL PROCESO LEGISLATIVO EN UNA
PERSPECTIVA LATINOAMERICANA COMPARADA

Una vez revisada la evolucion del sistema mexicano de control de
la constitucionalidad, se pueden advertir las limitaciones estructurales
para que el 6rgano judicial pueda garantizar el principio de supremacia
constitucional y ejercer un control eficaz y efectivo de los actos de au-
toridad que sean violatorios de sus disposiciones, no s6lo para efectos
particulares, sino también para los generales. Si bien se han llevado a
cabo importantes reformas constitucionales para fortalecer dicho sistema,
en México no se cuenta todavia con una corte o tribunal constitucional
que concentre y ejerza ampliamente dicha funcion a través de un control
previo y posterior de los actos de autoridad, particularmente de las leyes
y otras normas de caracter general (reglamentos de leyes y constitucio-
nes locales, entre otras) y los tratados internacionales, sino que hasta el
momento se ha venido configurando un sistema de control, primero con
caracter difuso y en los tltimos afios semiconcentrado o mixto, sin un
adecuado disefio institucional y con medios de control de constitucio-
nalidad de alcance limitado.

53 Ramos Quiroz, Historia del control constitucional en México, 309; Linares, La legitimidad democrdtica
del control judicial de las leyes, 168.
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A pesar de ello, en el marco del Estado de derecho bajo el cual se
ha conformado el Estado mexicano, los 6rganos constituidos se encuen-
tran sometidos a la Constitucion Politica y limitados y regulados por el
derecho. El Poder Judicial de la Federacion, y en particular la Suprema
Corte como maximo tribunal, tiene un importante papel en relacion con
el proceso de creacion y modificacion de leyes, lo cual es una las prin-
cipales funciones de los 6rganos legislativos (Camara de Diputados y
Senado de la Republica, en conjunto el Congreso de la Unidn).

Sobre estas bases, la funcion legislativa es realizada por 6érganos
colegiados de eleccion popular, en concurrencia con otros 6rganos cons-
tituidos, ya sea el ejecutivo federal en ejercicio del derecho de iniciativa
(algunas con caracter preferente) o la facultad de veto suspensivo, asi
como las legislaturas locales y la ciudadania que también cuentan con
derecho de iniciativa. Dentro de este marco, los procesos de creacion y
modificacion de leyes deben realizarse de conformidad con los linea-
mientos formales y materiales previstos en la Constitucion Politica ga-
rantizando el principio de supremacia constitucional. Sin embargo, para
tales efectos es necesario partir de las nociones fundamentales mostradas
en la tabla 1.

Tabla 1. Conceptos politico-juridicos fundamentales>

Conceptos

politico-juridicos
fundamentales

Los realizados por cualquiera de los odrganos
del Estado, las reformas constitucionales y
Acto de autoridad sujetos a | emision o modificacion de leyes (legislativo), su
control de constitucionalidad | implementacion (ejecutivo) o aplicacion concreta
en controversias o casos particulares (judicial), y
los 6rganos constitucionales autonomos.

Conjunto de decisiones politicas fundamentales

Constitucion Politica .
que definen la organizacion del Estado.

54 Basados en Covian Andrade, Teoria constitucional.
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Proceso legislativo

Conjunto de actos realizados por el organo
legislativo y por el organo ejecutivo, desde la
presentacion de la iniciativa de ley hasta su
publicacion.

Procedimiento legislativo

Conjunto de actos realizados por los organos
legislativos que incluyen la elaboracion,
presentacion, discusion y aprobacion de una nueva
ley o reforma.

Organos constituidos

Sometidos a la Constitucion Politica de la que
deviene su creacion, al igual que los otros 6rganos
del Estado (legislativo, ejecutivo y judicial).

Constitucionalidad

Correspondencia entre las normas constitucionales
que determinan el origen, la estructura,
mecanismos y limites, asi como la actuacion y
finalidades del poder publico a realizar por los
organos constituidos.

Anticonstitucionalidad

Es la falta de coincidencia o contradiccion entre la
Constitucion Politica y los actos del poder publico
u organos del Estado.

Congreso Constituyente

Conformado por fuerzas politicas o factores reales
de poder que definen la organizacion politica del
Estado en un momento historico determinado.

Leyes constitucionales

Se expiden como resultado del procedimiento de
reforma o adicidén de normas constitucionales.

Normas constitucionales | Contienen o expresan decisiones politicas
primarias fundamentales.
o Aquellas cuyo proposito es modificar o realizar

Normas constitucionales o N

. alguna adicién al texto constitucional, respetando
secundarias , o

el nucleo de la Constitucion.

Normas constitucionales | Normas constitucionales que contienen decisiones
decisionales politicas fundamentales.
Normas constitucionales | Normas constitucionales que no prevén decisiones
formales politicas fundamentales.
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Instrumentos previstos por la propia Constitucion,
a los que corresponden  determinados
procedimientos y efectos juridicos, a partir
de los cuales es efectuado el examen sobre la
constitucionalidad de los actos de autoridad.

Medios de control de
constitucionalidad

Fuente: elaboracion propia, con base en Covian Andrade, Teoria constitucional.

El respeto al orden constitucional y la vigencia del Estado de derecho
se garantizan principalmente por los principios de supremacia y rigidez
constitucional, ademas de establecer limites al ejercicio del poder poli-
tico mediante la distribucion de funciones o competencias, y a través de
los derechos humanos reconocidos en la constitucion. El principio de
supremacia constitucional deriva del hecho de que esta ltima establece
los origenes, fundamentos y limites del poder politico. En consecuencia,
“todos los actos de autoridad deben respetar los términos constituciona-
les de forma (estructura de los poderes), de fondo (competencia de cada
o6rgano) y de legalidad (respeto del contenido de las normas)”.™

Asi, la Constitucion es norma juridica vinculatoria para gobernantes y
gobernados, y la validez de todas la normas y actos juridicos del sistema
juridico mexicano dependen de su conformidad con ella. En México,
el principio de supremacia constitucional se encuentra previsto en el
articulo 133. De acuerdo con esta disposicion, la Constitucion, las leyes
del Congreso de la Unidon que emanen de ella y los tratados que estén
de acuerdo con la misma son la ley suprema.

La Constitucion Politica establece ademas el procedimiento de crea-
cion del derecho y determina en aspectos fundamentales su contenido.
Particularmente, el procedimiento de creacion y modificacion de la ley
(incluyendo la reforma a la Constitucion Politica) debe realizarse de
conformidad con los procedimientos previstos para tal efecto en el propio
texto constitucional (conformidad o regularidad formal) y en funcion de
la jerarquia que condiciona los contenidos o alcances normativos de cada
ordenamiento (conformidad o regularidad material).

En este sentido, en el proceso legislativo puede incurrirse en vicios
de anticonstitucionalidad que puede ser de tres clases:

55 Covian Andrade, “El control de la constitucionalidad. Fundamentos tedricos y sistemas de control”, 92.
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i. El aspecto juridico-normativo o procedimental formal, relativo a la
falta de observancia del procedimiento para modificar las normas
constitucionales;

ii. Esencial, cuando la ley constitucional vulnera decisiones politicas
fundamentales, es decir, en nucleo de la Constitucion, haciendo que
el Estado deje de ser lo que es y se convierta en algo (politica, eco-
némica, juridica o socialmente) distinto; y

iii. Material. Se presenta cuando la revision de la Constitucion crea una
contradiccion entre el contenido de algunas de sus disposiciones y
la ley constitucional expedida.™

La naturaleza del poder constituyente y de los 6rganos constituidos
delimita, explicita o implicitamente en la Constitucion, los alcances de uno
y otro, para el caso del primero, a la adopcion de la Constitucion (decisiones
politicas fundamentales), y para los 6rganos constituidos, a la reforma de
las normas constitucionales exclusivamente. El poder constituyente y el
poder reformador son asi ontologicamente diversos, el primero politico y
el segundo juridico, el primero de facto y el segundo de iure.”’

