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EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS
LEYES Y ACTOS DE LA AUTORIDAD EN MEXICO

Por Antonio Carrnnro FLoREs

1

Todos sabemos, y no insistiré en el tema, que una Censtitucién puede
entenderse en varios sentidos desde el punto de vista juridico: el mas
restringido, elaborado por Kelsen, querria limitar las normas constitucio-
nales a aquellas que definen los métodos de produccién de otras normas
juridicas; en un sentido méis amplio, intermedic, diria yo, las normas
constitucionales son aquellas que definen el caricter democritico o no,
federal o unitario del Estado, las facultades o atribuciones de los poderes
del mismo, las relaciones entre ellos, y los derechos fundamentales de la
persona humana, asi como las garantias para su proteccién y salvaguardia.
Finalmente en sentido mis lato, puramente formal, me refiero por su-
puesto a las llamadas rigidas como la mexicana, aunque en la realidad
politica la nuestra no lo sea mucho, 1a Constitucién esti formada por
todas las normas que no pueden modificarse por el procedimiento que
rige para la generalidad de las que integran el orden juridico de un pals,
sino por un procedimiento especial; regulado entre nosotros por el ar-
ticulo 135 de nuestro Gédigo Fundamental, a saber: que acuerde las refor-
mas €] Congreso de la Unién por el vote de las dos terceras partes de
los individues presentes y que las mismas sean después aprobadas por la
mayoria de las Legislaturas de los Estados.

Me ocuparé en este trabajo de exponer, de la manera mis breve y
sistematica que me sea posible, los mecanismos que de acuerdo con la
propia Constitucién, nuestra tradicién juridica, la jurisprudencia y la doc-
trina mexicana existen para controlar que las leyes y actos de las autorida-
des se ajusten a las disposiciones de la Ley Fundamental.

11

Algunas veces suele decirse que el control de la constitucionalidad es
en México tarea privativa del Poder Judicial y especificamente de la
Suprermna Corte. La afirmacién es excesiva; aunque es verdad que con-
forme a nuestro sistema, inspirado en el norteamericano, aunque no copia

133


http://www.juridicas.unam.mx/
http://www.derecho.unam.mx

134 ANTONIO CARRILLO FLORES

de él, los principios mas generales relativos a la tutela o salvaguardia de
la vigencia de la Constitucién estan contenidos en preceptos relativos al
Poder Judicial de ia Federacion. Estos son los siguientes:

1. El articulo 133, que después de definir que la Constitucién, las
leyes que de ella emanen y los tratados serin la Ley Suprema de toda
la Unién, agrega que los jueces de cada Estado se arreglarin a dicha
Constitucién, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las constituciones o leyes de los Estados;

2. EI articulo 104 fraccién I que dice que corresponde a los Tribu-
nales de la Federacién conocer de todas las controversias del orden civil
o criminal que se susciten scbre el cumplimiento y aplicacién de las leyes
federales o de los tratados;

3. El 103, sobre el cual se asienta la noble institucién del juicio de
amparo, y segin el cual los propios tribunales federales resolverin toda
controversia que se suscite: por leyes o actos de la autoridad que viole
las garantias individuales; por leyes o parte de la autoridad federal que
vulneren o restrinjan la soberania de los Estados o por leyes o actos, de
las autoridades de éstos que invadan la autoridad federal. En estmcha
concordancia con este precepto estd el articulo 107, segin el cual dichas
controversias se seguirin siempre a instancia de parte agraviada y la sen-
tencia serd siempre tal que sdlo se ocupe de individuos particulares, y

4. Los articulos 104 fracciones III y IV, en relacién con el 103, con-
forme a los cuales corresponde sélo a la Suprema Corte de la Nacién
conocer de las controversias que se susciten entre dos o mas Estados, entre
los poderes de un mismo Estado sobre la constitucionalidad de sus actos
y de los conflictos entre Ia Federacién y uno o més Estados. Como vere-
mos mas adelante, este precepto, a partir de una ejecutoria dictada por
la Suprema Corte de Justicia en el mes de octubre de 1932, establecis el
criterio, recogido en las Leyes Orgénicas de Tribunales Federales de 1934
v en la actual, que hay un tipo de controversias, diferentes de las que
se deciden por la via de amparo, en que la justicia federal es activada
no por la queja de un particular sino por la Federacién o por algunas
de las entidades cuando reclaman aquélla de éstas o éstas de aquélla, la
violacién o invasién de sus respectivas 6rbitas de soberania o autoridad.

Los preceptos que he mencionado muestran que es indudablemente muy
vasta el drea en que el control de la constitucionalidad se ejercita a través
de la intervencidén de los tribunales y mas especificamente de la Suprema
Corte. Quisiera, sin embargo, destacar algo que debiera ser obvio, supuesto
que simplemente implica recordar el texto expreso de la Constitucién,
y que sin embargo no lo es: que el articulo 133 tiene un alcance espe-
cifico: obligar a los jueces de cada Estado a desentenderse de las cons-
tituciones y leyes locales cuando contrarien Ja Legislacion Federal. Pero
ese articulo (los juristas norteamericanos lo han esclarecido hasta el can-
sancio al ocuparse de un precepto similar que figura en la Constitucién
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de los Estados Unidos), no atribuye a los jueces federales o locales —cuan-
do menos de manera expresa-— la potestad para mo cumplir con las leyes
federales que estimen contrarias a la Constitucién. Esta facultad es en
Estados Unidos creacién jurisprudencial: viene de la célebre ejecutoria
de Marbury contra Madison, dictada en 1803 y en México, fuera de los
casos en que procede el amparo es también creacién jurisprudencial, apo-
yada undnimemente por nuestra doctrina, antigua y moderna,

Ahora bien, hay casos de violacién o incumplimiento de la Constitucidén
que no son justiciables; es decir que hay normas constitucionales de la
mas alta importancia cuya salvaguardia no estd confiada al Poder Judi-
cial de la Federacién ni a ningin otro Tribunal, Tal vez el caso més
trascendental y doloroso en nuestra historia constitucional que puedo sefia-
lar para demostrar ese aserto fue el que se suscité en 1848, con motivo
de la aprobacién por el Congreso y la ratificacién por el Presidente de la
Repiblica interine De la Pefia del Tratade de dos de febrero de ese afio
que puso fin a nuestra desventurada guerra con Estados Unidos.

