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INTRODUCCION.

Este trabajo ha sido producto de un dificil recorrido por los grandes temas del
federalismo mexicano. Esto se origind con mi participacion en el proyecto del doctor
Femando Pérez Correa sobre el Federalismo Mexicano. A través de éste, participe
en la organizacion de un coloquio y en labores de recopilacion de informacion. Una
version preliminar de mi investigacion fue expuesta en el “Coloquio Sobre la
Cuestion Social” de la Facultad de Economia de la UNAM.

La investigacion tiene como objetivo general analizar las Controversias
Constitucionales en el marco del federalismo mexicano, en tanto procedimiento de
defensa constitucional de la distribucion del poder que supone el orden federal. En
particular, analizaremos las Controversias desde la reforma al Poder Judicial en
diciembre de 1994, especificamente en las que los poderes federales se han
enfrentado a los poderes de los estados y a los ayumtamientos, en el marco de la
transicion politica mexicana. Es decir, las controversias constitucionales como reflejo
tanto de la pluralidad politica como del enfrentamiento entre los distintos actores
politicos. Partimos de que, si bien es cierto que las controversias constitucionales
son disputas de carcter judicial, en su origen regularmente son producto de un
conflicto politico, partidista o personal, entre los protagonistas. Nuestro analisis es
mas a partir de elementos politicos mas que juridicos, sin desechar, por supuesto,

estos ultimos. Situemos el tema.

Sabemos que, desde su nacimiento, México es una federacion; pero las luchas
intestinas del siglo XiIX no permitieron su consolidacion. E) porfirato trajo un largo
periodo de paz y de institucionalidad pero también de un exacerbado centralismo. La
Revolucién de 1910 permitié una renovacion del pacto federal, en la medida que fue
un movimiento de las localidades contra el centro y que motivo un gran discurso
descentralizador. De hecho, la Constitucién de 1917 puede verse como el pactc
entre las distintas facciones revolucionarias que impulsaron y consolidaron el
caracter local de las fuerzas politicas. Reconocer constitucionalmente al Municipio
libre como célula de organizacion politica dio un caracter todavia mas localista y
regionalista al federalismo. Hasta los afos 20, los caudillos, ejércitos y partidos

fueron esencialmente regicnales, por lo que los gobernadores y muchos legisiadores



tenian su fuerza apoyada en bases propias de poder. Sin embargo, en la década de
los afios 30, la necesidad de reconstruir el Estado nacional trajo como consecuencia

un sistema centratizado, particularmente desde los artos 40.

En este panorama existieron pocos recurscs de defensa para los estados vy
municipios, frente a la centralizacion de facultades y recursos de los poderes
federales (léase centrales). Los mecanismos de defensa que obtuvieron las
localidades con ia Constitucién de 1917 se fueron diluyendo a través de diversas
reformas constitucionates que hicieron del ejecutivo, legistativo y judicial, casi
omnipotentes frente a los locales; y de estos dos Gltimos practicamente empleados
del presidente de la republica. Los intentos de rebeldia de las entidades Yy
municipios se frenaron ante la necesidad de recursos econémicos que cada vez
controlo mas el centro; chocaron también contra lJas numerosas reformas

constitucionales que fortalecieron al presidente de la republica.

Las controversias constitucionales fueron parte de ese camino. Como garantia del
pacto federal se activaron desde la Constitucion de 1917 y fueron desaparecieron
del escenario politico nacionai con la consolidacion del régimen. Las cosas seguirian
mas o menos asi hasta los afos 80 con la adopcian de una agenda de reforma de!
estado basada, precisamente, en una reforma municipalista, evidentemente en la
busqueda de reconstruir la legitimidad del régimen fracturada desde la década
anterior. Los estados y, sobre todo, los municipios obtuvieron una serie de derechos
y atribuciones, a través de reformas descentralizadoras; aunque otros procesos

(como la Ley de Coordinacién Fiscal) mantuvieron tendencias centralizadoras.

La tension centralizacidn-descentralizacion se ha mantenido en medio de la
situacion regular de crisis econémica que acelero la alternancia en el poder de
distintes partidos politicos. Esto ha provecado la necesidad de negociar con las
distintas fuerzas politicas para alcanzar acuerdos. En esta dinamica hubo mas
reformas federalistas entre tas que destacan la de los articulos 105 y del 115 al 122
hechas por Emesto Zedillo. Y, aunque estas reformas siguieron enfrentandose a
procesos centralizadores (como el fiscal, de seguridad puablica y las cuestiones
electorales), la reforma al peder judicial del 31 de diciembre de 1994 renovo como

nunca antes las posibilidades de que municipios y estados pudieran reclamar sus



derechos constitucionales, como niveles de gobiemo integrantes del federalismo
mexicano. Sin embargo, un nuevo prablema surge: la ahora amplisima utilizacion de
las controversias constitucionales como recurso de defensa de los poderes locales
frente a los centrales se ha visto ensombrecida por el encono de los distintos
protagonistas de las mismas, aungue parece inevitable. E} factor politico ha sido el
elemento central que promovid, elimind, revivié e incluso entorpece las controversias

constitucionales a través de su historia.

Nuestra intencion es mostrar que el resurgimiento de las controversias
constitucionales como defensa del orden federal, son producto de la alternancia
partidista y la rivalidad politica de sus protagonistas. Sera necesario revisar que:

_E| federalismo mexicano ha estado determinado por la concentracion del poder en
el gobiemo federal y, en esa medida, por las pugnas de los actores politicos: La
controversias constitucionales han reflejado la historia del federalismo mexicano.

-El periodo de las controversias constitucionales que va de 1917 a 1942 presento
una gran actividad en la medida que la revolucién mexicana no consolidaba aun un
Estado central fuerte y los poderes locales aun tenian una actitud de rebeldia. El
posterior periodo de centralizacion que se dio a partir de los afios 40 dejo en
condiciones poco favorables para oponerse a esa centralizacion a través de las
controversias constitucionales, lo que las hizo practicamente desaparecer,

_La necesidad de crear nuevos consensos a través de los aftos 70, 80 y 90,
caracterizades por reformas constitucionales y crecimiento de la oposicion en el
poder y fuera de el, en un proceso descentralizador,

-Las controversias constitucionales son un reflejo de Ia pluralidad politica: la
diferencia de filiacion politica esta inmersa en las controversias, particularmente en

las que son aceptadas y resueltas.

Asi, el capitulo 1 se ocupara de los antecedentes historicos y tebricos para
determinar de la relacion de las controversias constitucionales y dei federalisma
mexicano. Los haremos en dos partes. De 1824 a 1917, donde el federalismo fue el
punto de disputa entre liberales y canservadores y donde las controversias
practicamente no existieron_ Y, de 1917 a 1994, donde se tratara en el marco de la

problematica que vivio el federalismo mexicano desde 1917 en el proceso de



construccion de instituciones nacionales. La gran participacion del Estado en la
economia nacicnal (con reformas constitucionales incluidas) distorsiond el
federalismo, centralizando los instrumentos de gobierno en el Presidente de la

Republica. En las controversias constitucicnales se refleja este proceso.

El capitulo 2 tratard sobre las reformas en que se fundo 'a transicion politica desde
los afios 70 como consecuencia de la crisis del sistema. Varias reformas
constitucionales refiejan ese cambio, particularmente al articulo 115 y al 105 en
1994. Se analizara el cuarto pericdo de las controversias constitucionales como

parte de esa transicién politica.

En ei capitulo 3 habremos llegado a comprender las controversias constitucionales,
desde 1994, como cansecuencia de las demandas de la oposicion, de ias
concesiones del régimen, y {scbre todo) del pluralismo politico. Con la reforma de
ese afio, los gobiemos locales por primera vez tuvieron certidumbre real para la
defensa de lo que consideran sus facultades, pero no nunca dejan de tener un
caracter politico. lLas controversias constitucionales son soluciones juridicas a

disputas con un origen politico o, por lo menos, partidista.

Partimos de idea central: el federalismo vistc como la distribucion del poder
(facultades vy competencias) entre los distintos niveles de gobiemo. Este
planteamiento comre a 1o largo de todo el trabajo. La historia del federalismo
mexicano ha estado marcada por la fragmentacion y la concentracion excesiva del
poder politico. Por ellg, ni siquiera una vez impuesto el federalismo como forma de
gobiemo de manera definitiva se logrd la autonomia de las localidades. Esto no es
preducto mas que de la incongruencia entre las formas y la realidad. Lo que queda
claro es que el hilo conductor de la investigacion fue la tensidn entre el pluralismo
(no siempre democratico) ¥ la construccion de las instituciones gue permitieran el
desarrollo de una nacion. Esta idea, como muchas otras, no es mia sino de muchos
autores que revisan los distintos procesos de que me oGupo; particularmente, varias
de ellas (las acertadas) han surgido de mi participacion en el proyecto del doctor
Pérez Correa, de sus articulos y su libro, e, incluso, de las charlas con él sobre estos

temas. Asumo, por supuesto, toda la responsabilidad scbre o esciito agul.



1. FEDERALISMO Y CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES ANTES DE 1994,

Este capitulo parte de comprender el federalismo como una forma de gobierno que
pretende delimitar las facultades de los niveles de gobiemo que le componen,
donde la centralizacion y descentralizacion de tales facultades son determinantes.
Esto nos permite situar el tema de las controversias constitucionales desde el origen
del federalismo mexicano para comprender su importancia en la Gltima década. En
la primera parte dei capitulo, delimitamos histérico-juridicamente el federalismo y las
controversias constitucionales hasta 1917, periodo donde practicamente no
existieron. Posteriormente, revisamaos el desarrollo del federalismo mexicano y de
las controversias desde 1917, periodo donde el localismo de la revolucion de 1910

activo el uso de las controversias, pero después desaparecieron.

1.1 El federalismo y las controversias constitucionales hasta 1917.

En esta parte haremos recorido historico-juridico del federalismo mexicano y de las
controversias constitucionales, desde la independencia hasta la Constitucion de
1917. Revisaremos la batalla entre el federalismo y el centralismo, a través de la

legislacion scbre la forma de gobierno y como las controversias dependieron de ello.

1.1.1. El federalismo mexicano hasta 1917: una forma de gobierno.

Sabemos ya que, desde su independencia, México ha luchado contra una realidad
que le impuso la centralizacién del poder como necesidad para sobrevivir. El
federatismo fue un instrumento politico-juridico para mantener la nacidn, en la
medida que encamo el proyecto de construccion del estado nacional. Evito, primero,
la fragmentacion de la Nueva Espafa vy, después, fue el estandarte liberal en la
lucha par afirmar un liderazgo nacional que cohesionara las fuerzas politicas locales,

practicamente, hasta la revolucién de 1910 y la Constitucion de 1917.

1.1.1.1 Los crigenes del federalismo mexicano.

Federalismo proviene del vocablo latin foedus, que significa unidn. La teoria politica
le plantea como pacto entre entidades que depositan ciertas atribuciones en un

gobierno central para realizar acciones, aun cuando esto limite el margen de accion
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de los pactantes. Aunque éstos son estados, ello no significa, necesariamente, que
existan Estados Federales en oposicion a los Estados unitarios o centralistas. Esta
es mas bien una discusién gue parte de la estrecha relacion que guarda el Estado
con el Gobiemo!; particularmente, en el proceso de centralizacion del poder en el
Estadc moderno. El desarrollo de este, supone formas de dominacion basadas en la
fuerza y de legitimacion funcional del poder del gobiemo, y sus facu'tades tienen que
ver con las labores de gobiemo que, como forma de dominacidn, es anterior®. El
gobierno (como grupo politico estructurado) aparece estrechamente asociado con la
posesidon y controles de los instrumentos coercitivos (ejército y policia), legales,
econdmicos y politicos. Definir la esfera politica en témmincs funcionales sobre la
preservacion de la paz interna y externa, corresponde una imagen consolidada del
gobiemo y de sus funciones asociadas estrechamente a la responsabilidad del
mantenimiento del orden interno (con una gama de actividades, que van desde la de
policia hasta las labores del control de la economia) y a la defensa de la comunidad
politica frente al exterior {actividad diplomatica y militar). El lugar del proceso politico
tiene que ver esencialmente con la produccion, la distribucién y el ejercicio del

poder, que se da en el gobiermo, para la misma construccion del Estado®.