Para determinar cudles son las decisiones politicas fundamentales
basta con hacer una operacion logica, consistente en suprimir o modificar
hipotéticamente una o alguna de las estructuras o normas constitucionales,
de tal manera que si, a pesar de ello, el Estado sigue siendo el mismo
o no ha sufrido ninguna alteracion sustancial, se deduce que no se trata
de una decision politica fundamental. Por el contrario, si el Estado ha
dejado de ser lo que era, se infiere que aquella norma o estructura es una
decision politica fundamental. “La constitucion (decisiones politicas
fundamentales) mexicana (concreta) es: soberania popular, distribucion
de competencias, forma de gobierno democratica-representativa, sistema
federal, derechos individuales, derechos sociales, régimen de economia
de rectoria economica del Estado, con areas econdmicas precisas”.s

En concordancia con esta estructura logica de delimitacion de las
funciones de creacion y revision constitucional, los sistemas constitu-

56 Covian Andrade, Teoria constitucional, 230-244.
57 Ragone, El control judicial de la reforma constitucional. Aspectos tedricos y comparativos, 25.
58 Covian Andrade, ibid.,113.
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cionales mas avanzados, como los europeos y siguiendo la tendencia los
sudamericanos, han fijado la competencia del poder revisor, de manera
exclusiva, al ambito de las normas constitucionales, encontrandose im-
posibilitado para modificar las decisiones politicas fundamentales del
Estado respectivo. Si el poder revisor no respeta o excede estos limites
expresos o implicitos que la propia Constitucién determina para su modi-
ficacidn, se actualiza el supuesto de anticonstitucionalidad de la reforma
constitucional, en este caso material.*

El hecho de que no se establezcan limites expresos a un procedi-
miento de reforma no significa que no existan de manera implicita, en
funcion de la naturaleza juridica del 6rgano revisor, la cual lo autoriza a
modificar unicamente lo normativo. El poder revisor tiene limites y éstos
son las decisiones politicas fundamentales. Su competencia esta limitada
a la modificacion de la forma (normas constitucionales), sin alterar el
fondo (decisiones politicas fundamentales). De lo anterior se deduce que
cualquier modificacion a los preceptos que expresan normativamente
las decisiones politicas fundamentales (normas constitucionales) es an-
ticonstitucional, aun cuando fuere realizada con base o en observancia
de procedimiento de revision.

Partiendo de lo anterior, dentro del proceso legislativo pueden darse
violaciones de caracter material y formal que provocan su invalidez o
inconstitucionalidad. Las violaciones de caracter formal suceden, por
ejemplo, cuando una norma se aprueba sin el quorum necesario o el
numero de votos requeridos por la ley. Sin embargo, cuando las comi-
siones no siguieron el procedimiento para el estudio de la iniciativa o si
la iniciativa fue dictaminada por una comision distinta a la correspon-
diente, esto carece de relevancia juridica siempre que se cumpla con el
objetivo final de la iniciativa, es decir, que sea aprobada por el Pleno del
organo legislativo y publicada oficialmente. En estos casos, los errores
cometidos no afectan de manera fundamental la norma resultante del
proceso legislativo, ya que estos requisitos estan destinados a facilitar
el analisis, discusion y aprobacion de los proyectos de ley por el Pleno
del Congreso. Por lo tanto, si el Pleno aprueba la ley cumpliendo con

59 Ibid., 105.
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las formalidades esenciales, su determinacion no se vera alterada por
irregularidades menores.*

El cumplimiento del principio de debido proceso legislativo, contenido
en los articulos 50, 71 y 72 de la Constitucion Politica, se debe verificar
en cada caso concreto para la determinacion de la invalidacion de dicho
proceso® a fin de determinar la observancia de lo siguientes aspectos:

i. Que se haya respetado el derecho a la participacion de todas las
fuerzas politicas con representacion parlamentaria en condiciones
de libertad e igualdad, es decir, que se hayan dado los cauces que
permiten tanto a las mayorias como a las minorias parlamentarias
expresar y defender su opinién en un contexto de deliberacion publica,
lo cual otorga relevancia a las reglas de integracion y quorum en el
seno de las Camaras y a las que regulan el objeto y el desarrollo de
los debates;

ii. Que el procedimiento deliberativo culmine con la correcta aplicacion
de las reglas de votacion establecidas; y

iii. Que tanto la deliberacion parlamentaria como las votaciones se hayan
hecho publicas.®

La observancia de estos criterios debe evaluarse considerando todo
el proceso legislativo en su conjunto, con el objetivo de determinar si
ciertas irregularidades procedimentales afectan o no la calidad demo-
cratica de la decision final.®* En México, dado que el procedimiento de

60 Tesis: P./J. 94/2001, VIOLACIONES DE LA MISMA NATURALEZA QUE NO TRASCIENDEN AL
CONTENIDO MISMO DE LANORMA'Y, POR ENDE, NO AFECTAN SU VALIDEZ. Seminario Judicial
de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XIV, agosto de 2001, p. 438. Registro digital: 188907,
https://sjf2.scjn.gob.mx/detalle/tesis/188907.

61 Tesis: 1a. CCXLVI/2013 (10a.), DEPOSITOS EN EFECTIVO. EL DECRETO POR EL QUE SE EXPIDIO
LA LEY DEL IMPUESTO RELATIVO, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION
EL lo. DE OCTUBRE DE 2007, NO VULNERA EL PRINCIPIO DE DEBIDO PROCESO LEGISLATIVO,
Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Libro XXIV, septiembre de 2013, Tomo 1,
p- 976. Registro digital: 2004457, https://sjf2.scjn.gob.mx/detalle/tesis/2004457.

62 Tesis: P. L/2008, PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO. PRINCIPIOS CUYO CUMPLIMIENTO SE DEBE
VERIFICAR EN CADA CASO CONCRETO PARA LA DETERMINACION DE LA INVALIDACION DE
AQUEL, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXVII, junio de 2008, p.
717, Registro digital: 169437, https://sjf2.scjn.gob.mx/detalle/tesis/169437.

63 Ibid.
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reforma establecido en el articulo 135 de la Constitucidén no contempla
limites expresos al drgano reformador o revisor, se habla de la existencia
de un “constituyente permanente” que tiene facultades para modificar
cualquier disposicidn, incluso las decisiones politicas fundamentales o
el nucleo de la Constitucion.

De hecho, la Suprema Corte ha tenido la oportunidad de reivindicar
el control formal y/o material de las reformas o leyes constitucionales,
antes y luego de la reforma de 1994. Aunque los recurrentes, anterior-
mente y por la via de amparo, habian argumentado la inmodificabilidad
de las decisiones politicas fundamentales bajo la tesis de que el poder
reformador es un 6rgano constituido y, por ende, sujeto a limites proce-
sales y materiales —entre estos ultimos, los derechos individuales—, el
problema se trasladé a la legitimacion para conocer juicios de amparo
en contra de reformas constitucionales debido a la ausencia de un fun-
damento constitucional expreso.