En aquella ocasién en el Congreso y fuera de él, especialmente en las
legislaturas de varios Estados, se alzaron hombres muy ldcidos y vigorosos
objetando la constitucionalidad del Tratado, entre otros con el argumento,
sin duda impresionante, de que ninglim texto de las constituciones en-
tonces en vigor, que era la de 1824 modificada por el Acta de 1847,
concedia al Presidente de la Repiblica o al Congreso facultad para ena-
jenar el territorio nacional. A pesar de esto, tanto la Cimara de Dipu-
tados como la de Scnadores, a mi juicio patridticamente, aprobaron un
instrumento sin el cual el territorio nacional probablemente hubiera que-
dado reducido a una extensién menor que la actual, pues los norteame-
ricanos hablan ocupado no sélo las dreas que el Tratado de Guadalupe
les cedid, sino muchas mas, incluyendo la capital misma de la Repiblica.

El Acta de Reformas de 1847, obra principal como es sabido de don
Mariano (Mero, establecia en su articulo 23, entre otras cosas, que den-
tro de un mes de publicada una ley federal, diez diputados podrian recla-
mar su inconstitucionalidad ante la Suprema Corte, la que a su vez la
sormeteria al examen de las Legislaturas de los Estados, las que eventual-
mente podrian por mayoria de votos, declarar su nulidad. El 19 de mayo
de 1848 en Querétaro, los diputados Ignacio Mufioz Campuzane, Jeré-
nimo Elizondo, Eugenio Maria de Aguirre, Manuel Doblado, Vicente
Rodriguez, José Maria Herrera y Zavala, José Marfa del Rio, Ponciano
Arriaga y José Maria Mateos ocurrieron a la Suprema Corte de Justicia
pidiéndole que las Legislaturas de los Estados resolvieran ‘“la nulidad del
Decreto del Congreso que habia aprobado la cesién de Texas, Nuevo
México, Alta California y el Norte de Tamaulipas, Coahuila, Nuevo Ledn,
Chihuahua y Sonora. El Alto tribunal conocié del caso el 4 de julio
siguiente y resolvié que “no habia lugar” a la peticién de los diputados,
porque la disposicién que se invocaba “se limita por su misma naturaleza
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a los actos legislativos que son inherentes a la esencia de aquel poder y
no puede extenderse a aquellos a que s6lo concurre subsidiaria o casual-
mente, como son todas las operaciones diplomaticas exclusivamente pro-
pias de la potestad ejecutiva”. “Nada hay miés incontestablemente esta-
blecido en la Constitucién, agregaba la Corte, que la absoluta exclusion
de los Estados en todo lo concerniente a las relaciones exteriores”,

Quedé desde entonces definida un 4rea de la mayor trascendencia para
el pafs, como que tiene que ver con la independencia, la integridad y el
honor nacionales, en que la vigilancia de los limites que Ia Constitucién
fija al Presidente de la Reptblica para concertar tratados, cualesquiera
que ellos sean, tema que no abordo porque me desviaria por completo,
no estd confiada al Poder Judicial sino al Congreso. (Desde 1875 sélo al
Senado de la Repfiblica, pues la Cimara de Diputados no interviene en
la aprobacién de los tratados).

¢Quiere decir esto que en ningln caso la controversia derivada de un
tratado puede llevarse al conocimiento de los Tribunales? Evidentemente
que no, pues hemos visto que especificamente se refierc a ese tipo de con-
troversias la fraccién I del Articulo 104 constitucional; pero en cuanto a
discutir su validez ello sélo es posible en los términos del Articulo 103,
en relacién con el 133 que los incorpora 2 la Ley Suprema, cuando la
objecién la formula un particular que considere que el tratado, como
parte de la ley interna viole sus garantias individuales. Si, por ejemplo,
contrariando el texto del articulo 15, un tratado autoriza la extradicién
de un delincuente politico, el interesado podria reclamar en amparo en
contra de la decisién del Presidente de la Repiblica o del Secretario de
Relaciones Exteriores que acordase su extradicién, para requerir de los
Tribunales Federales que lo protegiesen. Un fallo favorable, empero, no
afectaria al tratado como fuente de derechos y obligaciones entre México
y una potencia extranjera.