Aqui se inserta un proceso fundamental para la historia occidental: la reglamentacion
juridica del poder del gobiemo, que culmina con los regimenes constitucionales®.
Esto comporta precisamente una definicion en términos funcicnales del poder de

U“El érmino Estado, en su sentido mas amplio, denota un conjunto de instituciones que poseen los medios para
gjercer cosrcion legiuma sobre un territono definido ¥ su poblacion, a l2 que se denomina sociedad El esrado
monopohiza la elaboracién de reglas la elaboracion de reglas deniro de su lerritorio por medio de un gobierno
organizado. .. Gobierno es un 1€muno que 4 menudo se usa de forma diferente segin el contexto. Puede
referirse al proceso de gobernar, al giercicio del poder Puede también referirse a a existencia de ese proceso (.
por “gobierno” se entiende el conjunto de personas que ocupan puesios de autoridad en un Estado. Por alrimo,
{ .} puede refertrse a la manera, método o sistema de gobernar una soctedad, a la esiructira y organtzacton de
los cargos publicos y al modo en que s¢ reiacionan los gobernados”. Ambas de El Esiado en un_mundo en
transformacin Informe sobre. €l desarrollo mundual, 1997 Banco Mundial, Washington, D.C.. 1997, p. 22. Este
asunto es debatido por José Barragén Barragan por Barragén en distin{cs escrilos.

? para Maurizio Cotta: ™ . se puede aislar un elemento constante: el gobiemo. Pueden faliar los partidos, Jos
parlamentos, las elecciones, los aparatos burocraticos desarrollados, pero no alguna estruciura de poblerno.”
Manual de ciencia politica, de G Pasquino. Alianza Universidad Textos; Espaita, 1991. p. 311,

3 Para Max Weber, la politica es la aspiracion a la participacion en el poder. o la influencia sobre la distnbucion
del poder, ya sea entre Estados o, en el interior de m Estado, entre los grupos humanas gue comprende (.. } En
este sentido, todo grupo politico se caracteriza por que sus ordenamientos estan garantizados mediante el empleo
o la amenaza de una coercidn fisica por parle del aparato administrativo, por 1anto, el acto de gobernar se
presentara como el gjercicio del poder maniemdo por el control Glimo sobre el recurso a |a fuerza coercitiva En
Economia v Sociedad; FCE, México, p. 1056-1057.

* Para Weber, "¢l gobierno modema se desenvuelve sobre la base de una “compelencia” legitima que, desde el
punio de wista juridico, descansa. en Gltima nstancia. en un poder concedide por las normas “constilucionales”
del mstituto estatal”. Op. Cit p 500



gobiemc con una doble intencion: legitimarlo y delimitario. La ejecucion de estas dos
responsabilidades tiene una incidencia significativa sobre la legitimidad del regimen
politico y de la autoridad de gobiemo concreto®. Tal situacidn la podemos observar
en el federalismo desde que surgi6 en su version modema en los Estados Unidos de
América. Las colonias separadas auténomas nacieron con la independencia de
Inglaterra y abrieron un debate sobre la organizacién de que debian tener para
sobrevivir, ¢juntas o separadas? Gand la primera opcion, y se constituyd una
federacion con reptiblicas que renunciaron a parcelas fundamentales de poder para
asignarias en una entidad de mayor amplitud. Las potestades cédidas fuercn; de
representacion y soberanfa internacional, basicamente en cuestiones militares
(guerra y ejército propio), de comercio {en areas especificas); fiscales; y, la renuncia
a legislar y decidir soberanamente sobre cualquier materia, en la medida que el
gobiemo federal implica precisamente el establecimiento de una esfera legislativa y

jurisdiccional autbnoma pero dependiente de un gobiemo central.

Tal vez, por ser el norteamericano, el primer federalismo modemo, es que la teoria
politica originalmente lo plantea como pacto solo entre estados, sin hacer alusion a
las comunidades locales (generalmente municipios) como participantes de la alianza
federal. Esta postura se apoya en los casos de gobiemos locales de tipo municipal
gue pueden ser perfectamente compatibles con sistemas que no tienen nada de
federales. Sin embargo, federalismos comao los |atinoamericanos han considerado al
municipio como parte fundamental. Lo han glevadc a rango constitucional como
tercera esfera de gobierno, como base de la divisién territorial de los estados, ante
los que tienen cierta autonomia administrativa y su competencia es limitada y
requlada por los ordenamientos juridicos promulgados por el Legislativo del estado
de que forman parte. Los especialistas observan que en ambos casos, la columna
vertebral del federalismo es la distribucion de las competencias entre el gobierno

federal y las entidades locales.

Esto parece sencillo pero en la practica no loc es. Supone la coexistencia de
gobiemos en un mismo espacio terrilorial, para lo cual la distribucién debera estar

sefialada siempre por una Constitucion federal, en tanto ordenamiento juridico

% 1dea desarrollada por Juan Linz en La quebra de los regimenes democraucos Madrid, Aliansza ED. 1988,



fundamental para ambos poderes, y debera establecer organismos parz la
proteccién de la misma. Organos como son, en nuestro caso, el Poder Constituyente
Permmanente; la Suprema Carte como responsable de la defensa de la integridad del
pacto federal, y el Poder Ejecutivo Federal como representante del Estado. Esta es
una primera instancia constitucional de 3 alementos (la division de poaderes) que se
desdobla en una segunda instancia de 2 elementos constitutivos: los niveles de
gobiemno, a través de los poderes federales {o centrales) y los poderes locales. La
racionalizacién de esta distribucién de competencias permite la coexistencia en un
mismo territorio de poderes ejecutivo, legistativo y judicial Federales con ejecutivos,
legislativos y judiciales estatales; regidos todos por la Constitucién federal® Nos

ocuparemos precisamente del analisis histérico-juridico hasta 1917.

1.1.1.2 El federalismo mexicano en el siglo XiX: la construccién de una nacion.
El federalismo mexicano ha tenido una historia pendular entre descentralizacion y
centralizacion del poder. Desde gue se fundo la nacién mexicana, la falta de un
poder apoyado en instituciones gubemamentales solidas hizo necesaria la
centralizacion del poder que, como vimos atrds, es una caracteristica del Estado
modemo. Desde sus aspectos simbolicos (la ciudad “capital” como sede del
gobierno) hasta los aspectos puramente materiales {como la red de comunicaciones)
el gobierno, en términos funcionales o estructurales, es el componente del sistema
politico que mas se aproxima al concepto de centralidad, lugar desde el que se
irradian mensajes hacia todos los puntos del sistema y al cual retornan desde todos
los puntosT. Asi, es facil establecer una asociacion muy fuerte entre el crecimiento
del gobiemo ¥ la centralizacion del sistema palitico. El proceso de centralizacion del
desarrollo del Estadc moderno y del sistema de gobiemo ha sido un proceso de
eliminacién, de potenciacion, de homogenizacion de ofros niveles de ja politica,

aquelios que llamamos poderes locales™ augue no ha eliminado de! todo el sistema

% | a distribucién de competencias entre los Poderes federales y los Eslados se lleva a cabo, de acuerdo a los
siguientes sisteras: a) Se establecen con ahsoluta precisién las competencias enclusivas del Gobierno federal, ¥
las competencias exclusivas de los Estados: b) se enumeran solamente las compelencias que la constitucion
otorga a los Estados miembros. astableciendo que aguellas compelencias no enumeradas a favor de los Estados,
se entienden como conferidas a la autondad federal: ¥ ¢) se enumeran una seria de competencias en forma
exclusiva a [avor de los Poderes Federales, reservando todas las demas a favor de los Estados Este sislema se
complementa con las facultades implicitas a favor de la autoridad federal, que de hecho aumenta
considerablemente su grado de aciuacion ‘

7 Esle es uno de lo temas de Karl Deutsh en’ Los Nervios del Gobierno. Buenos Aires, Padés, 1971

® The formation ol the national states in western Europe. Princeton Umversity Press. 1975; editado por C. Tilly.
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de poderes locales, ya que todo sistema politico esta caracterizado por una
pluralidad de “niveles” de gobiemo, fundados en la supervivencia de viejos poderes
locales, transformados pero nunca totalmente desaparecidos. Esto se da por dos
causas: por la creacién de nuevos centros de gobiemo local, precisamente, por la
exigencia de penetracion teritorial difundida desde el poder central®; y por el
nacimiento de nuevos poderes locales como resultado de eficaces reacciones
periféricas a la centralizacion promovida por los constructores de la nacidon y que

tienen una finalidad equilibradota. ™

En el siglo XIX, el gobiemo mexicano se enfrentd esta problematica. Por un lado,
fuerzas descentralizadas como Supone un federalismo; por otro, el intento de
centralizar los instrumentos de gobiemo para consolidar un Estado nacicnal
moderno. Asi fue el largo periodo de luchas entre federalistas y centralistas. Y, una
vez que gand la primera opcién, en lugar de consolidar un Estado modemo, fue un
régimen que centralizo las decisiones en un hombre; Porfirio Diaz. La primera parte
del camino fue desde la independencia hasta la Republica Restaurada la cual,
precisamente, indica la restauracion del federalismo de manera definitiva; esto,
claro, desde el punto de vista juridico porque en los hechos vendria una gran

centralizacion con el porfiriato.

Sabermnos que la organizacion politica de la Nueva Espafia fue centralista. Colonia de
un imperio absolutista, concentraba las facultades judiciaies, legislativas y ejecutivas
en el rey. La estructura politica estaba jerarquizada con delegados del mismo
monarca y organizada en provincias, cuya estructura administrativa la constituian los
municipios sujetos al centro. Esto terminaria abruptamente con la independencia y el
nacimiento de una nacion independiente, aunque no todavia una federacion. Este
hecho es fundamental y debatido. Para algunos autores, el federalismo mexicano
nacié de una ficcion, al considerar a ias viejas provincias coloniales como entidades
federativas auténomas, lo que desacertadamente desfiguro la unidad nacional
montada en el viejo estado monarquico. En sentido opuesto, otros autores sostienen

que no existid tal ficcion, ya que las diputaciones provinciales producidas por la

SR Rose. #ram the goverment ar the Cneter {0 Natiomwide Govermeni, en Centre-Peri(hery Relations in
Westeny Europe. .ondres, Allen and UnWin, 1985 editado per V. Wnght
18" formation of the National Satales tn wsiern Europe. op. cil.. editado por S. Rokkan



Constitucién de Céadiz conformaron una aspiracion viva y ambiciosa de vida

auténoma el las provincias. Esta postura parece mas precisa.

En fin, el federalismo mexicano se inicid, como procaso histérico, et 1° de febrero de
1823, con la declaracién del Acta de Casamata. Esta solicitaba la inmediata
reinstalacion de! primer Congreso constituyente, disuelto por lturbide a fines del mes
de octubre de 1822 (articulo 1° del Acta). La reinstalacion tuvo lugar el 7 de marzo
de 1823. Pedia también que el recién instalado Congreso convocara a una nueva
asamblea constituyente’’. Todo parecia en orden pero surgi6 un preblema
determinante. EI Congreso reinstalado se negé, en principio, a hacer la convocatona.
Esto provocé que varias Diputaciones procedieran: 1°) a negarle € apoyo y la
obediencia a lurbide, por haber disuelto al Congreso; 2°) a adherirse al Acta de
Casamata; 3% a reunirse en Puebla con el fin de elaborar ellas mismas la referida
convocatoria; 4% a obedecer al Congreso; y, COmMa corolario, sucedid que varias de
estas Diputaciones provinciales iniciaron un proceso interesantisimo de auto-
transformaron en Estados libres, independientes y soberanos. Asi, el federalismo
mexicano nacié del voto favorable de los municipios (@ través de las diputaciones
provinciates) para transformar regiones enteras en Estados libres, independientes y
soberanos. Nacieron, por ejemplo, los Estados de Jalisco, de Zacatecas, de
Yucatan, de QOaxaca, y algunos de los actuales paises centroamericancs. iEs
extraordinario!: habia ya distintos Estados libres, independientes y soberancs en
junio de 1823, antes de que se reuniera et Congreso Constituyente, el cual comenzo
sus sesiones preparatorias el 30 de octubre siguiente (fecha de disolucién, contra su

voluntad) del Congreso reinstalado el 7 marzo de 1823™%.