Luego, ya por la via de acciones de inconstitucionalidad previstas en
la fraccion II del articulo 105 iniciadas en contra de la reforma electoral
de 2007, los ministros determinaron como una violacién al principio de
supremacia constitucional la revision de la conformidad de reformas
constitucionales al no existir una prevision explicita que sustente su
competencia para tal efecto. Agregaron que, si bien la reforma correspon-
de a un poder u 6rgano constituido sujeto a limites procesales, el Ginico
control posible es el politico a cargo de los 6rganos legislativos federal
y estatales, es decir, la propia Corte se inhibid o negé a reivindicar por
la via jurisprudencial la facultad de revision de las leyes constitucionales
como una derivacion légica del principio referido bajo el nuevo marco
constitucional previsto en el articulo 105.

Por el contrario, la Suprema Corte ha afirmado en sus criterios que
la accién de inconstitucionalidad no es el medio adecuado para ejercer
el control de la constitucionalidad del procedimiento de reforma a la
Constitucion Politica en relacion con el contenido de dichas reformas.
Adicionalmente, ha determinado la improcedencia del juicio contra
reformas constitucionales, es decir, aun para efectos particulares, ya sea
por aspectos del procedimiento legislativo o de contenido normativo. Ya
que lo anterior trastocaria elementos centrales del sistema de division
de poderes y trastornaria el propio juicio constitucional. Los criterios
judiciales presentados en la tabla 2 son evidencia de lo anterior.
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Tabla 2. Criterios judiciales sobre el control de las leyes constitucionales

Datos de iden-

tificacion

Reg. digital:
167591
Instancia: Pleno
Tipo: Aislada

Texto

ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD.
NO ES LA VIA IDONEA PARA
EJERCER EL CONTROL DE LA
CONSTITUCIONALIDAD DEL
PROCEDIMIENTO DE REFORMA A LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS O
RESPECTO DEL CONTENIDO DE LAS
REFORMAS RELATIVAS.

De la evolucién histérica de las acciones
de inconstitucionalidad se advierte que la
intenciéon del Constituyente Permanente
fue establecer un mecanismo de control
abstracto... sin que al establecer dicho
mecanismo de control, ni en las sucesivas
reformas de que ha sido objeto el articulo
105 de la Constitucion Politica se haya
contemplado la posibilidad de que la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
pueda ejercer control sobre el procedimiento
de reforma previsto en el articulo 135
constitucional, ni mucho menos que pueda
hacerlo respecto de la constitucionalidad del
contenido de tales reformas.

Caracter

Formal
y material

Reg. digital:
2012958
Instancia: TCC
Tipo: Aislada

ADICIONES O REFORMAS A LA CONS-
TITUCION FEDERAL. ES IMPROCE-
DENTE EL JUICIO DE AMPARO EN SU
CONTRA. ...Aceptar la procedencia del
juicio contra reformas constitucionales, sea
en lo atinente a aspectos de procedimiento
legislativo o de contenido normativo, tras-
tocaria elementos centrales del sistema de
division de poderes y trastornaria, a la vez,
el del propio juicio constitucional.

Formal
y material
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CONSTITUCIONALIDAD FORMAL. NO
PUEDE PLANTEARSE EN EL JUICIO DE
AMPARO CONTRA LEYES RESPECTO
DE ACTOS DEL PROCESO LEGISLA-

Reg. digital: TIVO QUE NO AFECTAN LA ESFERA Formal y

JURIDICA DEL QUEJOSO. La constitu- material,
179634 ) . . .
Instancia: cionalidad formal de un ordenamiento legal pero sélo
) implica la exposicion de vicios en el proce- para efectos
Segunda Sala o S . . .
) . so legislativo que lo origind, a diferencia de del juicio de
Tipo: Aislada N . . .
la constitucionalidad material que significa amparo

la atribucion de los vicios propios de los
preceptos legales que afectan desde su sola
vigencia o por virtud de un acto concreto de
aplicacion a los particulares. ..

Fuente: elaboracion propia.

Sobre estas bases, y aun cuando se dice que la Constitucién mexicana
es una constitucion rigida en virtud de que establece un procedimiento
especial para su reforma, ésta ha sido modificada de forma recurrente
desde el inicio de su vigencia. De manera que para 2023 habia sido
objeto de 252 decretos de reforma que significan 748 cambios a su ar-
ticulado.® Este hiperreformismo constitucional genera, ademas de una
sobreproduccion y exceso de regulacion, mas modificaciones, ya que
cada vez que se reforma algo produce nuevas reformas posteriores para
su perfeccionamiento.®

Asimismo, las medidas legislativas no siempre son necesarias, de-
bido a que en muchos casos los problemas son mas bien por falta de
eficacia u observancia de las leyes, o son de caracter administrativo o
implementacion, por lo que recaen en la esfera del ejecutivo. Aunado a
que en el ejercicio de la funcion legislativa suele perderse de vista que
el derecho no puede por si mismo resolver problemas sociales, por lo
general de caracter complejo que ameritan la consideracion de factores
politicos, econdmicos, sociales y culturales que pueden tener un mayor
peso que el aspecto normativo o regulatorio.

64 Hernandez, “Hiperreformismo constitucional, proyecto en Juridicas”, 1.
65 Carbonell Sanchez, Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho de México, 268 y 269.

2024. Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, 49
https://portales.diputados.gob.mx/CEDIP/informacion-general?men=05d0ff06-23a1-4b0b-a5e8-d6a054550311&menu=Acerca%20de&lateral=false

Acervo de la BJV: https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/



Q145

Algunas reformas que han implicado que el 6rgano legislativo rebase
sus limites orgénicos y competenciales han sido, por ejemplo, las deci-
siones politicas fundamentales tales como el régimen de propiedad social
de la tierra y los derechos sociales (art. 27). Esta Gltima, para permitir
la apropiacion privada de tierras colectivas o propiedad social (ejidos y
comunidades) que hasta entonces eran inalienables. Sobre estas bases
constitucionales, ha tenido lugar desde entonces una grave afectacion
a la propiedad social a través de las concesiones para la explotacion
minera y otras actividades extractivas sin que haya mediado el derecho
a la consulta y consentimiento previo, libre e informado de pueblos in-
digenas, ejidatarios y comuneros,® como lo establece el articulo 2 de la
Constitucion Politica y el Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo, asi como los tratados en materia de medio ambiente suscritos
y ratificados por el Estado mexicano. En adicion a ello, debe referirse la
reforma energética de 2013 por la que el petrdleo dejé de ser un recurso
estratégico, propiedad de la nacion y de aprovechamiento exclusivo del
Estado, para convertirse en un bien global accesible al capital extranjero,
las cuales fueron avaladas por la Suprema Corte sin que tales reformas
hayan sido objeto de control o verificada su conformidad constitucional.

A pesar de que en México el desarrollo del sistema de control de la
constitucionalidad es incipiente, Sebastian Linares advierte una transfor-
macion gradual en América Latina hacia una mayor judicializacion de las
leyes y una mayor hostilidad de las cortes o tribunales hacia el legislativo
en turno como parte de la tercera ola de democratizacion que inici6 en la
década de los setenta.®’” En esta tendencia, algunos paises como Bolivia,
Colombia y Ecuador han incorporado en sus constituciones disposiciones
relativas al control de reformas constitucionales parciales o totales (ya
sea de caracter preventivo, sucesivo o posterior) distinguiendo en ciertos
casos el caracter formal o sustancial de los vicios evaluables.