También es posible imaginar una reclamacién de un Estado en centra
de la Federacién derivada de un tratado. Supongamos, sélo para cla-
ridad de la exposicién, que el Estado de Chihuahua hubiese sido pro-
pietario de la parte de la Isla o Corte de Cérdoba que pasé a los Estados
Unidos conforme a la Convencién que puso término al conflicto del
Chamizal en 1963 o de algunas de las porciones de territorio que pasaron
también a la soberania de los Estados Unidos de acuerdo con el tratado
de limites de noviembre de 1970 en que reivindicamos la zona de Ojinaga.
Indudablemente que el Estado de Chihuahua podria reclamar de la Fe-
deracién que lo compensara., Como en la Convencién de 1963 y en el
Tratado de 1970 es mucho mds lo que México recibié que lo que entregd,
es muy probable que la Suprema Corte decidiese que Chihuahua no sola-
mente no habia sufrido en su territorio sino que habia ganado; pero al
mismo tiempo podria decidir que la Federacién debiera compensar patri-
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monialmente si el Estado tenia la propiedad y no solo la soberania sobre
los territorios cedidos,

Me he detenido en esta drea tan importante de la actividad estatal, la
concertacién de tratados, para mostrar cémo el control de la constitu-
cionalidad fundamentalmente no estd confiado en clla a la autoridad
judicial sinro al Senado de la Reptiblica. Ello, independientemente de los
controles politicos, a veces mas importantes que los controles juridicos y
que podrian levar al Senado, por presién u oposicion de la opinién pi-
blica, a no aprobar un tratado o inclusive al Ejecutivo a no ratificar un
tratado ya aprobado,

Estos controles politicos pueden estar fundades en consideraciones de
orden juridico, pero no necesariamente: la opinién piiblica puede objetar
un tratado a pesar de que no discuta su constitucionalidad sino su apor-
tunidad o su conveniencia para los intereses nacionalcs.

Pero fuera del campo internacional hay muchos otros casos de normas
constitucionales, inclusive de normas constitucionales categdricas y expre-
sas, para cuya vigencla no hay otro control que el que los érganos obli-
gados por tales normas se autolimiten en obediencia a los textos de la
Ley Suprema o secan obligados a limitarse por obra de la opinién puiblica.
Senialaré un ejemplo: establece la Constitucién en la fraccién T del articu-
lo 82 que para ser Presidente se requicre ser ciudadano por nacimiento en
pleno goce de sus derechos e hijo de padres mexicancs por nacimiento.
Si la Camara de Diputados, en ejercicio de la facultad que le concede
la fraccidn 1 del articulo 74, declarase Presidente electo de la Repiblica
a un mexicano hijo de padres extranjeros, no habria forma alguna de que
tal resolucién fuese impugnada, ya que el juicio de amparo es improce-
dente por texto expreso de la Ley de la materia, y aun en el supuesto de
que la Suprema Corte acordara una investigacién acerca de esa grave
violacién constitucional, usando las facultades que le concede el parrafo
tercero del Articulo 97, los resultados de la investigacién no serian obli-
gatorios para la Cimara de Diputados si ésta no hubiese llegado aun a
dictar su declaratoria ni menos tendria efecto alguno en cuanto a la vali-
dez de una declaratoria ya hecha. (Fl afic de 1940 un grupo politico
pidi6é a la Suprema Corte que investigara si don Manuel Avila Camacho,
declarado Presidente electo, era o no hijo de padres mexicanos por naci-
miento. La Suprema Corte, a mi juicio con razdn, se negé a mandar hacer
la investigacién, supuesto que ya la Cimara de Diputados habfa hecho
la Declaratoria Final; pero, insisto, aun cuando hubiese acordado aquella
insélita pretensién no habria tenido ningin efecto juridico, aunque si
probablemente graves consecuencias politicas). Advertimos asi que la dis-
tincién entre controles de orden juridico y controles de orden politico es
muy importante tratindese de tutelar el cumplimiento de la Constitucién.

En este sentido tiene también que recordarse la infortunada actitud
del Presidente de la Suprema Corte José Maria Iglesias cuando en 1876,
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levando al absurdo la llamada tesis de la “incompetencia de origen”,
pretendié asumir la Presidencia de la Repiblica argumentando que era
ilegitima la reeleccién del Presidente don Sebastidn Lerdo de Tejada,
inclusive antes de que el Congreso se pronunciara acerca de su validez.
Don José Maria, a través de su plan de Salamanca, se convirtié pura y
sencillamente en un rebelde, que tuvo fuerza para debilitar la posicién
politica del Presidente Lerdo pero no para detener el triunfo militar del
general Porfirio Diaz, que después de la batalla de Tecoac sell6 la caida
de don Sebastian. Iglesias, segin ha narrado el historiador Cosio Villegas,
tuvo una entrevista con el general Diaz tratando de llegar a un entendi-
miento, que no pudo ser mas desairada para el antiguo e ilustre colabo-
rador de don Benito Juarez. Después de ella marché al exilio por va-
rios afios.

Pasado este infortunado episodio, y restablecido el orden constitucional,
don Ignacio Vallarta durante su breve y fecunda gestién en la Suprema
Corte logré que el Presidente de ese cuerpo dejara de ser el sustituto del
Presidente de la Repiblica y que ademis se enterrase para siempre la
tesis de la incompetencia de origen. Después de Vallarta no se ha discutido
ya mis que a través del juicio de amparo puede objetarse la legalidad
de los actos de una autoridad, pero no impugnarse la investidura que
ostente. De esta manera el control del cumplimiento de las normas
constitucionales relativas a la eleccién de funcionarios federales, esta-
tales y municipales estd confiada exclusivamente a los Congresos o cuer-
pos sefialados en las constituciones federal y estatales y no al Poder Ju-
dicial.

Puede legitimamente preguntarse si no llegara el dia en que esta situa-
cién cambie. Mi opinién, que no tiene otro apoyo que mi intuicién, es
que en algin futuro tal vez se llegard a considerar conveniente para la
mejoria de nuestras précticas democraticas una supervisién jurisdiccional
de los procesos electorales. Mas deberia hacerse, como ocurre en otros
paises, a través de un tribunal especial y no de la Suprema Corte. Mien-
tras tanto es indudable que de manera auxiliar, la Suprema Corte puede
practicar investigaciones conforme al Articulo 97 para averiguar si ha
habido violacién del voto publico. En este tiltimo caso, la intervencién de
la Corte serd una intervencién politica que reclamara, como bien se ha
dicho en recientes decisiones de ese alto tribunal, de la mayor prudencia y
parsimonia.