El Acta de Casamata es, entonces, un pacto de federal anterior a la Constitucidén que
vendria el 4 de octubre de 1824, Es el documento por medio del cual se formaliza la

voluntad de los Estados, que existian con anterioridad, de constituirse bajo la foma

Y Una de las mejores fuentes de informacion de todos estos hechos son precisamente los libros de Actas y Diario
de Sesiones, reimpreso [acsimilarmente en 1980 a través de la UNAM, bajo el titulo de Aclas Constitucionales
Mexicanas. 1821-1824, de los cuales se han reimpreso 10 volimenes. También de la FKnaclopedia
Parlamentaria, la Sene 111 Documentos, Volumen 1I: “Leyes y documentos de la pacidén mexicana’, en sus ires
tomos: 1. De la crisis del modelo borbénice al establecimiento de la Repiblica Federal, 2 Entre gl paradigma
politico y la realidad. ¥ 3. La cslabﬂad_;&iihﬁyinﬂc_mﬂgm_ngcommlga Un nuevo acuerdo para la
nacion. 1906-1917. editados por el Instituo de lnveshgaciones Legislativas de la Camara de Diputados y la
editorial Miguel Angel Porria, 1997

12 ygase ¢l estudio de este proceso en Introduccién al Federalismo, de José Barragén Barragan pp 1157 ss.




de federacién. Mas aun, no habia ni Nacion; toda vez que la gran geografia del
intento de imperio lturbidista, desde Nuevo Meéxico hasta la frontera con Panama,
estaba en proceso de definicion. Antes de la Constitucién, tenia que formalizarse el
acio de la existencia misma de la federacién y discutir (lo que sucedio en el proyecto
de Constitucion) los detalles especificos de la organizacién y funcionamiento de
dicha federacion, siguiendo siempre los prncipios de esta acta fundamental. Por
ello, podemos afimar que el federatismo mexicano uni6 lo que quedaba de una
inmensa extensién terrtorial en descomposicién politica completa, que tan solo tuvo,
como ideal, la creacidbn de un imperio. Incluso, cuando otras Diputaciones se
opusieron a la idea federalista, el segundo constituyente orden® su transformacion
en Estados; expidiendo al efecto una convocatoria, a fin de poder estar en
condiciones de aprobar, con las solemnidades del caso, el Acta Constitutiva del 31
de enero de 1824". La federacion no fue mas que el resultado y el efecto juridico de
lo que subyace como elemento esencial del acuerdo explicito de voluntades, que
todos conocemos y llamamos pacto federal. Esto podemos observario en los
primeros articulos del Acta Constitutiva cuando dice: “Art. 5°. La Nacion adopta para
su Gobierno la forma de repiblica representativa popular federal (...) Ar. B6° Sus
partes integrantes son estados independientes libres y soberanos, en lo que
exciusivamente toque a su administracion y gobiemo interior, segun se detalle en

esta Acta y en la Constitucién General™.

Ahi esta lo federal reducido a un problema de distribucion y de organizacion del
poder publico en México. Este poder es uno, pero se distribuye para su ejercicio en
dos &rdenes jurisdiccionales diferentes vy, dentro de cada orden, el poder es
delegado a los respectivos 6rganos, de acuerdo a la teoria clasica de la division de
poderes. Es fundamental insistir en que lo dicho por el articulo 5 del Acta es
exactamente lo mismo que dicen los posteriores proyectos y textos constitucionales
de caracter federalista. Asi lo vemos, para empezar, en la Constitucion del 4 de
octubre de 1824, 1a cual repitid los mismos principios que ya habia consagrado el
Acta Constitutiva. En su articulo 3, dice: “La Nacion adopta para su gobiemo la

forma de republica, representativa, popular y federal”.

" José Barraghn Barragan Crémca de Ja Acta Constilutiva: [mprenta de la Camara de Diputados, México. 1974
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Ademas es la palabra federal, precisamente, lo que se quita en las constituciones
centralistas. Esto lo podemos observar desde la primera de éstas. Las Bases
Constitucionales de la Reptiblica Mexicana, del 23 de octubre de 1835, establecian:
“si sistema gubemativo de la Nacitn es el republicano, representativo, popular”
(Base Tercera), podemos observar que se¢ suprimia dnica y exclusivamente la
palabra federal. Proponia asi, a diferencia de las constitucién federal, un gobiemo
centralizado y unitario, que dividia politicamente ¢! territorio en departamentos (Base
sexta). Estas Bases de 1835 dieron paso a las Siete Leyes, que el 30 de diciembre
de 1836 se convirtieron en Leyes Constitucionales. Y aunque hubo un Proyecto de
reforma, el 30 de junio de 1940, este repitié la division del territorio nacional en

Departamentos (articulo 3} ¥ la forma de gobierno central (articulo 5).

En 1942, la Asamblea solicitd un proyecto a la Comision de Constitucién, pero
recibié dos. Esta situacién reflejaba la profunda divisién entre los integrantes de
dicha comision; y, la divisién, en el fondo, era motivada precisamente por la palabra
federal. E) Proyecto de la mayoria (25 de agosto de 1842) no incluia lo federal al
enunciar la forma de gobiemo, al plantear la divisién del territorio de la Nacion en
Departamentos (articulo 3). El proyecto de minorfa, (Voto particular de la minoria de
la Comisién, del mismo mes) alegaba a favor de |a forma federal de gobiemo: “el
gobierno de la nacion es el sistema republicano, representativo popular federal”
{articulo 20). Ante este dilema, se redactd un tercer proyecto, el Segundo Proyecto
de Constitucién, de 3 de noviembre de 1942) que pretendia conciliar los 2 extremos,
pero se rechazo lo federal (1% y 3° Base). Apoyandose en esto ultimo, las Bases de
Organizacién de la Republica Mexicana, del 12 de junio de 1943, plantearon como
forma de gobiemo la republica representativa y popular (articulo1) y el territoric

departamental (articulo 4).

Parecia que el centralismo se habia impuesto pero vino la reaccion federalista en
1846". EI Congreso vigente, en su Dictamen del 5 abril de 1847, establecid en el

Proyecto de Acta Constitutiva y de reformas: “(...) lll. Que el Acta constitutiva y la

14 programa de la mayoria de los Dipulados del Distrilo Federal, el 29 de noviembre decia: “Demostrados por la
experiencia de los graves inconvenientes de la centralizacion admmisirativa, establecida des mediados del afio 34
sobre las ruinas de las iibertades de y [ranquicias provinciales, temeridad seria no convenir con los citados
seftores eleclores. en la necesidad urgentisima que hav, de restablecer de una manera solida. el principio
lederativo bajo reformas democraticas, para reparar los mates que desde enfonces se empezaron a senur. y poner
por estz medio a la Republica en ¢l camino de la salvacion™ 1bid.. p. 375
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Constitucion federal, sancionadas en 31 de enero y 4 de octubre de 1824, forman la
anica Constitucién Politica de la Republica”. Este Proyecto fue sancionado por el
Congreso Extraordinario Constituyente, el 21 de mayo de 1847. Sin embargo, en
centralismo llegaria nuevamente a la escena tiempo después. El 22 de abril de 1853,
Santa-Anna decreté las Bases para la administracién de la Republica hasta fa
promulgacién de la constitucién. Un aflo después de esto, la Rebelién de Ayutla,
acaudillada por Juan Alvarez, desconocid a Santa-Anna y convoco a los estados a
que se dieran un estatuto provisional y a que un Congresc extraordinario organizara
la replblica en forma representativa, popular de tendencias federalistas'®. La victoria
correspondi6 a los federalistas, y Cormmonfort expidid el 15 de mayo de 1856, como
anticipo de la nueva Constitucion, el Estatuto Orgénico Provisional de la Republica.
Es estatuto no se sometié a dictamen y tuvo vigencia tedrica desde el momento en
que se redacto un nuevo Proyecto de Constitucion, el 16 de junio de 1856. El 5 de
febrero siguiente, fue jurada la Constitucién de 1857, que iogro devolver el orden
federal. Esta, en su articulo 40 dice: “Es voluntad dei pueblo mexicano constituirse
en una replblica representativa, democratica y, {ederal, compuesta de estados libres
y soberanos en todo lo concemiente a su régimen imterior, pero unidos en una

federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental”.

Desde aqui, el federalismo discursiva y constitucionalmente se impuso en el pais de
manera definitiva, aungue no en la practica. Los afios siguientes, la Constitucion se
preservé a pesar de |a oposicion de los conservadores (en la Guerra de Reformay la
Intervencion Francesa) v de los propios liberales (los intentos de Juarez, Lerdo y
Diaz para centralizar el poder en el Poder Ejecutivo, a través de reformas
constitucionales). Esto dltimo, dic al traste con la Repdblica Restaurada. Se
mantuvieron las fuerzas centrifugas de desintegracion y la inestabilidad institucional,
pero ya estaba montada una estructura primitiva donde la proliferacion del uso de
facultades extraordinarias para posibilitar el establecimiento de la dictadura porfirista.
Del ascenso del juarez a la Presidencia, al Plan de San Luis de Madero (1910), las
reformas mas importantes fueron: Supresion de las alcabalas y su posterior
restablecimiento (1861 y 1862, respectivamente); ereccion de los estados de
Campeche (1863), Coahuila (1868), Hidalgo vy Morelos en {1969); incorporacion de

15 A ravés del Plan de Ayulla del 1" de marvzo de 1854, ibid. pp. 433-441



las Leyes de Reforma (1873); modificaciones al poder legislativa, restauracion del
Senado, poder legislativo bicameral, reglamentandose el trabajo de la Camaras y de
la Diputacion Permanente (1874); supresién de la reeleccion del ejecutivo (1878);
supresion de alcabalas, (1882); restriccion de Ia libertad de expresion (1883),
aumento de las facultades del Congreso en materia de mineria y comercio, en
detrimento de las facultades de los estados (1883). Hubo, ademas, 16 ocasiones en
que, por iniciativa expresa del Ejecutivo, se reformo la Constitucion en materia de:
marcas y patentes, instituciones bancarias, vias de comunicacion, correo, migracion
y salubridad, supresion de la no-reeleccién para una segunda y tercer etapa (hasta
dejarla de manera indefinida), aumento de las facultades de la SCJ. Se cred el
territorio de Quintan Roo. Se establecit la Vicepresidencia, y se aumento el periodo

de gobiemo a 8 aios.