Como sefiala Sabrina Ragone, el control de las reformas o leyes cons-
titucionales tiene connotaciones politicas mayores a las que representa el
control de las normas ordinarias. La funcion originaria de los tribunales
constitucionales consiste en la demarcacion de competencias y resolu-
cion de controversias entre los 6rganos del Estado. Sélo recientemente

66 Véase Witker, Derecho minero.
67 Linares, “Modelos de justicia constitucional y deferencia al poder legislativo”, 166.
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se ha afiadido la funcion de jurisdiccion o tutela de los derechos que ha
adquirido mayor relevancia por la inclusion de catdlogos cada vez mas
extensos en las constituciones.® Derivado de ello, para esta autora el au-
mento de las atribuciones de los 6rganos de justicia constitucional podria
haber traido consigo un desequilibrio o reequilibrio entre los 6rganos
estatales® a favor de la estructura institucional, sobre todo, porque a pesar
de la estructura jurisdiccional, frecuentemente las decisiones presentan
un cierto o incluso elevado grado de discrecionalidad o politicidad.”

En el deber ser o bajo un esquema ideal, la reforma constitucional
es la extrema o altima ratio, en los casos en los que una cuestion no
puede superarse a través de la interpretacion. Asi, la “reforma consti-
tucional es un instrumento técnico de modificacién y un instrumento
politico que permite incidir en la ley fundamental de un Estado”, en sus
diversas denominaciones que responden al sistema o cultura juridica de
los paises: amendment en EE. UU; revision constitucional, en Italia y
Francia;" o instrumentos de control constitucional en el sistema aleman
de tipo unificado,” y de los cuales han derivado los nuevos sistemas
instaurados en Sudamérica.

Ahora bien, las reformas constitucionales pueden ser parciales o
totales. Estas Glltimas implican una anulacion que Schmitt atribuye a los
casos de cambio sustancial o fundamental de la Constitucion que incide
en las bases del poder constituyente que en ella se habia manifestado™,
mientras que las reformas parciales no alteran la estructura basica o
fundamental de la Constitucion. Dentro de la revision de la constitucio-
nalidad en general de leyes, ya de por si compleja, la determinacion del
alcance de las reformas constitucionales (parcial o total) es una cuestion
todavia en desarrollo, incluso en los paises de avanzada. Varios tribunales
constitucionales hoy titulares de un explicito control de las reformas se
habian declarado inicialmente incompetentes para dirimir esos recursos.”

En la perspectiva de Ragone no es posible identificar a priori la
estructura fundamental o principios basicos o decisiones politicas fun-

68 Ragone, E! control judicial de la reforma constitucional. Aspectos tedricos y comparativos, 3y 8.
69 Pegogaro, Corti constituzionali e revisiones della Constituzione, 908.

70 Ragone, El control judicial de la reforma..., 9.

71 Citado por Ragone. /bid., 10-12.

72 Costa, The Rule of Law: History, Theory and Criticism, 115.

73 Schmiitt, Dottrina della Costituzione, 133.

74 Ragone, El control judicial de la reforma..., 27.
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damentales. Sin embargo, la jurisprudencia austriaca ofrece importantes
avances en la identificacion de tales principios estructurales de la Cons-
titucion: democracia, federalismo, Estado de derecho,” determinando
que ¢éstos son modificables unicamente a través del procedimiento de
reforma total, es decir, de un referéndum.”

El poder de reforma constitucional, como indica Schmitt, esta regu-
lado por la Constitucion y es por ende un poder concedido, no originario,
que funciona dentro de limites de caracter procesal.” En esta linea, la
doctrina ha clasificado los limites a la reforma constitucional a partir del
planteamiento de W. Jellinek, quien distinguia entre limites formales y
sustanciales, relativos al procedimiento y contenido, respectivamente;
expresos o explicitamente previstos, e implicitos o deducibles de deter-
minadas disposiciones; absolutos y relativos, es decir, insuperables o
superables por medio de un procedimiento doblemente agravado; autono-
mos y heterdbnomos, basados en el texto constitucional o en presupuestos
iusnaturalistas, entre otros.”®

Como afirma Ragone, la identificacion de los limites no es solamente
una cuestion académica,” ya que esto tiene importantes implicaciones
practicas para el sistema juridico, politico-democratico y socioecondmico
de los paises, tanto en el presente como a futuro. En tanto que la defensa
del orden constitucional de facto consiste en una labor contra los ataques
provenientes de actos o procedimientos subordinados a ella, asumiendo los
tribunales constitucionales una posicion para constituyente, es mas facil
justificar tal funcion cuando ha sido atribuida directamente por este tltimo
que cuando es el propio tribunal el que de facto se adjudica la misma.®

En este sentido, vale la pena contrastar las experiencias de otros pai-
ses latinoamericanos como punto de referencia de las tltimas tendencias
observadas en la region incluyendo los sistemas que no contemplan dis-
posiciones expresas al respecto, como es el caso de México. Asi como las
experiencias mas avanzadas que han incorporado las denominadas clau-
sulas de intangibilidad, en términos de la doctrina alemana, como limites
especificos para las reformas constitucionales parciales, correlativo a la

75 Groppi, La giustizia constituzionale in Europa, 63.
76 Ragone, El control judicial de la reforma..., 35.

77 Schmitt, Dottrina della Costituzione, 145.

78 Ragone, El control judicial de la reforma..., 42-43.
79 Ibid., 48.

80 /bid., 11.
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exigencia de mecanismos de democracia directa para las reformas totales
también sujetos a control de la constitucionalidad formal o procedimental.

En primer lugar, la Constitucion de Chile confiere en el articulo 93.3 al
tribunal constitucional la competencia para resolver los conflictos surgidos
durante el procedimiento de aprobacion de una reforma constitucional
sin especificar los vicios que pueden ser controlados, y en el articulo 5,
sobre los actos relacionados con la convocatoria a un plebiscito para la
aprobacion de una reforma constitucional ' Con anterioridad, el Tribu-
nal Constitucional de este pais se habia declarado incompetente para
decidir sobre el proyecto de reforma constitucional que afectaba algunas
areas de la economia. Con la reforma de 1970 se confiri6 al tribunal la
facultad de resolver las cuestiones de constitucionalidad surgidas en el
procedimiento de reforma de leyes. A pesar de ello, se sostuvo que no
podia evaluar la constitucionalidad de una reforma en la que se expresa
el constituyente derivado. Ante ello, el constituyente de 1980 respondid
agregando de forma expresa dicha facultad, hoy en el articulo 93, en una
modalidad de control preventivo, facultativo y represivo.®

Por lo general, a falta de disposiciones expresas y de jurisprudencia
constitucional especifica sobre la naturaleza de los vicios evaluables, la
doctrina se divide entre quienes puede corresponder solo a los formales,
mientras que algunos incluyen los materiales. En Costa Rica, segun
el organo que lleve a cabo las reformas constitucionales, la doctrina y
la jurisprudencia han distinguido al poder constituyente, el constitu-
yente derivado que se manifestaria cuando el pueblo interviene en la
decision de modificar la constitucion, y el poder reformador ejercido
por el legislador y, por tanto, més limitado (que no puede modificar
los elementos fundamentales del sistema politico, econémico y social
ni los derechos humanos). Asimismo, el formante jurisprudencial ha
contribuido de manera determinante en la identificacion de los limites a
las reformas. En este caso, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
ha elaborado la doctrina de las decisiones politicas fundamentales para
distinguir las facultades del poder reformador y las que corresponden al
poder constituyente originario o derivado. Sobre estos presupuestos, el
tribunal realiza un control preventivo y vinculante sélo para proyectos

81 /bid., 60-63.
82 Ibid., 62-65
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de reforma constitucional parcial, y las acciones constitucionales s6lo
para vicios formales.%