El Congreso es pues érgano Gltimo definidor de la constitucionalidad
de sus actos en muchas situaciones ligadas con el funcionamiento de nues-
tro sistema politico. Por su parte el Senado también lo es tratindose de
situaciones o conflictos que tienen que ver con la vida de los Estados.
Inclusive puede llegar a declarar que han desaparecido los poderes de
una entidad. (Fracciones V y VI del Articulo 76).
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I1I

¢ Qué podemos decir acerca del Poder Ejecutivo, antes de ocuparnos del
Judicial? Alrededor del afic de 1942 tuvo lugar una muy interesante con-
troversia entre diversos juristas mexicanos acerca de un problema, del
que yo tuve que ocuparme, y pido perdén por el uso del pronombre, cuan-
do se creé el Tribunal Fiscal de la Federacién, en una monografia que
publicé en 1937 la “Revista de la Hacienda” y en la primera edicién de
1939 de mi libro ahora llamnado “La Justicia Federal y la Administracién
Piblica” !

El problema es el siguiente: ;Puede el Ejecutivo dejar de aplicar una
ley del Congreso debidamente aprobada y promulgada por considerarla
inconstitucional?

Como ocurre muchas veces en materias constitucionales el tema, en-
tonces novedoso ¥ no muy explorado entre nosotros, lo fue con profundi-
dad en Estados Unidos en un caso célebre: el enjuiciamiento por el Se-
nado, en 1868, del Presidente Andrew Johnson a mocién de la Camara
de Representantes. (Este es el Gnico caso en que se ha llegado al enjui-
ciamiento formal del Ejecutivo en Estados Unidos, pues en el del Presi-
dente Nixon éste dimitié antes de que el Senado tuviese oportunidad de
conocer las acusaciones de la CéAmara de Representantes).

El Congreso a la muerte de Lincoln habia dictado una ley en el sentido
de que quien asumiera la Presidencia por muerte del titular, no podria
remover a los Secretarios, o Jefes de Departamento como alld se les llama,
sin autorizacién del Congreso, El Presidente Johnson removié al Secretario
de Guerra sin cumplir tal requisito, considerando que la ley desconocia
la facultad que la constitucién le concedia para remover a sus colabora-
dores. La Camara de Representantes lo acusd, pero en el Senado, aunque
una mayoria voté condenando al Presidente, falté un voto para que el
Ejecutive pudiese ser removido.

En México, aun cuando no con absoluta firmeza y claridad, la tesis
recogida en la doctrina y jurisprudencia mexicanas puede fijarse asi:

1. Evidentemente el Presidente de la Repiblica, de acuerdo con el
articulo 72 inciso ¢}, puede hacer observaciones, esto es, vetar un pro-
yecto de ley o decreto aprobado por el Congreso; pero si dicho proyecto
fuese confirmado por las dos terceras partes del niimero total de votos
en ambas camaras “el proyecto, dice la Constitucidén de manera categd-
rica, serd ley o decreto y volverd al Ejecutivo para su promulgacion”.
Es pues evidente a mi parecer que las objeciones que un Presidente tenga
en contra de la constitucionalidad de una ley debe de hacerlas valer o
vetando un proyecto en curso o, si se trata de una ley aprobada ya y

1 Pp. 116 y ss, Véase también mi estudio: El Ejecutive y las leyes incons-
titucionales. “Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia”. 1942,
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promulgada, formulando una iniciativa para su derogacién; pero en todo
caso, en las relaciones entre el Presidente y el Congreso, normalmente, y
subrayo la palabra por lo que diré enseguida, es ¢l juicio del Congreso
el que debe prevalecer.

2. Puede pensarse sin embargo, en teoria, claro, que el Congreso pase
sobre el veto del Presidente uan ley que invalide o desconozca facultades
expresamente concedidas por la Constitucién al Ejecutivo; tal como —por
ejemplo— la de “nombrar o remover libremente a los Secretarios del
Despacho, al Procurador General de la Repiblica, al Gobierno del Dis-
trito Federal y al Procurador de Justicia del Distrito Federal” que le con-
cede la fraccién II del Articulo 89. Me parece claro que igual que como
ocurri6 en el caso del Presidente Johnson, un Presidente mexicano podria
desentenderse de semejante ley, Mas alin, creo que inclusive funciona-
rios o empleados subalternos dentro del Poder Ejecutivo tendrian la misma
potestad y obligacién si una ley del Congreso quisiera obligarlos a hacer
algo contrariando un texto categérico de la Constitucién. Un caso tipico
lo ofrece la fraccién XVIIT del articulo 107 que dice: “Que los alcaides
y carceleros deberdn poner en libertad a los detenidos si no reciben el
auto de formal prisién dentro de las 72 horas en que el acusado ha que-
dado a disposicién de su juez”, si han llamado la atencién de éste sobre
dicho particular y “no reciben la constancia mencionada dentro de las
tres horas siguientes”, o sea 75 horas en total. Si un Cédigo de Procedi-
mientos Penales pretendiese obligar a un alcalde o carcelero a prolongar
la detencién por mis tiempo, el funcionario deberia atenerse a la Cons-
titucién y no al Cédigo.