En esle sentido, puede interpretarse la centralizacion del porfiriato como la causa
principal de la Revolucion Mexicana de 1910. Legitimado en una constitucion
federalista, en los hechos, et régimen porfirista acabo con las autonomias estatales y
las municipales; y la revolucion es un movimiento social de reivindicacion de las
comunidades, cuyas facultades habian sido atropelladas por los jefes politicos
(incondicionales a Diaz), o directamente por el centro. El discurso mas radical de la
revolucion se conformo en la Convencion de Aguascalientes y en |a Constitucion de
1917 como un movimiento intensamente anticentralista. Esto lo podemes observar
con claridad en el articulo transitorio que se incorporé a dicha constitucion para
cancelar las Secretarias de Instruccion Publica y de Justicia, al considerarlas
elementos claves del proceso centralizador. La Constitucién de 1917 seria una
nueva etapa del federalismo mexicano, como un sistema de distribucion del Poder

para Repartir Facuitades, que podemos leerio en |a original Constitucién de 1917

~Articulo 40° Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repiblica representativa, democratica,
federal. compuesta de estados libres ¥ soberanos en todo lo concerpiente a su régimen mlerior pero unidos en
una Federacion establecida segin los principios de esta ley fundamental

Articulo 41 El pueblo ejerce su soberania par medio de los poderes de la unién, en los casos de la competencia
de éstos. y por los de los estados, en lo que loca a sus regimenes interiores. en los (érminos respectivamente
establecidos por la presente constitucion Federal y las particulares de los estados. Las que en ningun caso podrin
contras enir las estipulaciones del Pacto Federal

Las autoridades estatales y las federales deben subcrdinarse a la Constitucion
general. Las competencias se dividian desde el punto de vista terntorial o del de las

materias. En lo primero, el Distrito Federal {como sede de los poderes de la unidn),
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los territorios federales, y todo espacio que la constitucién determine, pertenecen a
la federacion: a los estados pertenece su propio territorio, teniendo como céluia de
organizacion pelitico-administrativa al municipio. Desde la perspectiva de las
materias, la Constitucion emplea principios de asignacion concreta de las
competencias federales y estatales (e incluso municipales), reconociendo, que
algunas corresponden de manera expresa y exclusiva a alguno de estos drdenes,
prohibiendo la intervencidon a las autoridades de otro orden. De hecho, la
Constitucién consagré, en el articulo 124, que: °Las facultades que no estén
expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los Estados’ Decretd, asi, el principio de las facultades
expresas para los poderes federales. Los Estados solamente se abstendran de
hacer uso de facultades sobre materias que sean calificadas, ademas de expresas,
como reservadas, exclusiva, o privativas de los poderes federales. Este articulo era
salvaguarda del federalismo mexicano, al significar que las matetias que no vayan
acompafadas de la leyenda de =axclusivas del gobiemo federal’, serfan de

competencia estatal dentro de sus respectivos territorios. La realidad fue distinta.

1.1.2 Las controversias constitucionales hasta 1917.

La columna vertebral del federalismo es la distribucién de las competencias de cada
unc de los poderes federales y locales. El instrumento juridico para guardar esa
distribucién son las controversias constitucicnales. Pero vayamos por parles. Las
constituciones de México han establecido distintos medios eficaces para asegurar la
supremacia constitucional. A lo largo de la historia han aparecido e, incluso, se han
mezclado; estos han sido la desaparicién de poderes, el juicio de amparo, al
enjuiciamiento  de  autoridades federales y locales, las acciones de

inconstitucionalidad y las controversias constitucionales. Veamos.

1.1.2.1 La defensa de la Constitucion.
Una forma elemental de dividir los medios de defensa del federalismo, es diferenciar
los mecanismos para la resolucién de conflictos entre estados, y entre la federacion

y un estado. Para ello prevé la posibilidad de 2 tipos de conflictos: los politicos y los
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juridicos™®. Y, precisamente, en estos Gltimos, algunos autores establecen que los
medics de defensa de la Consfitucidon actual deben dividirse en el directo (las
controversias constitucionales), el indirecto (el juicio de amparo) y el adicional (el
juicio politico).ﬂ Otros autores plantean gue son tres los medios para la defensa
constitucional: el amparo, las controversias constitucionales y las acciones de
inconstitucionalidad. En fin, definir esto no es algo sencillo. EI amparo existe desde
1857 (confundiéndose con las controversias); la division de conflictos politicos y
juridicos, desde 1917, y, las acciones de inconstitucionalidad, desde 1995,

El Juicic de Amparo.

Fue creado en el sigio XIX por Manuel Crecencio Rején y Mariano Otero', con el
objetivo de proteger a los individuos (gobemados) contra de las leyes c actes de
autoridad que violaran la Carta Magna, siempre y cuando se tratara de un agravio
personal y directo en contra esta individuos. Este ha sido su primer objeto. Se da E]
procedencia de! juicic de amparo, a instancia de parte agraviada y al tener la
sentencia efectos particulares sobre el caso concreto planteado, sin poder hacer
nunca una declaracién general. En realidad es un medio limitado, cuya funcidn
principal es servir como escudo de la inviolabilidad de la persona. Asi fue desde la

Constitucion 1857°° y pasé casi idéntico en 1917%', y se han mantenido a la fecha

18 para los conflictos politicos, el articulo 76, fraccion V1, de la Conslitucién actual, considera como facullad
exclusiva del Senado: ...resolver las cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un estado cuando
alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado. o cuanda con motivo de dichas cugstiones se hava interrumpido el
orden constitucional, mediando un confhiclo de armas. En este caso el Senado dictara su resolucidn, sujetandose
4 la Constitucion. . " Para los conflictos juridicos. Ja Constitucion ordena que los poderes estatales y federales
actiien conforme Jo manda ella musma y sus leyes emanadas, pero es un hecho que cualquiera de los poderes
federales o locales puede violar la constitucion, quebrantado asi el orden juridico, en cuyo caso sers procedente
aplicar alguna de las mencionadas “garantias constitucionales™ Y, la SCJ actiia como drgano constitucional, al
resolver conflictos entre el orden federal v el orden eslatal respecto a sus corpetencias respecti vas.

17 Manuel Herrera y Lasso, en Estudios Constitucionales, Jus, México. 1" ed., 1964, p. 264.

¥ [ as acciones de inconstiiucionalidad son un control o defensa de la constitucién y exisien en ia fraccion 11 del
articule 105 constitucional desde la reforma del 31 de diciembre de 1994 Tienen por objeto plantear fa posible
contradiccion entre una norma de caracter general v la Constitucion, Esia accion puede ejercitarse deniro de los
treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicacion, correspondiendo al 33% de la Cdmara de Dtpulados
del Congreso de la Umbn, contra actos de leyes federales o del DF expedidas por el propio Congreso de la
Unién. de tratados internacionales celebrados por ¢l Estado Mexicano, al Procurador de la Repiblica, en contra
de leves de caracler federal, estatal v del DF asi como de tratados internacionales celebrados por el Estado
Mexicano, en contra de leves expedidas par el propio érgano, al 33% de los inlegrantes de la Asamblea de
Representantes del DF, en contra de leves expedidas por la propia asamblea y a los partidos politicos con registro
ante el Institulo Federal Elecloral. por cenducle de sus dingencias nacionales, en contra de leyes electorales
federales o locales, v los parudos politices con regisiro estatal, a través de sus dirigencias, exclusivamente en
contra de leyes electorales expedidas por el érgano tegislativo del Estado que les otorgd el registro.

¥ Manuel Crecencio Rejon, en el provecto de la Constitucion Yucateca de 1840, y Maniano Otero, para la
Constitucion de 1857, respecto a la defensa de tos derechos individuales en contra de los abusos de autoridad

2 Articwlo 101, ~Los Tribunales de la Federacion resolveran toda controversia que se susciie
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como una pieza clave del marco censtitucional. Su segundo objeto se preocupa, en
apariencia, por la conservacion dentro de sus esferas respectivas de las
jurisdicciones Federal y Local. Sin embargo, para que la proteccién se alcance es
necesario, segun el articulo 107, que la invasién de esferas repercuta nuevamente
en perjuicio de una persona detemminada que se decida a solicitar la proteccion. Esto
es determinante para diferenciarlo de las controversias constitucionales. Veamos.

“INVASION DE ESFERAS DE LA FEDERACION A LOS ESTADOS Y VICEVERSA,
AMPARO POR. El Juicio de amparo fue establecido por el articulo 103 constitucional no para
resguardar todo el cuerpo de la propia constitucion, sino para proteger las garantias individuales, y las
fracciones 11 y 11 del precepto mencionado, deben entenderse en el sentide de que solo puede
reclamarse en el juicio de garantias una ley federal, cuando invada o restrinja la soberania de los
Estados, o de estos, si invade la esfera de la autoridad federal, cuando existe un particular quejoso,
que reclame viclacién de garantlas individuales, en un caso concreto de ejecucion o con motivo de
tales invasiones o restricciones de soberanta. Si ¢l legislador constituyente hubiese querido conceder la
facultad de pedir amparo para proteger cualquier violacion a la Constitucion, aunque no s¢ tradujese en
una lesion al interés particular, lo hubiese establecido de una manera clara, pero no fue asi, pues a
través de las Constituciones de 1857 y 1917, ¥y de los proyectos consiitucionales y de las actas de
reforma que las precedieron, se advierte que los legisladores, conociendo ya los diversos sistemas de
control que pueden ponerse en juego para remediar las violaciones a la Constitucion, no quisieron
dotar al Poder Judicial Federal de facultades omnimodas, para oponerse a todas las providencias
inconstitucicnales, por medio del juicio de amparo sino que quisieron establecer este, tan solo para la
proteccion y goce de las garantias individuales.”™

Lo anterior nos muestra de forma clara que la defensa a la parte organica de la
Constitucién queda subordinada a que resulte lesionado un individuo en el goce de
sus garantias individuales, y de que éste quiera que se repare en su persona un
agravic cometido a la organizacién de los poderes. Observamos que lo que importa
es la violacién a un precepto Constitucional, siempre que esta se traduzca en un
dafo personal y directo a un individuo y no por la violacién constitucional en si

misma. Una vez que ha quedado reparado el perjuicio que se ocasiond al quejoso, {a

I Por Leves o actos de cualquiera autoridad que violen garantias individuales;,

Il Por Leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados,

1. Por leyes o actos de las autoridades de éstos, que invadan la esfera de la autoridad federal.”

Articulo 102 “Todos los juscios de que habla el articulo anterior se seguirdn peticion de la parte agraviada por
medio de procedimienlos u formas de orden juridico, que determinara una ley. La sentencia sera siempre tal, que
sblo se ocupe de individuos particulares, limitandose a protegerlos v ampararlos en el caso especial sobre que
verse el proceso, sin hacer una declaracién general, respecto de la ley o acto que la motive.”

2= Articulo 103, Los tribyunales de la Federacion resolverdn toda controversia que se suscite:

1. Por Leyes o aclos de la autoridad que violen garantias individuales.

11. Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los estados;

[11 Por leyes o actos de las autoridades de estos que invadan Ta esfera de la autoridad lederal”

Anticulo 107, “Todas las controversias de que habla e articulo 103, se seguirdn instancia de la parte agraviada,
por medio de procedimientos v formas del orden juridico que determinard una ley que se ajustard a las bases
sipuientes. | La sentencia sera siempre lal, que stlo se ocupe de individuos particulares, limutandose a
ampararles v protegertos en el caso especial sobre que verse la queja. sin hacer una declaracton general, respecio
de la ley o aclo que la motivare

2 Apéndice 1985, parte L seccion Amp Leyes Federales, Pleno. tesis 62. p 133
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violacién general queda impune considerando plena vigencia en perjuicio de todos
los individuos que no la han reclamado, toda vez que, como ya S ha mencionado, 1a
sentencia no vale sino para el caso concreto, ni puede hacer declaraciones
generales respecto a la constitucionalidad del acto violatorio. De esta forma
encontramos que el Juicio de Amparo, en los casos de invasién de jurisdicciones,
tampoco hace posible un control de constitucionalidad completo; ya que, como
hemos expuesto, el control de la Constitucién queda subordinado a la voluntad del

particular agraviado y a provecho en concreto del mismo particular.

Las controversias constitucionales.

La division de poderes se consagra en distintos articulos constitucionales (segan
cada una de estas) y tiene por objeto la asignacion de atribuciones y competencias
entre érganos pertenecientes a un mismo orden normativo. En virtud de ello, es
fundamental destacar que, en todo ordenamiento juridico, debe existir una adecuada
regulacién para dirimir en alguna forma las querellas de los pederes, motivadas por
invasién de sus esferas constitucionales. Por esto, s€ ha establecido la necesidad de
proteger la esfera de competencia de la federacion y de los estados para mantener
vigente el Pacto Federal teniendo como base fundamentai, la no-usurpacién de
funciones constitucionales entre las autoridades de estos. Esto implica que se
observe y cumpla lo dispuesto por los articulos que delimitan las facultades de las
distintas autoridades. Esta consideracion se funda en que la vulneracion, restriccion
o invasién de esferas presupone la usurpacion de facultades o funciones que
nuestra Carta Magna expresamente confiere a la federacion o a los estados. De
manera que, si al emitir un acto de autoridad, un organo del Poder Federal o Local
se arroga facultades que corresponden al émbite juridico que la Constitucion
establece exclusivamente a favor de otro de ellos, invade la esfera de atribuciones
que constitucionaimente este otro tiene reservados®. Si un Poder invade una
competencia ajena a la que le coresponde, puaden surgir problemas con el poder al
que se invadio la facultad, y ello traiga consigo inestabilidad en la forma de gobiemo,
alterando la paz publica y el orden juridico en su totalidad.