Costa Rica es asi un caso emblematico y de referente para el caso
mexicano, ya que, en ambos casos, a pesar de contar con disposiciones
constitucionales que otorgan a los tribunales la facultad de revision de
leyes o reformas constitucionales, en la decisién n.o 02771-2003, el
primero desarrolla la tesis del vicio de competencia. De acuerdo con esta
decision, cuando el poder reformador derivado modifica las decisiones
politicas fundamentales relativas a los derechos humanos, ya sea limitan-
dolas o incidiendo en los fundamentos sustanciales del sistema politico
y econdmico, aquél incurre en un vicio de procedimiento al arrogarse
una facultad que no le pertenece. En consecuencia, las reformas con un
alcance mayor podrian realizarse solo por virtud de una asamblea cons-
tituyente convocada para tal efecto, previa consulta popular. Asi. la “Sala
se ha definido como un ‘superpoder’ porque toma decisiones vinculantes
erga omnes, constituyéndose en mandatario del poder constituyente para
la defensa de la Constitucion” 3

En Colombia, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia par-
ti6 también de una declaracion inicial de incompetencia para evaluar la
constitucionalidad de un acto legislativo o de reforma. El cambio tuvo
lugar en 1978 cuando sostuvo que el poder reformador debia ser consi-
derado como un poder constituido sujeto a los limites establecidos por
las disposiciones constitucionales que lo regulan, lo que dio origen a una
segunda etapa en la jurisprudencia de ese pais.®® Sin embargo, los uni-
cos vicios para los que la Corte se consideraba facultada para examinar
eran los de forma. Mas tarde, la Constitucion de 1991 establecio en su
articulo 241 la facultad de la Corte Constitucional para decidir sobre las
demandas de inconstitucionalidad que promuevan los ciudadanos contra
los actos reformatorios de la Constitucion, aunque s6lo por vicios de
procedimiento en su formacion.?” El mismo precepto ademas establece la

83 Ragone, El control judicial de la reforma..., 70-78.

84 [bid., 81-84.

85 Arciniegas Parga, “Las reformas constitucionales y el control de constitucionalidad”, 105.

86 Ragone, El control judicial de la reforma..., 85-88.

87 Ibid., 88. Se previo la accion de inexequibilidad inicialmente con la reforma constitucional de 1910
y las constituciones posteriores, consiste en la facultad, reconocida a cada ciudadano, de hacer valer la
inconstitucionalidad de una ley o de un decreto. La de caracter material no esta sujeta a prescripcion, mientras
que la de vicios formales puede ejercerse dentro de un afio contado a partir de la aprobacion de la ley.
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competencia de la Corte para decidir con anterioridad al pronunciamiento
popular sobre la constitucionalidad de la convocatoria a un referéndum
o una asamblea constituyente para reformar la Constitucion, so6lo por
vicios de procedimiento en su formacion.

La primera década de actividad de la Corte Constitucional se distin-
guid por una interpretacion literal en su funcion de controlar la constitu-
cionalidad de los actos legislativos centrandose inicamente en el proce-
dimiento seguido por el Congreso. Este enfoque cambi6 con la sentencia
C-551 de 2003, en la cual se sometio a juicio la ley n.o 796 de 2003,
que convocaba a un referéndum popular para reformar la Constitucion.
En ella se sentaron las bases del control de la constitucionalidad de las
reformas por vicios sustanciales a través de una construccion juridica
articulada de los limites al poder Constituyente derivado. De esta manera,

...l1a Corte afirmé que la competencia del 6rgano reformador debe com-
prenderse dentro de los vicios de forma. Cuando el Congreso no esta
reformando la Constitucion, sino la esta sustituyendo, estd violando las
normas constitucionales, arrogandose una facultad que corresponde solo
al poder constituyente originario, es decir, al pueblo... La reforma cons-
titucional conlleva la posibilidad de modificar determinados aspectos de
la Carta fundamental, pero no sus elementos basicos o sus fundamentos
esenciales y, finalmente, no implica la posibilidad de cambiar o sustituir
la misma. Si el legislativo traspasa los limites del poder de reforma, se
da un vicio procedimental que la Corte debe verificar.3®

Asi, aunque la Constitucion de 1991 no contiene clausulas de in-
tangibilidad explicitas, el constituyente originario no ha autorizado la
sustitucion de la Constitucion, sino unicamente su reforma. Eso implica
la prohibicion para sustituir el Estado social y democratico de derecho
con forma republicana, para lo cual se citaron argumentos expresados
en la jurisprudencia de la India. El método que la Corte establecio para
determinar la sustitucion de la Constitucion se basa en un procedimiento
l6gico denominado, test de sustitucion.?” No obstante, se ha determinado
que no se puede decidir cudles son las disposiciones constitucionales y

88 Ragone, El control judicial de la reforma..., 91.
89 Ibid., 98.
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al bloque de constitucionalidad (internacionales) cuya violacion impli-
ca una sustitucion de la Constitucion, sino que debera realizarse su la
valoracion en cada caso en concreto.”

Por otro lado, pueden citarse experiencias en las que los tribunales
han reivindicado el control constitucional, limitado a vicios formales, ya
sea en abstracto o en casos particulares, siguiendo el ejemplo estadouni-
dense en el que desde el principio la Corte ha afirmado implicitamente su
competencia sin justificar su legitimacion o requerir de una disposicion
expresa o atribucion especial para ello.”

En México, Ragone da cuenta de ciertos casos en los que la Suprema
Corte tuvo la oportunidad para reivindicar el control de la constituciona-
lidad formal o material. El primero fue el caso del Banco del Atlantico y
coagraviados vs. Congreso de la Unidn y otros (410/1982), concerniente
a la reforma del articulo 28 de la Constitucion por el que el servicio
publico de banca y crédito pasé a ser prestado exclusivamente por el
Estado. Los recurrentes inferian la inmodificabilidad de las decisiones
politicas fundamentales bajo la tesis de que el poder reformador era un
organo constituido y sujetos a limites procesales y materiales, entre estos
ultimos, los derechos individuales.*?

Catorce afios después, en el caso Manuel Camacho Solis vs. Congreso
de la Unidn y otros (amparo en revision 2996/1996) se analiza la primera
cuestion de fondo determindndose que so6lo existen 6rganos constituidos
en cuyos actos deben ser controlados por el Poder Judicial Federal.*
Sin embargo, el problema se traslada asi a la legitimacion para conocer
juicios de amparo contra reformas constitucionales, en ausencia de un
fundamento constitucional expreso. Posteriormente, la Corte regreso al
criterio de inadmisibilidad confirmando en la jurisprudencia (controversia
constitucional (82/2001) en la que en relacion con los derechos indigenas
sostuvo la tesis de la autogarantia del poder reformador.** Luego, con
las acciones de inconstitucionalidad 168/2007 y 169/2007 acumuladas,
propuestas contra la reforma electoral de 2007, los ministros afirmaron

90 /bid., 92-105.

91 Gozler, Judicial Review of Constitutional Amendments. A comparative study, 11.

92 Ragone, El control judicial de la reforma..., 134y 135.

93 Debates de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Amparo contra el procedimiento de reformas a
la Constitucion, 70. El propio ministro G. D. Géngora Pimentel admiti6é que antes de estudiar la doctrina
extranjera estaba en contra del control jurisdiccional de las reformas.