Pero debe tratarse de una incompatibilidad directa entre la ley y el
texto constitucional gue sefiale las atribuciones del Presidente o de sus
funcionarios. Cuando tal incompatibilidad no exista en forma directa, en
mi opinién el Ejecutivo no tiene facultades para dejar de cumplir las
leyes del Congreso.

v

Pasaré ahora a ocuparme de los mecanismos de control constitucional
encomendados al Poder Judicial,

Primero. Lo natural serfa que me ocupase con amplitud del que don
Emilio Rabasa llamé por antonomasia nuestro ‘‘juicio constitucional” o
sea el amparo de garantias, previsto y en gran parte regulado por los
articulos 103 y 107 de la Carta de Querétaro. Sin embargo, la literatura
sobre el amparo es tan amplia, que para el propésito de esta exposicién
me bastard decir que a partir de las reformas propuestas por el Presi-
dente Aleman y aprobadas a fines de 1950, ha dejade de ser punto dis-
cutible que si bien el amparo es el método por excelencia que nuestro
Derecho consagra para la revisién jurisdiccional de la constitucionalidad
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de las leyes y actos de las autoridades, cumple varias otras funciones que
la literatura mexicana, en la que destacan los trabajos valiosos y recientes
del doctor Héctor Fix Zamudio, ha puntualizado. Entre esas funciones,
por su generalidad, debe mencionarse que a través del amparo se ejerce
el control tltimo de la legalidad de las leyes y actos de todas las autori-
dades del pais federales, estatales o municipales. No insistiré en este tema
que he abordado en otros trabajos entre los que cito en uno que con el
titulo de “El amparo como ideal, como teoria y como realidad” presenté
primero ante el Colegio Nacional, incorporado después a mi obra sobre
la justicia federal y la administracién péblica.

Estoy convencido de que el amparo, cuya revisién a fondo empez6
hace ya veinticinco afios, todavia serd objeto de modificaciones esencia-
les. Asi. en el reciente Congreso Interamericano de Derecho constitucional
se expuso la idea, que cuenta cada vez con un nimero creciente de pa-
receres entre los estudiosos mexicanos, de que, modificAndose la férmula
que Otero acogid en el Acta de Reformas y que conservaron los Consti-
tuyentes de 1857 y después los de 1917, las sentencias de amparo que
condenen una ley como inconstitucional valgan no solo para el caso con-
creto sino para cualquier otro, Acaso como yo me he atrevido a propo-
nerlo, una férmula intermedia y realista fuese que las sentencias de que
vengo hablando se comunicasen al Congreso respectivo, ya fuese federal
o local, para que éste derogase la ley o la modificara para ajustarla a
los términos de la sentencia de la Suprema Corte de Justicia.

Segundo. Opiné ya que ¢l articulo 133, al menos literalmente, no
faculta a un jucz para dejar de cumplir una ley federal. Reconozco, sin
embargo, que no es esta la interpretacién que ha prevalecido en la juris-
prudencia mexicana. Pueden citarse diversos casos en que la Suprema
Corte, e inclusive tribunales federales inferiores, actuando fuera del
juicio de amparo, han pronunciado la inconstitucionalidad de una ley
federal. Para mencionar uno concreto me referiré a las ejecutorias que
entre diciembre de 1936 y 1937 dict6 la segunda sala de la Suprema Corte
de Justicia declarando la inconstitucionalidad de un precepto de la Ley
Orgénica de la Tesorcria de la Federacién de 1932, reformada en diciem-
bre de 1935, que establecié el recurso de siplica para ante esa sala en
los entonces liamados juicios de oposiciér por cobros fiscales. La Corte
hizo esa declaracién fuera del juicio de amparo.

Si pues, conforme a la jurisprudencia, fuente indudable de Derecho,
existe esta forma de control de la constitucionalidad, seria de desearse
su reglamentacién, pues nuestro sistema juridico tal como ahora existe
presenta varias anomalias a este respecto, entre las cuales puntualizo dos:

a) Que no se da oportunidad a la entidad cuya ley se ha puesto a
dchate, ya sea la Federacién o uno de los Estados, para que defienda su
validez y
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b) Que es posible imaginar que Ja Suprema Corte, por falta de esa
reglamentacién, no puede decir, como es deseable que lo haga, la Gltima
palabra en ciertos casos es que un tribunal federal inferior, sea unitario
o colegiado de circuito o administrativo o juzgado de Distrito, inclusive
el tribunal supremo o el juez de un Estado, dicte sentencias declarando
inconstitucional una ley federal. Si esas sentencias lesionan un interés
particular o el interés patrimonial de la Federacién o de un Estado, na-
turalmente que el juicio de amparo es procedente; pero si la sentencia
declara la inconstitucionalidad de una ley afectando sdlo el interés pi-
blico en materias no patrimoniales el amparo no es procedente. Pensemos,
por ejemplo, en esta situacién: que un tribunal colegiado de circuito am-
pare en contra de un auto de formal prisién considerando inconstitucional
un precepto del cédigo penal que defina un delito determinado o la dis-
posicién de un tratado de extradicién. La legislacién vigente no concede
recurso alguno para que la Federacién pueda hacer la defensa de la ley
o del tratado. Lo mismo es cierto si la ley invalidada ¢s una ley penal
de un Estado.

Tercero. Me ocuparé ahora de uno de los mas discutidos problemas en
la doctrina mexicana: el relativo a la interpretacién de la fraccién I del
articulo 104 constitucional equivalente, aunque no literalmente idéntica,
a la fraccién I del articulo 97 de la Constitucién de 1857,

Empezaré por recordar los textos. El precepto aprobado en 1857 decia:
que corresponde a los tribunales de la Federacién conocer “de todas las con-
troversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacién de las le-
yes federales”, en tanto que el aprobado en Querétaro, y que en esta
parte no ha sido modificado, dispone que ha de tratarse de una contro-
versia “del orden civil o criminal”.