¥, como ha quedado establecido, el Juicio de Amparo na sirve para arreglar dicho

estado de cosas, pues éste no remedia una situacién General, sino solo protege un

2 Gemanario Judicial de 1a Federacion. Sépuma Epoca, t. 157-152. Pleno. p 153



interés particular. Se necesita, entonces, un procedimiento para afrontar el problema
planteado, a fin de proteger de modo general y no solo en el ¢aso concreto el
perimetro jurisdiccional de cada uno de los poderes del estado mexicano. De esta
forma, son necesarias las Controversias Constitucionales, las cuales tienen por
objeto esencialmente la preservacion de los limites que la propia Consfitucion
establece entre las facultades de los entes federados®. Son procedentes siempre ¥
cuando, se trate de una vulneracién, restriccién o invasion, por parte de las
autoridades locales, de la esfera de facultades constitucionalmente reservadas a la

Federacion o, viceversa™.

Si el reparto de competencias entre el gobiemo central y los gobiemos locales es la
columna vertebral del federalismo, la garantia para salvaguardar la iguaidad de
jerarguias entre orden federal y el orden local, para el cumplimiento de! Pacto
Federal, esta representada por el Poder Judicial Federal. Los confiictos de
competencias entre el gobiemo central y los gobiemos estatales, y los conflictos de
Leyes entre los ordenamientos federales y los ordenamientos locales son resueltos
por el Poder Judicial de la Federacion, quien no debe actuar como juez y parte por €l
hecho de pertenecer al ambito federal. E! Poder Constituyente le ha otorgado ia
misién de interpretar la Constitucion, en representacion de ka Nacién, Estas disputas
de caricter juridico son entre: a) entre niveles de gobiemo; b) entre poderes y
organos del mismo orden; y c) entre entidades del mismo nivel. Aunque esto no

siempre fue asi a o largo de la historia mexicana.

1.1.2.2. Las controversias constitucionales en el siglo XIX.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido 4 etapas histéricas de las
Controversias Constitucionales: de 1824 a 1857, de 1857 a 1917, de 1917 a 1994, y
(}a actual) desde 1995. Los inicios de las 3 primeras coinciden con las constituciones
de México: la ultima con las reformas del 31 de diciembre de 1994 al articulo 108
constitucional. Lo mas desatacado es que, antes de 1917, las controversias fueron
practicamente irrelevantes. Esto se debid a que la inestabilidad del pais, primero, y

la posterior centralizacion del porfiriato, evitaron el desarrollo de las controversias

2 gemanario Judicial de La Federacidn. Oclava Ep\)Ca, 1 11 tesis XXXVV/E9, p 48,
% Semanario Judicial de la Fedesacién, Sepuma Epoca. t 157-162, 1* parte. p 293.
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constitucionales como recurso de defensa de los niveles de gobiemo. La Revolucion,
detond les ejercicio de las controversias; pero, al institucionalizarse, pard ese

desarrollo. No es ocioso revisar estos periodos de las controversias.

De 1824 a 1857.

Sabemos que la Constitucion de 1824, ademas de que plante6 la organizacion del
pais segln el sistema de gobiemo Republicano y Federal, adopté el principio de la
divisidn y separacion de poderes, dando asi independencia al Poder Judicial. Los
primeros constituyentes establecieron que la SCJ deberia conocer las diferencias
suscitadas entre los estados y la Federacién, aunque con restricciones:

“Articulo 137: Las atribuciones de la Suprema Corte de Justicia son las sigusentes:

1. Conocer de las diferencias que puede haber de uno a otro Estado de la Federacion siempre que
las reduzcan a un juicio verdaderamente contencioso en que debe recaer formal sentencia, y entre las
que se susciten entre un Estado y uno o mas vecinos de otro, o entre particulares, sobre las
pretensiones de tierra, bajo concesiones de diversos Estados, sin perjuicio de que las partes usen de su
derecho, reclamando la concesién a la autondad que la otorgé.

V. Conacer: ... de las infracciones a la Constitucion y leyes generales, segin se prevenga par latey.”
Articulo 138 “Una ley determwnara el modo y grados en que deba conccerse 1a Suprema Corte de
Justicia en los casos comprendidos en esta seccidn.”

Podemos observar que solo se refiere a diferencias entre un estado y otro. Hay una
confusién con las controversias politicas e indluso entre particulares, ademas de
estar limitada la participacion del la SCJ. Por esto, en ios hechos, las Controversias
se solucionaban mediante la intervencién de algun 6rgano politico, dependiende de
la estructura politico-juridica del momento, por 1o que en pocos casos intervino el
Poder Judicial; y, de hecho, en los archivos de la Corte no existe registro como tales.
La ausencia de una ley concreta al respecto, la poca influencia real del Poder
Judicial en el orden constitucional y social del pais, y el triunfo del Partido
Conservador en el Congreso, que establecid el Régimen Centralista de 1936,
impidieron que hubiese controversias constitucionales. Las Bases Constitucionales
de 1835 propusieron un arbitro, que en las Leyes Constitucionales de 1936 seria
especificamente el Supremo Poder Conservador. Este ¢rgano de indole netamente
politico estaba facultado para declarar la nulidad de leyes o decretos del Congreso,
de actos del Ejecutivo o de actos o resoluciones de la Corte cuando "se considerara’
que fuesen contrarios a 1a Constitucion®, Incluso podia suspender a la Corte (52

atribucion). Esto, independientemente de gue no se estableci6 la facultad a la Corte

 Pracciones 1. 11y 1E del anticulo 12 de la sepunda Jey
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de conocer las controversias sino solo de juzgar a los aftos funcionanos: Presidente,
Diputados, Senadores, Secretarios de Despacho y Gobemadores”

Esta situacion se mantuvo todo este periodo centralista y en todos sus proyectos de
reforma. El Proyecto de Reforma del 30 de junio de 1940 repetia las facultades de a
Corte de la Bases Constitucionales (articule 18). El Proyecto de mayorfa del 25 de
agostc de 1942 destaca la facuttad de la SCJ para conocer en todas la instancias
“de todas las demandas judiciales que un Departamento intentare contra otro, 0 los
particulares de un Departamento cuando se reduzcan a un juicio verdaderamente
contenciosa” (articulo 112, fraccion 1V). En el Proyecto de minorfa destaca la
propuesta de un control jurisdiccional de 1a constitucion a través de la SCJ, mediante
el cual un particular buscaba el amparo de la Justicia Federal contra violaciones de
sus garantias individuales, particularmente del gobiemoze_ Precisamente, las
aportaciones del Juicio de Amparo pueden observarse en este proyecto (articuto 73,
fraccion IV, inciso 19) que establecia entre las atribuciones de la SCJ son “conocer,
como Parte Conducente, las diferencias de los Estados entre si”. El proyecto
resultante (Segundo Proyecto, del 3 de noviembre de 1842) repiti6 casi a la letra el
articulo 112, fraccion IV del Proyecto de Mayoria, pero como articulo 94, fraccion V.
Sabemos que ninguno de estos proyectos se llevo a cabo porque Santa Anna
disolvié el congreso y nombrd en su lugar una junta de notables que expedirian las
Bases Orgdnicas del 12 de junio de 1843 las cuales tampoco destacaban por una
amplia facultad del Poder Judicial, repitiendo el principio de solucion de conflictos

entre Departamentos de las constituciones centralistas (articulo 118, fraccion V).

Esto cambiaria cuando, desde fines de 1846, se desconocié el régimen centralista
de 1836 y se reconocid la Constitucion de 18247, Restablecido el Federalismo, el

Poder Judicial sufrid importantes campios a través del Acla Constitutiva de Reformas

27 Articulo 12 de la quinta ley

% En la exposicion de motivos dicer “(1.) hemos dado a todos los hombres el derecho de quejarse de cualquier
acto de los Poderes Legislativo y Ejecutivo ante Ja Suprema Cortel poder tutelar de las garantias civiles..”; mas
adelante dice "que se nos muestre una organizacion cenral que dé mas parantias, y entonces callaremos’™, en
Leyes ¥ Documentos .. Tomo 2. p. 303. Esto se especilica en el articulo 81 fraccién 1; aunque solo habla de
“Todo aclo de los Poderes legislativo y ejeculivo de alguno de los Estados ~articulo 80, fraccién I; ihid. p. 320.
A través del Programa de la Mayoria de los Diputados de] Distnio Federal del 2¥ de noviembre de 1846,
establecid la necesidad de restablecer el lederalismo. con ¢l dictamen de la Mayoria de la Comision de
Canstilucién v volo particular de Manano Otero del 5 de abril de 1847, que plantea el restablecimuento de la
Constituciéon de 1824 Leyves. tomo 1. p. 385
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de! 18 de mayo de 1847 Se propuso un sistema hibrido en el que, por una parte, se
cred un sistema de defensa de las garantias individuales (Art. 25); y, por la otra, se
establecié un sistema de control politico, al confiar el control de la constitucionalidad
al Congreso General y a la Suprema Corte, aungue no se hablo de controversias
constitucionales (Art. 22, 23 y 24). Entre e Acta de Reformas de 1847 y la
Constitucion de 1857 encontramos dos antecedentes de las controversias
Constitucionales entre entidades Federativas. El primera se encuentra en el articule
98, fraccion 1, del Estatuto Crganico Provisional del 15 de mayo 1856, que establecia
como facultades de la SCJ: conocer de las diferencias que pudieran suscitarse
entre dos © mas estados, siempre Yy cuando éstas se redujeran a un juicio
verdaderamente contencioso en el que deberia recaer formal sentencia®. El
segundo antecedente esta en el articulo 100 del Proyecto de Constitucién Politica de
la Repuiblica Mexicana del 16 de junio de 1856". En los hechos, este pericdo de las
controversias estuvo marcado no solo por las imprecisiones juridicas y por las
limitaciones propias del poder judicial (y por tanto de la Corte), sino por la
inestabilidad del régimen donde no podia imponerse el proyecto federal.

De la Constitucién de 1857 a 1917.

En 1857 se establecio la facultad de la SCJ para el conccimiento exclusivo y
resolucion de las Controversias entre dos o mas estados, y en las que la Unidn fuera
parte (articulo 98). Desapareci® el sistema de control por érganc politico que
establecid el articulo 102 del Acta de Reformas de 1847. A los Tribunales de
Circuito, Distrito y de la SCJ, les corresponderia conocer las controversias que se
suscitaran sobre el cumplimientc y aplicacion de leyes federales. La SCJ conocia de
estos asuntos como tribunal de apelacion o en Gltima instancia. Se adopto la formula
de Otero como texto del articulo 102, estableciendo el Juicio de Amparo. La SCJ
dirfmia las cuestiones de competencia entre los tribunales de la Federacion, entre
estos y los tribunales estatales, o entre los de un estado con ofro (articulo 101).
Hasta 1917 no hubo modificaciones de fonde al respecto del tema. EI Codigo de

Procedimientos Federales del 14 de noviembre de 1895 establecié la organizacion y

W

Leves, lomo 2, p. 467

1 ~Corresponde a la Suprema Corte de Jushaia desde la primera instancia: el conocimiento de Jay coniroversias
que se swcrren de unt fstado con oiro: de oguellas en que la Unidn fuere paric, de las que se refieren a los
\ratados cetebrados por la autoridad federal de las que intenten los embajadores v agentes diplomdticos de las
naciones extranjeras  “Leyes, lomo 2. p 482
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competencia del Poder Judicial Federal; el Codigo de Procedimientos Civiles del 3
de octubre de 1900 determind (articulo 54) la competencia de la SCJ limitandala solo
a los casos dei articulo 101 constitucional, dejando a la Segunda Sala, en segunda
instancia, /as controversias constitucionales entre poderes; y la Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion del 16 de diciembre de 1908 establecié que en el
Pleno SCJ resolveria las controversias de Amparo, manteniendo en las condiciones

anteriores las controversias entre poderes.