94 Véase Gonzalez Galvan, “La Corte y los indigenas”.
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que, al no existir una prevision explicita que sustente su competencia
para la revision de leyes o reformas constitucionales, una interpretacion
contra litteram seria una violacion de la supremacia constitucional. Se
agrego que, si bien la reforma corresponde a un poder u 6rgano consti-
tuido sujeto a limites procesales, el unico control posible es el politico
a cargo de los 6rganos legislativos federal y estatales.*

A pesar del escaso desarrollo jurisprudencial en torno al control de la
constitucionalidad, diversos autores han abonado a esta cuestion. Puede
citarse a Mario de la Cueva que para la década de los ochenta sostenia la
necesaria limitacion del poder reformador, pues de lo contrario se podria
llegar al absurdo de modificar los principios fundamentales e incluso
eliminarse el juicio de amparo.®® Asimismo, el propio Burgoa Orihuela
sostenia la vision de la esencia de la Constitucion (decisiones politicas
fundamentales) que no puede ser modificada, suprimida o sustituida,
pero afirmaba que era funcion de la Corte establecer formalmente dicha
limitacion al reformador u 6rgano legislativo.”’

Covian, sobre todo, ha sido uno de los principales criticos del siste-
ma mexicano de control de la constitucionalidad sefialando no sélo los
errores puntuales en la configuracion del sistema, sino también haciendo
propuestas concretas para su reforma integral. Practicamente desde la
reforma de 1994, ya proporcionaba una vision general de los sistemas
de control de constitucionalidad mas avanzados: Alemania e Italia, entre
otros, cuyos tribunales constitucionales han reivindicado dicha funcion
tanto en sentido formal como material. En el primero, con base en el
articulo 79.3 de la Constitucion relativo al sistema federal (Lénder), se ha
determinado un nicleo permanente o intangible con el fin de garantizar la
preservacion de la identidad o estructura constitucional. Tales elementos
son el sistema federal, los derechos humanos o fundamentales, el régi-
men democratico y el Estado de derecho, es decir, los rasgos federal,
social, y democratico de derecho, atribuyéndose a la soberania popular
la modificacion del nucleo duro o sustitucion de la constitucion, regula-
da por el articulo 146 de la Constitucion. Sobre estas bases, la doctrina
alemana se ha concentrado principalmente en la denominada cldusula de

95 Ragone, El control judicial de la reforma..., 136-140. Véase Cordova Vianello y Salazar Ugarte (coords.),
Estudios sobre la reforma electoral 2007. Hacia un nuevo modelo.

96 De la Cueva, Teoria de la Constitucion, 172.

97 Burgoa Orihuela, Derecho constitucional mexicano, 353.
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intangibilidad,” la cual ha hecho eco en otros paises como Italia, cuya
jurisprudencia ha desarrollado la tesis de los principios supremos: la
forma republicana, los derechos y las garantias jurisdiccionales, y otros
de caracter explicito.” Siguiendo esta linea, en América Latina el tribu-
nal constitucional peruano, establecido en 1979, se ha adjudicado dicho
control via jurisprudencial determinando la existencia de elementos que
forman parte de la esencia de la Constitucion que, en conjunto, forman
su nucleo duro, no siendo modificables; entre ellos, algunos derechos
humanos como la igualdad, la soberania popular y el Estado de derecho,
afirmando su competencia para evaluar la constitucionalidad de las leyes
o reformas constitucionales parciales.!"

Bolivia y Ecuador, en cambio, han ido mas all4 para establecer
cldusulas de intangibilidad en sus constituciones, es decir, especifican-
do algunos elementos que forman parte del nucleo duro y constituyen
principios fundamentales inmodificables a través de leyes o reformas
constitucionales parciales encausadas por el 6rgano legislativo. En el
primero, la Constitucion dispone en su articulo 411 que la “reforma total
de la Constitucidn, o aquella que afecte a sus bases fundamentales, a los
derechos, deberes y garantias, o a la primacia y reforma de la Constitu-
cion” tendré lugar a través de una Asamblea Constituyente activada por
voluntad popular mediante referendo. Mientras que la reforma parcial
de la Constitucion mediante la ley de reforma constitucional necesitara
referendo constitucional aprobatorio. Asimismo, establece de forma ex-
presa en el articulo 203.10 la facultad del Tribunal Constitucional para
efectos del control del procedimiento de reforma parcial atribuyendo al
tribunal constitucional la competencia del control de constitucionalidad
del proceso de reforma parcial de la Constitucion.

En términos similares, la Constitucion de Ecuador establece la impo-
sibilidad de alterar mediante enmiendas o reformas parciales la estructura
fundamental, el caracter y los elementos constitutivos del Estado, res-
tringir los derechos y garantias, o modificar el procedimiento de reforma
de la Constitucion. Adicionalmente, exige la realizacion de una consulta
popular para el caso de las reformas totales y de un referéndum para la
aprobacion de una nueva constitucion (arts. 441-444). En adicion a ello,

98 Ragone, E! control judicial de la reforma..., 158-166.
99 [bid.
100 /bid., 176.
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se faculta expresamente a la Corte Constitucional para resolver las ac-
ciones de inconstitucionalidad, por el fondo o por la forma, contra actos
normativos de caracter general emitidos por 6rganos autoridades del
Estado (art. 436.2). Por ultimo, en la tabla 3 se resaltan varias diferencias
sustanciales observadas entre México y algunos paises latinoamericanos.

Tabla 3. Control de leyes o reformas constitucionales
totales y parciales

Tribunal Corte Consti- | Corte Consti- | Corte Consti- Suprema
Ue eierce tucional den- | tucional den- | tucional fuera | Corte dentro
(i,l cofl trol tro del Poder | tro del Poder del Poder del Poder
Judicial Judicial Judicial Judicial
Explicito, Explicito,
, . mediante mediante
Control de Implicito o , , , .
. . clausula de clausula de Implicito o
reformas sin especifi- | . o . o . .
. . intangibilidad | intangibilidad sin especi-
constitucio- car (reivindi- . .
y mecanismos | y mecanismos ficar
nales totales cado)
de democra- de democra-
cia directa cia directa
Control
de reformas Explicito
constitu- Explicito Explicito P Implicito
cionales
parciales
Tipo de e e, Formal Formal (rei-
P Formal Sin distincién .y L. (
control sustancial vindicado)
Demandas de Accidn de Accion de Accion de
Instrumentos | . L. . .. . o . L.
de control inconstitucio- | inconstitucio- | inconstitucio- | i1nconstitucio-
nalidad nalidad nalidad nalidad
Solo algu-
Suictos legiti- Toda persona | Toda persona nos 61 agr?os
J g La ciudadania | individual o individual o £
mados . . estatales o
colectiva colectiva . .
funcionarios

Fuente: elaboracion propia con base en las constituciones de los paises.
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IV. CONCLUSIONES

En este documento se analizaron la evolucion y la situacion actual del
sistema mexicano del control de la constitucionalidad con énfasis en el
control de la constitucionalidad de las leyes o reformas constitucionales.
A pesar de la reforma constitucional de 1994 por la que se regularon las
controversias constitucionales e incorporacion de las acciones de in-
constitucionalidad, incluyendo las relativas a la materia electoral, dicho
sistema presenta un disefio inadecuado a través de medios o instrumentos
de alcance limitado. El principal problema consiste en que €ste ha sido
influido por la figura del amparo, lo que en diversos aspectos es incom-
patible o no corresponde con la naturaleza de los actos de autoridad
violatorios de la Constitucion. Ello trajo como consecuencia que ambos
medios fueran desvirtuados en su objetivo y sus alcances, producto de
un escaso conocimiento sobre la Teoria constitucional cientifica y los
sistemas avanzados del control de constitucionalidad.