Muy eminentes juristas, como don Emilio Rabasa entre los de ayer y
mi queridisimo maestro don Gabino Fraga entre los de hoy, han sostenido
que este precepto solamente es aplicable a negocios en que, como decia
don Emilio, se discute el derecho pero no la autoridad del Estado, Don
Gabino, aludiendo al tema que a él especialmente interesa, supuesto que
escribe sobre el Derecho administrativo, afirma todavia en la més reciente
edicién de su clisico tratade que las controversias previstas en el articulo
104 no incluyen el campo de la administracién y consecuentemente no
dan un camino para que se planteen ante la autoridad judicial federal
problemas que envuelvan el examen de Ia legitimidad de los actos admi-
nistrativos.

En sentido contrario, en el siglo pasado, con diferencias de matiz, la
opinién dominante, asi de Lozano como de Pallares, de Vallarta y del
més certero de todos, don Ignacio Mariscal, fue en el sentido de que
independientemente del juicio de amparo, el Congreso de 1857 habia pre-
visto una “controversia constitucional” para aquellos casos en que no
estuviese de por medio Ia violacién de un derecho del hombre. Todos esos
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jurisconsultos se lamentaron que la legislacion procesal federal no hubiese
reglamentado tal juicio.

En diversos trabajos he expuesto ¢émo fue de verdad lamentable que en
materia procesal federal, donde hubo muy valiosos proyectos, en anos muy
cercanos a la restauracién de la Repiiblica, no viniese a legislarse sino
en 1895 y en 1897, cuando en partes separadas se promulgd el llamado
Cédigo Labastida del que fue autor principal un distinguido Jefe del
Departamento de Legislacién y Consulta de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico de fines del siglo pasado, Ese codigo ya no reglamentd
en términos generales la controversia constitucional, pero si juicics espe-
ciales de oposicién a actos o procedimientos de las autoridades adminis-
trativas y muy especificamente de las autoridades hacendarias. (El hecho
mismo de que fuese don Luis G. Labastida, funcicnaric de Hacienda, el
autor principal del cédigo y el cuidado con que estin reglamentados los
procedimientos que interesan a la Hacienda Pidblica muestra lo que por
lo demis nadie puede negar: que existié hasta que vino a suprimirla la
Ley de Justicia Fiscal de agosto de 1936, un juicio sumario de oposicidon
a los cobros fiscales que estuvo previsto desde la vieja legislacién, cuya
constitucionalidad examindé en una célebre monografia don Ignacio Va-
llarta). Menciono en particular el juicio de oposicién en materia fiscal,
pero el mismo estaba previsto en otras materias, como aguas, minas, pe-
tréleo, patentes y marcas y algunas mas,

Cuando se preparé la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federa-
cién de 27 de agosto de 1934, de la que tuve el honor de ser ponente, se
incluyé un precepto muy general y categdrico, la fraccién I del articulo
38, segin la cual los jueces de Distrito en materia administrativa cono-
cerian “de las controversias que se susciten con motivo de la aplicacién
de leyes federales, cuando deba decidirse sobre la legalidad o subsisten-
ciz de un acto de autoridad o de un procedimiento seguido por autori-
dades administrativas”,

En la exposicién de motivos que me tocéd redactar, se lee lo siguiente:
“quedan comprendidos dentro de ese precepto todos los procedimientos
de oposicién que algunas leyes federales consagran para que los particu-
lares pidan judicialmente la revocacién de algin acto administrativo o
de todo un procedimiento seguido ante autoridades de ese orden. Como
ejernplos méas conocidos deben recordarse los de oposicién de cobros fis-
cales, los de patentes y marcas, los que establece la Ley de Vias Generales
de Comunicacién, la legislacién del petréleo, la Ley de Aguas, etcétera”.

“Igualmente quedaran comprendidos en ese precepto los procedimien-
tos que ya empiezan a iniciarse por autoridades administrativas que por
conducto del Ministerio Publico piden la nulificacién de determinados
actos emanados de ellas mismas, cuando por jurisprudencia de la Suprema
Cortz no pueden revocarlos”,

En suma: todo lo que en otros paises se conocen con el nombre de
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contencicso-administrativo, corresponderi a estos jueces de Distrito, a no
ser que alguna ley federal cree especialmente un Tribunal Administra-
tivo; y tnicamente deberd cuidarse de que no se esté en alguno de los
casos que competen a la Suprema Cortz en tGnica instancia”,

“La fraccién segunda, vinculada estrechamente con la fraccién prime-
ra, aunque mis general porque no se limita como aquélla a leyes fede-
rales, da a los jueces de Distrito competencia para intervenir en amparos
comprendidos en la fraccién IX del articulo 107 de la Constitucién, contra
actos de la autoridad judicial que conozea de la aplicacién de leyes fede-
rales o locales cuando deba decidirse sobre la legalidad o subsistencia de
un acto de autoridad o de un procedimiento seguido por autoridades ad-
trrinistrativas”,

“Fsta fraccién estd también estrechamente ligada con la fraccién se-
gunda del articulo 25, que otorga a la Segunda Sala el conocimiento de
los amparos directos interpuestos contra las sentencias definitivas dictadas
en las controversias de que se trate”,

La ley de los tribunales federales todavia en vigor a pesar de las nu-
merosas reformas que ha sufrido, de 30 de diciembre de 1935, reprodujo
los textos de la de 1934 en las fracciones I y I1 de su articulo 42.

En otras palabras, con todo el respeto que me deben las opiniones de
don Emilio Rabasa y de don Gabino Fraga, me parece que ellas son in-
sostenibles frente a los textos de la legislacién mexicana y de los innume-
rables casos en que esa legislacién se aplicé, antes de que con la creacién
del Tribunal Fiscal de la Federacién se iniciase la tendencia de ir elimi-
nando los juicios de oposicién.