Los resultados de este periodo son muy similares a los de la etapa anterior. Aunque
ampliaron las controversias a las que la federacién fuera parte, aun nc estaban bien
delimitadas sus diferencias con las controversias politicas y las particulares, y eran
muy imprecisos los procedimientos. En lo hechos no habia una clara diferencia entre
el juicio de amparo y las controversias constitucionales (ver nota 22). Ademas, las
condiciones del pais siguieron siendo muy inestables: y si dejaron de serlo, fue
porque Porfiro Diaz fue paulatinamente centralizando el poder y secuestrando

facultades a los gobierncs locales, dejandolos sin la posibilidad de protesta.

1.1.2.3. Las controversias constitucionales en la Constitucién de 1917.

La Constitucién de 1917 consagra la divisién de poderes en 10s articulos 49, 115,
116 y 122 constitucionales, y tiene por objeto la asignacion de atribuciones ¥
competencias entre 6rganos pertenecientes a un mismo orden nomativo. Las
controversias quedan establecidas a partir del articuio 105, que en su version
original establecia:

«Articulo 105. Commesponde solo a la Suprema Corle de Justicia de la Nacion, conocer de las
controversias que se susciten entre dos o mas estados, entre los Poderes de un mismo Estada
sobre la censtitucionalidad de sus aclos, ¥ de los conflictos entre la Federacion y uno o méas
Estados, asi como de aqueltas en que la Federacion fuese parte.”

Podemos observar que no hay diferencias con el articulo 98 de la constitucion de
1857, salvo en la posibilidad de conocer la controversias entre los poderes de un
mismo estado. Después, de 1917 el articulo 105 tuvo tres reformas hasta 1994. El
26 de octubre de 1967, se reformo la frase final del articulo, respecto que
correspende a la SCJN. conocer de los conflictos que surjan entre |a Federacion y

uno o mas Estados, asi como en aguellos en gue la Federacion sea parte “en los
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casos que establezca la Ley”. El 23 de octubre de 1993, se reformo en lo relativo a
la competencia de 1a SCJN, para conocer de las controversias que se susciten entre
uno o mas Estados “'y el Distrito Federal”. La ultima reforma, el 31 de diciembre de
1994 se facultd a la SCJ para conocer sobre las controversias entre la Federacion,
Estados, Municipios y Poderes Federales. Todo esto de una manera muy amplia,
pero eso lo veremos méas adelante. Aunque podemos observar que las violaciones

de que tratamos pueden adoptar alguna de |as siguientes modalidades:

1) Controversias que se susciten sobre la constitucionalidad de los actos o
disposiciones generales entre alguno de ‘os tres poderes federales con respecto a
cualquiera de los otros poderes federales. 2) Controversias que se susciten sobre la
constitucionalidad de los actos o disposiciones generales entre los poderes federales
con respecto a fos poderes jocales (estatales, del Distrito Federal y/o municipal), y
viceversa. 3) Controversias que se susciten sobre la constitucicnalidad de los actos
o disposiciones generales entre uno de los poderes locales (Estado, Distrito Federal
y/o municipio) con respecto a algin otro poder local. Y, 4) Controversias que se
susciten sobre la constitucionalidad de los actos 0 disposiciones generales entre los

poderes de un mismo estado, Distrito Federal y/o municipio.

En este sentido, existe una discusion sobre el grado de relacién entre el federalismo
y las controversias constitucionales. Algunos autores coinciden en que las
controversias que implican “verdaderamente’ al federalismo son las suscitadas entre
el gobierno central y los gobiernos locales®. Sin apegarnos a esta posiura de
manera tajante, podemos afirmar que no hay duda que el orden federal esta
directamente implicado en todas las controversias en que un poder federal, o la
federacion como tal, es parte. En estos casos se pone en juego el origen de
competencias del federalismo: los estados entre si, y con el poder central. Los casos
que se refieren a controversias entre poderes y organos del mismo orden, e incluso
el caso mas recurrente, el que se da entre un estado con uno de sus municipios, no
tienen una relacion tan directa con el orden federal; ya que pueden estar sometidos

antes a las disposiciones legales locales.

2 Asi lo airma Héctor Fix Fierro, en Conuoversias_Conglitucignales y Federalismo. Un_Analisis juridico-
politico Ponencia presentada en al Congreso Virtual [beroamericano: EI Mumcipto hacia el S1glo X X1 revisado
en a pagina electronica del Instuto de Invesligaciones Juridicas.



Esto es importante, ya que los municipios, como base de la divisién territorial y 1a
organizacion politica de 108 estados, estan sometidos (por no tratarse de “entidades
soberanas”) sobre tode al legislativo estatal. Sin embargo, como la institucion del
municipio esta consagrada en la Constitucion federal, que ademas le confiere
expresamente un ambito de competencia y autonemia propia frente a los estados (e
implicitamente frente a ia Federacion) que se manifiesta en multiples garantias
institucionales. E! orden federal resulta implicado y por ello, la posibilidad de que lcs
municipios sean parte en |as controversias constitucionales, es un medio para

defender su amhito de autonomia. Este tipo de controversia es el mas nutrido.

En fin, una vez visto el problema del federalismo, desde su ongen, como una
cuestion formal (juridica) con dos propuestas de organizacion del gobiemo entre el
central y los locales, lo que resulta mas pertinente, es observar la dinamica
centralizacién-descentralizacion a traves de la relacion de los poderes federales con
los locales, sean estos estatales o municipales. Esto es mas claro en el siglo XX. La
reconstruccién del estado nacional con apoyo en un gobiemo central y las facultades

para tal mision asi lo evidencian.

1.2. Federalismo y controversias constitucionales después de 1917.

La Revolucién de 1910 fue un movimiento descentralizador que fragmentd el Estado
nacional construido por Diaz y renovd el discurso y la practica federalista. Sin
embargo, la reconstruccion de! Estado “revolucionario” invirtd las cosas, al
centralizar el poder el gobiemo federal, particutarmente desde la década de los 40,

con el ‘despegue” del desarrollc nacional?® Las controversias constitucionales

33 La revolucidn ha sido estudiada desde muchas perspectivas académnicas, ideoldgicas e incluso politicas. Unos
autores analizan las causas v efectos del movimiento de 1910 desde el paradigma de la revolucion, cuestionando
el hecho mismo Otros, desde una perspecliva desarrolinsia. lo dan por hecho y dedican su investigacion mas
bien a evaluar la revolucion mexicana a partir de los cambios jogrados. En el primer grupo se encuentran los
estudios de la revolucién mexicana basicamente causales, militares, e ideologicas. Ejemplo de estos autores som
Adolfo Gillv en La Revolucion interrumpida. Amaldo Cérdoba en La ideologia de la revolucion mexicana,
Francoise Xavier Guerra en El apliguo régimen y la revolucion, Alan Knitgh en La revolucion mexicana. Jesus
Silva Herzog en Hisloria minima de la revolucion mexicana, Friederich Kalz en Pancho Villa, v John Womack
en Zapata v la revolucion mexicana. En la perspectiva desarrollista encontramos autores como Roger Hansen en
ngyglillcﬂﬂmmrollg mexicano, Raymond Vernon en Ei dilema del desarrollo en México, y James Wiikie en
1.4 rgvolucidn mexicana v el gasto federal, Aun con diferencias, lodos coinciden en 3 puntos: la revolucion
mexicana fue un movimiento de la perifena conlra ¢l centralismo del porfinato; el parudo oficial fue el gje de
accion poliica para ls posteror centralizacién. v, se produjeron cambios estructurales que tegaron con la
(ransicion pacifica del poder. el sostenido desarrollo econdmico del pais v la organizacion social a través de
prandes organizaciones nacionales. tode lo cual permitid consirur un Fsiado nacional fuerle, con un gobierna
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reflejaron este proceso: aparecen en 1918 y desaparecen en la década de os afos
40. ldentificaremos los instrumentos que utilizd el gobiermo federal para centralizar el
poder a partir de |a estrategia de desarrolio econdmico nacional, particularmente las
reformas constitucionales (que ampliaron las facuttades de los poderes centrales) y
el sistema hacendario centralizado (que dio al gobiemo federal casi todos los
recursos econémicos), consolidada con la planificacién de la economia y el
crecimiento del sector paraestatal. Estos procesos dieron la legitimidad del régimen
mas alla de lo electoral. Nos ocuparemos sdlo de su relacion con la centralizacion,
para comprender la desaparicién de las controversias, y revisaremos las

controversias en sus determinaciones juridicas y politicas.

1.2.1 Revolucién mexicana, estado nacional, desarrollo y centralizacion.

Vimos que la centralizacidon de facultades en un gobiemo es clave para la
construccion del Estado nacién moderno. Esto parecia darse en el porfiriate pero tal
régimen se montd en estructuras tradicionales (iglesia, ejército y latifundistas). A
pesar de esto, parecia que el pais se desarrollaba. La revolucion interrumpio el
desarrollo del Estado, el gobiemo y la economia, y la reconstruccion de estos
enfrentd a la inexistencia de capacidades salvo las delimitadas por la Constitucién
de 1917. Después de la sangrienta década de los afios 10, las siguientes tres
dé&cadas hubo una gradual centralizacion de facultades en el gobiemo federal, con el
pretexto de hacer los cambios estructurales demandados por la misma revolucion.
En los afios 40, el gobierno federal habia ya controlado los recursos politicos,
juridicos, financieros y de programacion. Se podia hablar ya de un Estado nacional,
cuya legitimidad se fundaria en un desarrollo econémico con crecimiento sostenido.
En este proceso tuvo un papel nodal el “milagro mexicano” como pista de despegue

del crecimiento econdmico. La planificacian econdmica serfa el pretexto para seguir

central fortisimo. Esta perspectiva desarollisia y la 3° coincidencia son las que més nieresan por simple razones.
No nos ocupa cuestionar la revolucion (tados aceptan su cardcter localista) y el proceso de desarrollo puede
explicar la Jegitimidad del cégimen. No profundhzaremos en el papel del partido revolucionario porque, adernas
de ser 1a linea ms estudiada, la centralizacién de los instrumentos del gobierno fueron de la mano del argumenio
del desarrollo econdmico. Nos movemos con Hansen: “Presenta dificultades evidentes el intenio de anahzar 1a
interaccion de los sisiemas politico y econdmico de México, cuando hay una controversia fundamenial acerca de
la naturaleza del sistema politico; sm embargo. ello también puede implicar veniajas.. Un andlisis de la
estrategia det desarrollo en México v sus efectos sobre la riqueza, permite averiguar mucho acerca del modo en
que se han distmbuido Jos frutos de 1reinta afios de rapido crecimiento. ¥ ese conocimiento a su vez arroja mucha
Jus. sobre el oscure mundo de la polilica mexicana™ Qp. Cit p. Tanlo Este autor como Raymond Vernon
comerden en su investigacion en separar de 1910 a 1940 v de este afio en adelante.



el esquema de participacion del Estado en la economia, aunque este proceso

empez6 desde los afios 20, paralelamente al proceso politico, juridico y fiscal.

En general, la centralizacidon se logré sometiendo a los caciques locales, que
controlaban tropas prapias y organizaciones obreras y campesinas locales, lo que se
traducia en control politico regional“. El partido oficial fue el instrumento politico
para la institucionalizacion de los conflictos, la cual permitié desarrollo econGmico™.
Con él PNR llegb la Gitima revuelta militar de cierta importancia (la escobarista)®, el

control del congres,o37 y la organizacion de las masas populares en el gran partido”.