Lo anterior ha derivado en limitaciones estructurales para que el or-
gano judicial pueda garantizar el principio de supremacia constitucional,
y ejercer un control eficaz y efectivo de los actos de autoridad que sean
violatorios de sus disposiciones, no solo para efectos particulares, sino
también generales. En México no existe todavia una Corte o tribunal
constitucional que concentre y ejerza ampliamente dicha funcion a través
de un control previo y posterior de los actos de autoridad, particularmente
de las leyes y otras normas de caracter general (reglamentos de leyes
y constituciones locales, entre otras) y los tratados internacionales. En
todo caso, se ha configurado un sistema semiconcentrado o mixto, similar
en ciertos aspectos al modelo concentrado, pero con la subsistencia de
elementos propios de la tradicion particularista del juicio de amparo.

A pesar de esto, dentro del marco del Estado de derecho que rige al
Estado mexicano, los 6rganos constituidos estan sujetos a la Constitucion
Politica y regulados por el derecho. El respeto al orden constitucional y
la vigencia del Estado de derecho se aseguran principalmente a través
de los principios de supremacia y rigidez constitucionales, asi como
mediante limites al ejercicio del poder politico a través de la distribu-
cion de funciones o competencias y los derechos humanos reconocidos
en la Constitucion. El principio de supremacia constitucional se deriva
del hecho de que la Constitucion establece los origenes, fundamentos y

2024. Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, 60
https://portales.diputados.gob.mx/CEDIP/informacion-general?men=05d0ff06-23a1-4b0b-a5e8-d6a054550311&menu=Acerca%20de&lateral=false
Acervo de la BJV: https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/



EL SISTEMA MEXICANO DE CONTROL...

limites del poder politico. Por lo tanto, todos los actos de autoridad deben
respetar los términos constitucionales en cuanto a forma (estructura de
los poderes), fondo (competencia de cada 6rgano) y legalidad (cumpli-
miento del contenido de las normas).

La Constitucion Politica establece ademas el procedimiento de crea-
cion del derecho y determina en aspectos fundamentales su contenido.
Particularmente, el procedimiento de creacion y modificacion de la ley
(incluyendo la reforma a la Constitucion) debe realizarse de conformi-
dad con los procedimientos previstos para tal efecto en el propio texto
constitucional (conformidad o regularidad formal), y en funcion de la
jerarquia que condiciona los contenidos o alcances normativos de cada
ordenamiento (conformidad o regularidad material).

Sobre estas bases, en el proceso legislativo puede incurrirse en vicios
de anticonstitucionalidad que puede ser de tres clases: 1) juridico-nor-
mativo o procedimental formal, relativo a la falta de observancia del
procedimiento para modificar las normas constitucionales; i1) esencial,
cuando la ley constitucional vulnera decisiones politicas fundamentales,
es decir, en nucleo de la Constitucion haciendo que el Estado deje de ser
lo que es y se convierta en algo —politica, econdmica, juridica o social-
mente— distinto; y iii) material, cuando la revision de la Constitucion
crea una contradiccidn entre el contenido de algunas de sus disposiciones
y la ley constitucional expedida.

La naturaleza del poder constituyente y de los 6rganos constituidos
delimita, explicita o implicitamente en la Constitucion, los alcances de uno
y otro; para el caso del primero, a la adopcion de las decisiones politicas
fundamentales, y para los drganos constituidos, exclusivamente a la reforma
de las normas constitucionales. El hecho de que no se establezcan limites
expresos a un procedimiento de reforma no significa que no existan de
manera implicita en funcion de la naturaleza juridica del 6rgano revisor,
la cual lo autoriza a modificar inicamente las normas constitucionales. El
poder revisor tiene limites y éstos son las decisiones politicas fundamen-
tales. Su competencia esta limitada a 1a modificacion de la forma (normas
constitucionales), sin alterar el fondo (decisiones politicas fundamentales).
De lo anterior se deduce que cualquier modificacion a los preceptos que
expresan normativamente las decisiones politicas fundamentales (normas
constitucionales) es anticonstitucional, aun cuando se realizara con base o
en observancia del procedimiento de revision.
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En el aspecto formal, el control de la constitucionalidad se basa en
la constatacion del cumplimiento del principio de debido proceso legis-
lativo, a partir de los criterios contenidos en los articulos 50, 71y 72 de
la Constitucion Politica, en cada caso concreto. A partir de ello, se busca
evaluar el proceso legislativo en su integridad a fin de determinar si la
existencia de ciertas irregularidades procedimentales impacta o no en la
calidad democratica de la decision final. En cuanto al control sustancial
o material de las reformas o leyes constitucionales, éste ha quedado
completamente excluido del control de la constitucionalidad debido a
la ausencia de disposiciones expresas que faculten a la Suprema Corte
para tales efectos. Asi, ésta se ha autolimitado a fin de realizar el control
formal de tales reformas por vicios ocurridos en el proceso legislativo,
ya sea con efectos absolutos o relativos.

A diferencia de México, pero en igualdad de circunstancias deriva-
das de la ausencia de disposiciones constitucionales expresas, la Sala
Constitucional de Costa Rica ha contribuido de manera determinante a
la identificacion de los limites a las reformas. Con base en la doctrina de
las decisiones politicas fundamentales, ha distinguido entre las facultades
del poder constituyente, el constituyente derivado (el pueblo) y el poder
reformador (legislador), fijando a este Gltimo, limites para modificar los
elementos fundamentales del sistema politico, econémico y social, asi
como los derechos humanos. Sobre estos presupuestos, el tribunal ha
reivindicado via jurisprudencial un control preventivo y vinculante para
proyectos de reforma constitucional parcial, y mediante las acciones
constitucionales, aunque so6lo para vicios formales. De esta manera, es un
referente para el caso mexicano, ya que en ese pais el formante jurispru-
dencial ha desarrollado la tesis del vicio de competencia, de acuerdo con
la cual, si el poder reformador derivado modifica las decisiones politicas
fundamentales, aquél estd incurriendo en un vicio de procedimiento al
asumir una competencia que no le pertenece.

En la mayoria de los casos analizados, las cortes, las salas o los
tribunales constitucionales han partido de una declaracion inicial de
incompetencia para evaluar la constitucionalidad de un acto legislativo
o de reforma. En Colombia, al igual que en México, el formante juris-
prudencial sostuvo que el poder reformador debia ser considerado como
un poder constituido, pero inicamente sujeto a control respecto de vicios
formales. Luego, se establecid expresamente en la Constitucion de 1991
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la facultad de la Corte Constitucional para decidir sobre las demandas
de inconstitucionalidad promovidas por la ciudadania contra los actos
reformatorios de la Constitucion, aunque ésta quedd de igual manera
limitada a los vicios de procedimiento.

Si bien, al principio la actividad de la Corte colombiana se caracterizé
por una interpretacion literal limitada al procedimiento seguido por el
Congreso, derivado del referéndum popular para reformar la Constitucion
en 2003, se sentaron las bases del control de la constitucionalidad de las
reformas por vicios sustanciales, aunque dentro de la misma construccion
jurisprudencial basada en los aspectos de forma. Entonces la Corte afirmd
que, cuando se alteran sus elementos basicos o sus fundamentos esenciales,
no reforma a la Constitucion, sino que la sustituye. En este caso, el 6rgano
legislativo traspasa los limites del poder de reforma violando las normas
constitucionales al asumir una facultad que corresponde s6lo al pueblo,
por lo que se actualiza un vicio procedimental que la Corte debe verificar a
través del denominado test de sustitucion. Asi, aunque la constitucion de ese
pais no contiene clausulas de intangibilidad explicitas, se ha determinado
que el constituyente originario no ha autorizado la sustitucion del Estado
social y democratico de derecho con forma republicana.