Podria argumentarse que alin aceptando, como tiene que aceptarse, que
el articulo 104 fraccién I, tal como fue interpretade por el Congreso
en la Ley Orgénica de los Tribunales Federales, incluye las controversias en
que.se discute la validez de los actos de autoridad, ello no significa que
pueda discutirse la constitucionalidad de las leyes, ya que dicho precepto
habla solamente de controversias... “que se susciten sobre el cumpli-
miento y aplicacién de leyes federales o de los tratados”.

Esta no menciona a las controversias derivadas de la Constitucién, como
lo hace la Constitucién norteamericana en su articulo 111, seccién segun-
da, inciso primero. ;Querr4 ello decir que los Constituyentes de 57 y 17
quisieron excluir del conocimiento del Poder Judicial las controversias que
surjan de la Constitucién? No me parece que haya base para afirmarlo,
maxime cuando el articulo 133 de la Carta del 17, al igual que el 126
de la del 57, declara expresamente a la Constitucién parte de la Ley
Suprema de toda la Unién. Seria ilégico que se negase al Poder Judicial
de la Federacién facultad para conocer las controversias judiciales deri-
vadas de la Ley Suprema.

Es claro que con la interpretacién del articulo 14 que prosper en la
Suprema Corte a la salida de Vallarta, la amplitud que alcanzé el juicio
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de amparo hizo que se sintiera cada vez menos la necesidad de cubrir
el vacio que mencionaron nuestros juristas de la ultima parte del siglo XIX.,
La urgencia fue todavia menor cuando se acepté que las personas mora-
les, inclusive las de Derecho piiblico y entre ellos la propia Federacién,
pudiesen acudir al amparo en defensa de sus intereses patrimoniales,

Asi se explica que sin protesta aparente de nadie, en 1908, al elabo-
rarse el segundo Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, se suprimiera
Ia casacién, tnico camino, asi fuese restringido, para elevar al conoci-
miento de la Suprema Corte las controversias distintas del amparo deri-
vadas del cumplimiento y aplicacién de las leyes federales.

Este vacio, del que me he occupado en numerosos wstudios, pretendié
ser llenado por el Constituyente de 1917 en un texto relativoe al recurso
de suplica, que la Suprema Corte acabd por limitar a los negocios mer-
cantiles, siendo asi que, seglin testimonios directos, como el del licenciado
José Natividad Macias, la siplica se restablecié en 1917 para que no se
repitiera el proceso ocurrido durante la vigencia de la Constitucién de
1857, que llevé a eliminar la jurisdiccién de la Suprema Corte como Tri-
bunal de tltima instancia, a pesar de que se Ja concedia un texto expreso
del Cédigo Liberal, el articulo 100.

En 1945 se restablecié la potestad del Congresc para conceder un
recurso ante la Suprema Corte en las controversias derivadas de la apli-
cacién de leyes y tratados que afectasen el interés publico asi como contra
las sentencias de los tribunales administrativos creados por la ley fe-
deral. Inexplicablemente, sin embargo, en las reformas de 1967 volvib a
restringirse ¢l recurso ante la Suprema Corte, de manera que s6lo puede
darse ya en contra de los tribunales administrativos. La consecuencia es
que en los casos en que el amparo no es procedente, por ejemplo en ma-
teria penal, cuando la sentencia es absolutoria o cuando un tribunal de-
clara inconstitucional una ley federal o local y el perdidoso no objeta esa
declaracién, no hay manera de que el Tribunal Supremo intervenga.

Esta es sin duda una muy seria anomalia del sistema mexicano, que
sGlo podra corregirse con una enmienda constitucional del tino de la que se
hizo en 1945 a la fraccién I del 104 y con una adecuada reglamentacién
del mismo precepto.

v

En general reitero una conviccidn expuesta ante la Academia Mexicana
de Legislacién y Jurisprudencia y en diversos estudios: hace falta de
revision a fondo de la legislacién procesal federal. El Gédigo de Procedi-
mientos Civiles ahora en vigor practicamente no se ocupa sino de los que
llamariamos litigios tradicionales en materia federal, que son los que in-
teresan a la Hacienda Piblica y de algunos otros muy especiales.

Hago a este respecto, una pregunta que envuelve una sugestién concre-
ta: ;por qué no ha de utilizarse en México la accién declaratoria, reco-
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nocida por cierto en el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, para
plantear, como ocurre en Estados Unidos, problemas de constitucoinali-
dad? Este desenvolvimiento es relativamente reciente en el Derecho nor-
teamericano vy ha logrado gran arraigo porgque, como dice uno de los
principales expositores de la materia, Walter H. Anderson, se ha encon-
trado que “es un instrumento de gran elasticidad para una mejor admi-
nistracién de la justicia®. “La accién declarativa, agrega el propio autor,
no es una creacién norteamericana: tiene su andloga tanto en el Derecho
romano como en el inglés...” pero “su desarrollo en los Estados Unidos
durante los Gltimos afios la elevaron a un sitio de gran importancia en
nuestro sistema jurisprudencial”.?

El Congreso Federal de Estados Unidos dictd a este respecto la ley de
14 de junio de 1934, la cual fue declarada constitucional por voto una-
nime de la Suprema Corte en 1937 (Aetna Life Insurance Co. V. Haworth,
300 US. 227).°

Naturalmente ha de tratarse de una controversia real, pues como es
bien sabido el sistema anglosajén rechaza la idea de que los jueces inter-
vengan para decidir cuestiones hipotéticas. “Una controversia es justi-
ciable, dice Anderson, cuando partes interesadas sostengan reclamos con-
tradictorios acerca de una situacién de hecho...” “Una controversia
es justiciable y autoriza la iniciacién de una accién declarativa cuando el
actor posee un interés protegido de acuerdo con la ley y la equidad y
el derecho de obtener una sentencia, que una vez pronunciada puede darle
remedio especifico”. “Para obtener una decisién acerca de una cuestién
que envuelva la revisién de una ley en una accién declarativa es nece-
sario que se presenten al tribunal cuestiones legales concretas, surgidas
de casos reales; meras abstracciones o la bisqueda de una opinién comn-
sultiva o la presentacién de una controversia no justiciable o ficticia o
imaginaria no da potestad a un tribunal estatal o federal para juzgar de
la constitucionalidad de una ley”.