M juan Molinar Horcasitas escribe que no concuerda con la hipdlesis “continuista” de |a politica mexicana, la
cual entiende al sislema polilico mexicana como un régimen ininterrumpido desde 1917 (Constitucién), 1920
(“fin de la revolucién”), a 1929 (“inicio de la institucionalizacion”™). El mé4s bien entiende el sislema politico a
través de 2 periodos diferenciados, mediados por una tramsicion de tres lustros. El primer periodo corre de
1915.1917 hasta 1933-1935. El segundo, de 1947-1948 hasia mediados de 1a década de los 90. El periodo
transicional se mMOvio, & su vez, en 2 direcciones opuestas: el cardenismto, con su proyecto nacional y ef
avilacamachisma y la primera parte del alemanisco, que desmantelarcn econémica y politicamente a aquel. La
manera mas sintética de diferenciar los 2 periodos (con el transicional en medio) es que, “el primero era sistema
politico caracterizado por una articulacién laxa de instituciones v fuerzas politicas dispersas, muentras €l segundo
tiene un articulacion muy centralizada de instituciones y fuerzas politicas mas concentradas™. En esta diferencia
destacan 2 elemenlos: ia diarquia del poder y la escision en ia éitte anie la sucesitm. En el primer periodo,
existi¢ en el poder central una diarquia hasta 1935 es decir una compelencia entre el poder formal (presidente),
v el informal (caudillo); salvo en la presidencia de Qbregén, que era ambas cosas, y de ahi su gran poder. Esta
diarquia tuvo su final con ¢l triunfo de Cardenas frente a Calles. En el segundo periodo era claramente un poder
centralizado en el presidente sin contrapesos realmente fueries de convocatoria o decisién. Deslaca en este
senlido, que entre ambas situaciones, si bien el presidente fue una figura central indisputada, carecid de la
facultad no escrita de decidir a su sucesor: ni Crdenas ni Avila Camacho n1 quiza ni Aleméan pudieron controlar
forreamente la sucesion. Tanto en 1940, en 1946 v en 1952 la decisidén presidencial sobre su sucesion provocd
una escision en la élite posrevolucinaria que se “expresé por la via electoral pues el camino de las armas ya no
tenia perspectivas’. La relactén entre federacion y estados (o poderes locales) fue también cualitanvamenie
diferente en el primer régimen v en el postalemanisia. En el primer régimen no sélo existia una diarquia en el
cenlro, sino que lambién existia un equilibrio de fuerzas centro-regiones muche menos (avorable al presidente
que lo que es hoy En mis de una ocasion, alguna figura regional importante .. o grupo regional dominante,
pudo imponer en su region decisiones ¥ practicas politicas no sblo diferentes sino incluso opuestas a las
establecidas por el presidente en turno En los aflos que correft entre la crisis Calles-Cardenas de 1935 hasta la
primera mitad del sexenio de Miguel alemdn. esta situacion fue modificandose, hasta que el cenlro Impuso su
absoluia hegemonia politica sobre las regiones”. El liempo “de._legitimndad. Elecgiones, aulofitansme Y
dempcracia en Méxicg. México, 1991, Ediciones Cal y Arena, p. 20.

** Hansen es moy claro cuando afirma que: “Cuando se trata de 1a esfera polilica, casi ne es exagerado alirmar
que la propia estabilidad politica ha side institucionalizada Fl mecanismo para lograr la estabilidad asumié la
forma de un partido polilico que ahora se llama Partido Revolucionario Institucional o PRI. Desde |z fecha de su
creaciém en 1929, se ha ublizado para controlar la evolucion politica de |a sociedad mexicana. en una forma tan
favorable para los lineamentes del desartollo econémico mexicane que durante los wlimos tremia afios no ha
surgido ninguna presién o Crisis imporianie. de naturaleza sociopolitica, que obstruya el curso del crecimento
econdmico Este motable comportamiento provocaria admiracion —aunque no necesanamente aprobacién- en
cunlquier ambienie sociocubiural: en el contexto latinoamericano es particularmente impresionante. En la eslera
economIca surgieron varias mstituciones que lambién iban a desempenar un papel destacado en la fase postenor
a 1940 del desarrollo econdmico.” Op. Cit. pp. 48-49.

* Este proceso de somelimienio es uno de los temas principales del libro de John Foster Dulles, Ayer en México.
7 Dulles y. mas especilicamente. Jeffrey Weldon. se ccupan del tema [sle ulumo demuestra a traves de un
exhaustivo andlisis del procese legislativo entre 1917 v 1940 como. ames de los atos 30. el presidente no
controlaba el congreso, v la creacion del PNR [ue el factor mas determinante Lo hace en [f presidente como
legislador. {917-1930_ en Enciclopedia Parlamenlana deﬁMm:(w*S?eE_],,loluimgnﬁl_)ﬂmijil Poder



Ademas, el proceso de centralizacion politica y economica se apoyo en lo juridico y
lo fiscal. De hecho, las reformas constitucionales iniciaron, formalmente, tal proceso
y legitimaron las acciones del gobiemo central. Por su parte, el centralismo fiscal, se
fue traduciendo en acciones reales del gobiemo federal a través del gasto. Asi, con
un exitoso milagro economico, se fue construyendo una legiimidad del régimen. En
sentido inverso, la crisis econdmica trajo pluralidad y descentralizacion; el
presupuesto ha sido el méas recurrdo en las controversias desde 1994, y, finalmente,

es la Constitucion la que dispone las facultades de cada nivel de gobiemno.

1.2.1.1. Desarrollo y estabilidad: 1a legitimidad del régimen.

En la mayoria de los paises subdesarrollados con un sistema economico mixto y con
una forma de gobierno pretendidamente democratica, el Estado ha tenido un grado
de intervencion en la economia mayor que el habitualmente admitido por la teoria
liberal clasica. Este sistema supone la expansion del sector pliblico, la importancia
cuantitativa y cualitativa que va adguiriendo y la carga de responsabilidades que la
pelitica de desarrollo deposita en &l. El Estado es un importante productor de bienes
y servicios que administra elevadas cuotas de la inversion nacional, circunstancia
que le confiere trascendencia en la formacion y uso de la renta nacional. Se nota,
pues, una creciente responsabilidad del Estado (y del gobiema) en la conduccion de!
proceso de desarrollc econdmico, a través de la ejecucion de actividades, para el
logro de metas, especialmente en materia de prestaciones de servicios sociales,
abastecimiento de insumos de uso difundido e instalacidn de infraestructura. La
importante masa de recursos fisicos y financieros que moviliza el sector publico lleva
al primer plano el problema de su asignacién, la eficiencia de su empleo, las
motivaciones que dinamizan la accion del sector plblico, el papel que le
corresponde en la estrategia del desarrollo y su relacion con el sector privado.
Ademads, los recursos en los cuales dispone el gobierno son limitados, y la

necesidad de que los gastos fiscales promuevan y estimulen el desarrollo econdmico

Legislativo en las décadas revolucionarias, 1908-1934, México, Insututo de Investigaciones Legislativas de la
Cémara de Dipuados. 1997

Hansen Op.cit. pp.125-173. ¥ R Vemon nos dice al respecio de los seclores del PRI gue cada uno con su
complemento de unidades estatalss y locales. A cada seclor se le asignaba determunado nimero de cargos
publicos en los gobiemos estatai ¥ nacional. v cada uno proporcionaba los candidatos necesarios para
“presenlarse a eleccion para su cargo Mas adelante. durante la administracién durante la administracién de
Céardenas. el seclor militar fue abandonado como una entidad. Op. Cit

[9%]
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en los palses en vias de desamolio es apremiante, por consecuencia es esencial que

se examine cuidadosamente la composicion y destino del gasto pablico.

En el caso mexicano, desde la revolucién, el desarrolio econémico se divide en
cuatro periodos historicos: de Reconstruccion (1917-1933), la Transicién cardenista
(1934-1940); de Crecimiento hacia dentro (1938-1988), con sus fases: de
“despegue” (1938-1954), “desarrolio estabilizador” (1955-1970), y “agotamiento y
crisis” (1970-1988); y, por Ultimo, Neofiberal (desde 1988). Esta divisidn parte de
que la revolucion destruyd la economia nacional, pero afloraron las demandas
econdmicas y sociales que fueron plasmadas en la Constitucion de 1917%. Desde
los afaos 40, el régimen se consolidaria y legitimaria con una estrategia de desarrolio

econdmico, a través de la planificacion de la economia.

La participacion del Estado en la economia de la nacién es uno de ios capitulos mas
importantes desde la Constitucion de 1917. Fue desde el periodo de reconstruccion
(1917-1933) que los gobiemos de la revolucion se abocaron a la tarea de
reglamentar y aplicar nuevas normas juridicas, en medio de los grandes conflictos
politico-sociales intemos surgidos en el proceso de consolidacién del poder de la
familia revolucionaria, y frente a la fémrea oposicidn de quienes, extranjeros y
nacionales, veian afectados sus intereses par la aplicacion del nuevo orden juridico.
Los dltimos afos de esta etapa, entre 1930 y 1934, coinciden con los momentos
mas dificiles que experimentara la economia mundial como efecto de la gran
depresién, iniciada en Estados Unidos en octubre de 1929. Este fendmeno, aunque
en prncipio tuvo efectos negativos sobre la econamia mexicana, afecté de manera
primordial las areas productivas de la inversion extranjera directa dedicadas al sector
externg, y en mucho menor medida a |as de capital mexicanc orientadas al consumo
intemo, las cuales resultaron favorecidas, ante la necesidad de satisfacer la

demanda nacional con productos elaborados en México.

39 podemos observar que no hay grar diferencias con la division hecha por Molinar desde la perspectiva politica
El primer régimen o peniodo que éste establece (1915-1917 hasta 1933-1935) coincide con ek periode de
Reconstruceion, El periodo de wransicion, en su fase cardenista, coincide precisamente con la Lransicion
econdmica cardenista; y, en su fase avilacamachisia-alemanista (1940-1947), abarca parte del despegue del
“crecimiento hacia adentra. El periodo que Molinar establece como de régimen consolidado (desde 1940 hasta
mediadas de los 90) ocupa el resto del desarrollo nacional Lo mas esencial es que coincide el crecimreniv hacia
dentro con la consolidacion del rémmen Eslo mismo sostienen muchos autores, como Hansen y Vernon: v, a lo
largo de distintos articulos. Fernando Péres Correa
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En el periodo de transicién, Lazaro Cardenas cambio la politica econdémica, con un
nuevo modelo de crecimiento. En lo intemo, habia ya las condiciones necesarias
para la consolidacion de las instituciones politicas. En las relaciones con el exterior,
el gobiemo cardenista supo aprovechar la coyuntura de los serios problemas por los
que atravesaban los paises capitalistas, con motivo de la Gran Depresion y 1a
creciente amenaza nazi-fascista, para lievar a cabo la politica de nacionalizaciones
(ferrocarilera, petrolera y agrana), respaltdada por la Constitucion de 1917. Los afos
del gobierno de Cardenas coinciden con el momento de auge de la teoria de la
economia mixta, puesta en practica en México en el marco del Capitalismo de
Estado que habia empezado a gestarse afos antes, dentro de las politicas
econémicas dirigidas por Calles. Asi, el conjunto de acciones realizadas por
Cardenas, tanto de indole econdmica como politica y social, e incluso ideoldgica,
sentaron las bases para el inicio de modelo de crecimiento que dominaria el

escenario mexicano durante mas de 40 afios.

£l modelo de crecimiento hacia dentro se dio en virtud de la situacion de crisis en las
naciones capitalistas y en el contexto de la economia mixta. Los gcbiemos de
aiguncs paises latinoamericancs (Brasil, Argentina y México) decidieron impulsar el
desarrollo de la economia nacional, dentro de una politica denominada
“industrializacién sustitutiva de importaciones™ Esta consistia en sustituir los
articulos manufacturados de procedencia extranjera por articulos de la misma
naturaleza fabricados por la industria nacional. Implicd acciones gubemamentales de
fomento a la industria privada incluyendo, de manera primordial, el proteccionismo
econdmico, para mantener a salvo la industia nacional de la competencia
extranjera. Esta politica fue determinante para el crecimiento hacia dentro. Los

paises que la adoptaron, se considerajon como “en vias de desarrolio”.

El fase de “despegue’ (1938-1954) coincide en el orden mundial con los afios de la
Segunda Guerra Mundial v la Guerra de Corea: fenémencs que no sodlo condujeron
a un incremento en la demanda mundial de recursos naturales de México, sino que,
al rearientar la actividad productiva de las potencias industriales hacia la produccion
bélica, genera la necesidad y la posibilidad de expandir la industia manufacturera
mexicana para abastecer el mercado domestico. A partir de este “despegue’, la

participacion activa del Estado no solo implico el establecimiento de politicas
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macroecondmicas favorables al sector privado, sino tambieén la creacion de
empresas paragstatales, encaminadas originalmente a manejar las &reas
consideradas como claves para la produccion, tales como los energéticos y la
infraestructura de transporte. El hecho de detener la espiral precios/salarios sin
detener el crecimiento de la economia, se entendid como un “milagro”, una hazaia

que otros paises latinoamericanos en via de desarolio no habian podido lograr.