En México, la Suprema Corte ha tenido la oportunidad de reivindicar el
control formal y/o material de las reformas o leyes constitucionales, antes
y luego de la reforma de 1994. Aunque los recurrentes, con anterioridad
por la via de amparo, habian argumentado la inmodificabilidad de las deci-
siones politicas fundamentales bajo la tesis de que el poder reformador es
un 6rgano constituido y, por ende, sujeto a limites procesales y materiales
—entre estos Ultimos, los derechos individuales—, el problema se traslado
a la legitimacion para conocer juicios de amparo en contra de reformas
constitucionales ante la ausencia de un fundamento constitucional expreso.

Luego, ya por la via de acciones de inconstitucionalidad previstas en
la fraccion 11 del articulo 105, iniciadas en contra de la reforma electoral
de 2007, los ministros determinaron como una violacion al principio de
supremacia constitucional la revision de la conformidad de reformas
constitucionales al no existir una prevision explicita que sustente su
competencia para tal efecto. Agregaron que, si bien la reforma correspon-
de a un poder u 6rgano constituido sujeto a limites procesales, el tinico
control posible es el politico a cargo de los 6rganos legislativos federal
y estatales; es decir, la propia Corte se inhibid o nego a reivindicar por
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la via jurisprudencial la facultad de revision de las leyes constitucionales
como una derivacion légica del principio referido bajo el nuevo marco
constitucional previsto en el articulo 105.

Contrario a lo anterior, la Suprema Corte ha sostenido en sus criterios
que la accion de inconstitucionalidad no es la via idonea para ejercer el
control de la constitucionalidad del procedimiento de reforma a la Cons-
titucion Politica respecto al contenido de las reformas. Adicionalmente,
ha determinado la improcedencia del juicio de amparo contra reformas
constitucionales, es decir, aun para efectos particulares, ya sea por aspectos
del procedimiento legislativo o de contenido normativo, ya que lo anterior
trastocaria algunos elementos centrales del sistema de division de poderes
y trastornaria el propio juicio constitucional. Lo anterior contrasta radical-
mente con el criterio de la Corte Suprema de los EE. UU., que desde el
principio se ha afirmado implicitamente su competencia sin justificar su
legitimacion o requerir de una disposicion expresa para ello.

No obstante, en la doctrina o teoria juridica diversos autores como
Mario de la Cueva, Ignacio Burgoa y, sobre todo, Miguel Covidn, han
expuesto puntualmente las debilidades estructurales del sistema mexica-
no de control de la constitucionalidad. Practicamente desde la reforma
de 1994, este ultimo ya proporcionaba una vision general en el derecho
comparado sobre los sistemas mas avanzados: Alemania e Italia, entre
otros, cuyos tribunales constitucionales han reivindicado dicha funcién
tanto en el sentido formal como en el material. Esto ultimo, a través de
la denominada clausula de intangibilidad.

Sobre estas bases, Covian ha precisado, en virtud de una delimitacion
logica entre las funciones o competencias de los 6rganos constituyen-
te y constituidos (similar al test de sustitucion desarrollado por la Corte
colombiana), como decisiones politicas o principios fundamentales que
constituyen limites materiales al legislador en el proceso de reforma cons-
titucional: la soberania popular, distribucion de competencias, forma de
gobierno democratica-representativa, sistema federal, derechos individuales,
econdmicos, sociales y culturales (DESCA), asi como el régimen de eco-
nomia de rectoria economica del Estado, con areas econdomicas precisas.

En esta linea, el tribunal constitucional peruano ha afirmado o rei-
vindicado el control de las leyes o reformas constitucionales parciales
por la via jurisprudencial determinando la existencia de elementos que
forman parte de la esencia de la Constitucion, es decir, de un nacleo
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duro no modificable. Entre ellos, algunos derechos humanos como la
igualdad, la soberania popular y el Estado de derecho.

Bolivia y Ecuador han ido mas alld para establecer clausulas de
intangibilidad en sus constituciones, es decir, han especificado algunos
elementos que forman parte del nucleo duro y constituyen principios
fundamentales no modificables a través de leyes o reformas constitu-
cionales: los derechos y garantias, asi como la primacia y reforma de la
Constitucion, incluyendo, ademads, de forma expresa, la competencia del
Tribunal Constitucional para efectos del control del procedimiento de
reforma parcial. De forma complementaria, incorpora mecanismos de
democracia directa (referendo constitucional aprobatorio) para activar
procesos de reforma constitucional tanto parcial como total.

En términos similares, la Constitucion de Ecuador establece la impo-
sibilidad de alterar mediante enmiendas o reformas parciales la estructura
fundamental, el caracter y los elementos constitutivos del Estado, res-
tringir los derechos y garantias, o modificar el procedimiento de reforma
de la Constitucion. Adicionalmente, exige la realizacion de una consulta
popular para el caso de las reformas totales, y de un referéndum para la
aprobacion de una nueva constitucion. Asimismo, faculta expresamente
a la Corte Constitucional para resolver las acciones de inconstituciona-
lidad, por el fondo o por la forma, contra actos normativos de caracter
general emitidos por 6rganos autoridades del Estado.

Las diferencias sustanciales entre México y los paises latinoamerica-
nos antes referidas muestran el rezago del sistema mexicano para efectos
del control de las reformas o leyes constitucionales. Esto, no solo en
relacion con las experiencias europeas mas desarrolladas e influyentes
dentro del modelo de control concentrado (Alemania), sino también
respecto de paises latinoamericanos con los que comparte la misma
tradicion juridica. A partir de ello, se pretende mostrar la importancia
de fortalecer dicho sistema para garantizar el principio de supremacia
constitucional en el desarrollo de la funcién legislativa. Se concluye que
el control de las reformas constitucionales es una funcion en si misma,
con mayor complejidad e implicaciones politicas que la revision de la
conformidad de las leyes ordinarias. En el marco del Estado de derecho,
los tribunales constitucionales son los controladores ultimos o finales del
legislador cuya funcion se detiene o encuentra una limitacion estructural
en la expresion de la voluntad popular.
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En suma, en México es necesario delimitar en la Constitucion Politica
los alcances o limites materiales del 6rgano legislativo en el procedimiento
legislativo a fin de evitar la vulneracion de las decisiones politicas fun-
damentales a través de reformas anticonstitucionales que, ademas de ser
contrarias al principio de supremacia constitucional, debilitan la vigencia
normativa de la Constitucion y al propio Estado en la consecucion de ob-
jetivos de interés publico. En consonancia, ademas, con la introduccion
de la clausula de intangibilidad y precision de las decisiones politicas o
principios inalterables, es imprescindible especificar la funcion de control
de las reformas constitucionales con caracter preventivo, formal y mate-
rial. De forma complementaria, y siguiendo el ejemplo de la Constitucion
de Ecuador, se sugiere el establecimiento de mecanismos de democracia
directa, como el referéndum, que permitan la participacion del electorado
(Gnico depositario de la soberania, en todo régimen democratico) como
requisito para la convalidacion de las modificaciones o reformas parciales
y, en su caso, para la realizacion de reformas totales. Corresponde a los
organos legislativos la tarea de fortalecer el sistema de control de consti-
tucionalidad a través de reformas constitucionales y leyes orientadas hacia
este objetivo y, en general, para la conformacion de un sistema completo,
eficaz y efectivo de control de la constitucionalidad.
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