En un suplemento muy reciente, 1972, de la misma obra se dice: “Una
ley puede ser impugnada cuando su cumplimiento lesionaria los derechos
de ciertas partes, aunque es siempre esencial la existencia de una contro-
versia justificable” *

Evidentemente en una exposicidn como esta no puedo ir mds alld que
presentar a estudio la sugestién de que un texto constitucional prictica-
mente olvidado, sea via que permita el control de la constitucionalidad,
Ello supondria acomodarla a las circunstancias actuales y exigiria que la
legislacién adecuada del Congreso fijase los requisitos y condiciones para

2 ANDERSON. Actions for declaratory judments. Foote and Davies 1951, Tomo L
p. 3.

8 Hart and WecasLer. The Federal Courts and the Federal System, The Founda-
tion Press. 1953, pp. 136 vy ss.

4 0p. cit. p. 31.
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la accién declaratoria, coordinidndola con la legislacién de amparo para
evitar duplicaciones y confusiones.

Naturalmente que fijar los limites para definir en dénde empieza una
controversia real y termina el campo de lo utdpico o de lo imaginario que
no tiene por qué llevarse a la autoridad judicial no es siempre cuestién
facil. Por lo que en todo caso la obra legislativa tendrfa que complemen-
tarse con la jurisprudencia.

VI

Cuarto. Desearia finalmente ocuparme de una forma judicial de con-
trol de la constitucionalidad que quedé indiscutiblemente reconocida desde
1932 por la Suprema Corte vy en la legislacién procesal federal de 1934 y
1935, pero que no ha logrado arraigar, fundamentalmente, tal es mi con-
viceidn, por falta de legislacién reglamentaria.

Esta via no fue iniciada pero si bien esclarecida en la sentencia que dicté
la Suprema Corte en la controversia suscitada en aquel afio entre la Fe-
deracién y el Estado de Oaxaca, en que aquélla demandaba a ésta Ia inva-
lidez y consiguientemente la nulidad de una ley que otorgaba a dicha
entidad federativa el dominio vy la jurisdiccidn de los monumentos arqueo-
légicos {el caso concroto, antecedente de la controversia aungue no materia
especifica de clla, pues en realidad la Nacién promovié una accién decla-
ratoria, fue el descubrimiento de la tumba nitmero 7 de Monte Albin por
don Alfonso Caso).

En Ja exposicion de motivos de la ley ya citada del Poder Judicial, se
dice: “La {raccién segunda del articulo 11 (idéntico a la correspendiente
de la ley actual) confiere al pleno de la Suprema Corte el conocimiento
de las controversias que se susciten por leyes o actos de la autoridad
federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estades, o por leyes
o actos de las autoridades de éstos que invadan la esfera de la autoridad
federal, cuando sean promovidos por la entidad afectada en defensa de
su soberania o de los derechos o atribuciones que la Constitucién le con-
fiera™.

“De esta mancra se precisa, de acuerdo por lo demiés con la tesis susten-
tada por la Suprema Corte en la controversia que se suscitd entre la Fede-
racién y el Estado de Oaxaca, cudl es ¢l alcance de la facultad que el mas
alto Tribunal de la Repblica tiene para resolver en tinica instancia las con-
tiendas que surjan entre la Federacién y una entidad federativa. Al mismo
tiempo, se aclara de una vez que si bien las fracciones IT y III del articulo
103, en cuanto contenidas dentro de un precepto que tradicionalmente es
el regulador de los casos de procedencia del juicio de amparo, sélo pueden
fundar la iniciativa de dicho juicio por instancia particular, en los térmi-
nos del parrafo primero del articulo 107 constitucional, nada se opone en
cambio a que, por los motivos que las repetidas fracciones sefialan, se siga
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una controversia ante los érganos jurisdiccionales de la Nacién, que busque,
no la tutela de un derecho privadoe, sino de manera general, el equilibrio
entre el orden juridico central y los 6rdenes juridicos locales”.

“Por lo que se refiere en especial a la posibilidad de que la controversia
se inicie por la expedicién de leyes, y no \inicamente por la emisién de actos
concretos, Ia fraccién II del articulo 11 no hace sino consagra definitiva-
mente en nuestro Derecho constitucional, apoyada en la opinién de la
Corte, una institucién como es la del control jurisdiccional de las leyes,
que algunas constituciones modernas consagran ya de manera expresa.
Naturalmente que tendrd que dictarse una ley orgénica del articulo 105,
que venga a resolver los miultiples problemas que dicha nueva institucion
plantea. Por ahora la controversia, como en el caso de Oaxaca y en otros
similares, tendrd que seguirse en la forma de juicio ordinario”,

Todas y cada una de las cuestiones que he abordado podrian natural-
mente ser materia de mayores desenvolvimientos. Yo mismo, repito, lo he
hecho en otros trabajos publicados a lo largo de varias décadas,

Quise simplemente corresponder a la amszble invitacién de la “Revista
de la Facultad de Derecho de México”, con motive del Vigésimo Quinto
aniversaric del Doctorado en Derecho de nuestra Facultad de la UNAM.