En la fase del "desarrolio estabilizador”, se pretendié mantener el equilibrio en la
palitica, la economia y el orden social, a fin de que se mantuviera el modelo de
crecimiento. Desde los afios 40, el sector pUblico jugé un papel de importantisimo en
el proceso de desarrollo econémico de México, por los menos hasta el primer lustro
de los afos 80. Dichas funciones pasaron de las actividades tradicionales, tales
como la administracion del erario pablico, de la justicia y de la seguridad intema y
externa del pais, al despefio como agente promotor del desarollo econémico™.

Desde 1940, el sector publico contribuyo en la formacion total del capital fijo bruto.”’

El presupuesto gubemamental de gastos fue el instrumento mas directo para influir
sobre los diversos sectores de la economia a fin de que mediante una asignacion de

recursos se encaucen a la orientacion prevista.*? La participacién estatal en la

e

4 Eote es el marco de James Wilkie (Op Ci) para analizar el cambio social a raves del gasto federal, tomando
en consideracion fas medidas de politica econdmica del pobiemno federal. Reflejada ésta claramente en la forma
en que el gobierno distribuve el gasto, entre sus dilerentes funciones v en el grado en gue con dichas medidas,
estimule + promueva a determinados sectores la economia o a determinado grupo social Wilkie procede de
acuerde clusificar cada perodo presidencial de acuerde al Uamade easto Tancional social adrunistraline s
econdrmce Considera que anes de la década de los 30 las [unciones eran meramenie adrmumstraliyas y por lo
tanto, las pastos del gobiermo federal, eran absorbides en su mayoria por dicha funcion; y que al inicio del
presente siglo. aunque hay un deseo fuerte por parle del gobiemo por participar méas activamente en el desarrollo
econdmico del pais, las condiciones sociales v politicas que imperaban en dicha epoca obstaculizaban dicha
tarea- tales enire otres prandes grupos sociales descontenlos, porque sus demandas y nccesidades no eran
satisfechas Ademas, una gran inestabihdad politica, rellejada esla ultima en un desacuerdo muy marcado sobre
la forma en que deberia implementarse el desarrollo econdmico del pais. entre los lideres de la Revolucion.

' e disminuyendo desde ese ato pero el porcenaje en relacién con la inversion privada v fue el mismo (30%

v T0%%. respechivamente. del 19.6% del tolal. en promedio entre 1940 vy 1967). Ademis, el gobierno habia
establecido nstituciones y pohicas que. indirectamente, impulsaron v sostuvieron la dinamica del sector

privado. Roger Hansen, Op CiL p. 6L

42| 4 historia de) sistema fiscal mexicano se divide en 2 etapas. La primera llega hasta | 980 y es donde podemos
encontrar los antecedentes del actual sistema de Coordinacién Fiscal Aqui ubicamos las Convenciones
Macionales Fiscales (de 1925, 1933 v 1947) cwvo objetivo fundamental fue establecer un sistema arménico
donde no ensliera ka concurrencia Impositiva de los 3 niveles de gobieme pero 1o que trujeron consipo fue. en
realidad. 1a centralizacion fiscal. La segunda etapa se constdera a partir de 1980, al entrar en vigor la Lev de
Coordinacion Fiscal de 1980. que establecio de manera sistemalica la participacion que deberian recibir los
estados + los municipios, al adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal Este sislema es importanie ert
la medida que las parlicipaciones se han convertido en el principal medio de financiamiento de las haciendas
pabhicas locales



formacion del capital jugd un importante papel en el proceso de desenvolvimiento del
desarrollo adoptado en un momento dado, y de los resultados obtenidos al aplicar
ciertas medidas para cumplir con dicha eslrategia. Si ésta se manifiesta y ejecuta a
través de su presupueslo de egrescs, es entonces importante analizar dicho
presupuesto para detectar la consistencia que existe entre |la estrategia y los
resultados obtenidos®®. Si hablamos de resuitados, basta decir que la tasa de
crecimiento del PIB registrada por la actividad econémica de México, fue cercana al
7% desde la década de 1940 hasta los afios 60 y de casi 6% entre 1970 y 1982,
pero cayd a 1.5%, entre 1982 y 1994*. Estos afios de crecimientc de la economia
(1940-1970), se caracterizaron por factores dinamicos; la inflacidon cronica que
padecio el pais, el impacto de la Segunda Guerra Mundial, la sustitucion de
importaciones y la proteccion del mercada nacional, y un aumento creciente de la
participacion de los gastos del gobiemno federal. E! sector paraestatal crecio
impresionantemente, hasta los afios 70.

Empresas paraestatales 1917-1988".

T PERIODO CREADAS O ABSORBIDAS EXISTENTES |
1917-1930 12 1z

[ 1930-1940 45 57

[ 1940-1952 101 158

[ 19531958 101 259

[ 1959-1964 232 ] 491

| 1970-1976 354 854

| 1976-1982 301 1155

La fase de “agotamiento y crisis” (1970-1988), del periodo de crecimiento hacia
dentro, tuvo ofra cara. Se hicieron sentir tensiones en el modelo de crecimiento. Se
hicieron evidentes las contradicciones del modelo econdmico y también las de
caracter sociopolitico. E! déficit externo rebaso el 4% del PIB v ia inflacidon mostraba

signos de aceleracién®™. al tiempo que el régimen politico entraba en una severa

1 Wilkie sosliene que el presupuesto funcional, refleja en vltima instancia el orden de prioridades que el
gobierno otorga a las diversas funciones que tiene que realizar para acelerar el desarrollo econdomico del pais.
Por su parte, R Hansen alirma que el presupuesio del pobicmo federal es un instrumento de gran imporancia,
dentro de la politica fiscal. con que cuentan los paises subdesarroliados, con un sistema capitalisia de economia
mixia. Después de la comprension clara, de los objetivos que tengan dichos paises para lograr su desarrollo
economico. dependera la Nexibilidad fiscal, ¥ sobre todo la politica de gastos de los gebiernos centrales.

¥ Datos caleulados a partir de Estadistcas bistoricas de Mexico. INEGL 1983 para antes de 1981 . e Informes
anuales del banco de México desde 1982

5 Datos de 1917 a 1988 de Eha Martm Espnosa. “Intervensionismo estatal ¥ transformaciones del seclor
empresa publica”, en El nuevo estado mexicana. vol. L. Estado v economia. Jorge Alfonso Alonso et el

Edilonal Nueva [magen. México. 1992, Datos de 1988-1993.

* Desde 1960 v antes de 1973, la inflacién {de acuerdo al indice nacional de precios) no subid de 3.43. En 1973
llegd a 21,31, manlemeéndose en menos de 30 hasia 1982, cuando lepd 2 98 87 v 160 en 1987, en Ménico y el
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crisis de legitimidad como cansecuencia de la solucion de la fuerza en 1968, la cual
restd considerablemente la credibilidad de hacia el gobiemo. De ahi en adelante, ya
no se recuperaria el crecimiento {salvo el efimero auge petrolera en la primera mitad
del gobierno de Lopez Portillo), la economia mexicana cayb estrepitosamente. En
los afos 70, la economia de los paises industrializados cambio de rumbo. La teoria
del Estado de bienestar dio paso a la perspectiva de tendencia neoliberal. En lo
interno, las politicas macroecondmicas de los gobiemos mexicanos en ese lapso, se
apoyaron (al contrano de la tendencia en el exterior) en aumentar la intervencion
estatal y en la expansion del gasto publico (como vimos con la paraestatales”). El
periodo clerra en 1988, al terminar el gobiemo de De la Madrid, aunque desde 1985,
con el ingreso de México al GATT, se habia iniciado el abandono de la estrategia
sustitutiva de importaciones para orientarse progresivamente, con el comienzo de la
desincorporacion de empresas paraestatales, en busca de la recuperacion

econdmica.

En los 6érdenes politico y social hubo notatles diferencias entre un sexenio y otro,
pero, en general, el gobiemo mostré una tendencia de apertura y conciliacion,
tratando de evitar que se repitieran las muestras de inconformidad social que habian
sacudido el pais. Ademéas de esto, a pesar de los signos favorables en el
comportamiento de la economia y la rapida industrializacion del pais, la politica de
sustitucion de importaciones implico al mismo tiempo la existencia de un mercado
interno cautivo que propicio la fabricacién de productos cuya calidad no cumplia con
las normas internacionales y con precios por encima de los niveles vigentes en el
mercado mundial. De cualquier forma, las tres décadas de crecimiento trajeron al
régimen una buena carga de legitimidad. El milagro mexicano protegi¢ el mercado
intemo de la competencia exterior y de ello se beneficiaron directamente los
empresarios nacionales. Aumento el nivel de vida de la poblacion en su conjunto,
emergiendo nuevas clases sociales, como los obreros y 1a clase media; al tiempo

que se dio una gran explosion urbana™®. Siendo empresarios, obreros y clase media,

/
Tralado Tnilateral de leg@g@glﬂpacﬁto&@_ de Fduardo Andere v Georgina Kessel, ITAM/McGraw -
Hill. Méxace, 1992, p. 7.

¥ pasta decir que las empresas paraestatales. en 1982, eran responsables del 13% del PIB. sin incluir el peirdieo
(que producia el 3.9%) En: México al inicio del siglo XX, democracia, ciudadania y desarrolig. coordinado por
Alberto Al Nassif. Miguel CIESAS/ Angel Porrila. México. 2003, p. 247

** La poblacién habia crecido mas que en NIAGUN pas. e 1921 cra 14 millones de mex1canos. pard 1970 48 v. en
19%0 casy 67. Bn cuanto a la urbanizacién En 1921, la poblacién rural era de 68.8% contra 31 2% en 1940 eran
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los grandes beneficiarios del desarrollo sostenido, no se cuestionaba mucho la falta

de desarrollo politico, 1o cual se apuntalaba mediante |as elecciones.*’

En este Gltimo aspecto, el Partido Oficial conseguia victorias apabullantes en todos
los ambitos de gobiemo, con lo que conseguia un gran control politico a través del
control gubematuras y en el Congreso de la Union. Respecto al primer caso, basta
decir que el primer gobernador de oposicion fue en 1989, el panista Emesto Ruffo
Appel en Baja California. Del Congreso, Juan Molinar afirma que puede decirse que
antes de la década de los 40, el legislativo tenia mucho mas autonomia y pluralidad
que en el régimen actual. Esto era consecuencia, precisamente, de que el Congreso
era uno de los espacios privilegiados de la lucha politica entre las partes de lo que
Molinar liamd diarquia (entre caudillo y presidente) y 'a compleja red de poderes
locales. En esa medida, el Congreso fue semillero de los multiples partidos

parlamentarios que dominaron el periodo. Después de 1840 ya no fue asi™.

Si bien la Camara de Diputados tenia amplisimas facultades, era controlada, a su
vez, por el Presidente. La Camara de Senadores, que era también controlada por el
ejecutivo, tenia (isimplemente!) la facultad de desaparecer poderes en una entidad.
Ahora bien, para ganar el Congreso y las gubematuras, el régimen se sirvié no solo

de la alquimia electoral, sinc fundamentaimente del partido. De entrada, la cobertura

64.9 contra 35%, respectivamenite, para 1950, 57.4% conlra 42 6%; en 1960, se invirtié ligeramente, con 49.3%
contra 50.7%: en 1970 va era claramente urbana, con 413 contra 58 7%, v asi siguio en 1980, cor 3375 contra
66 3%. Respecto a fas ocupaciones. los dalos muestran claramente la disminucion de campesinos v obreros. Por
sector (prumario, secundano. teraarie v no especiticado), los datos porcentuales se presentan asic 1921 71 43,
11.49, 930y 7.78; 1940, 65.39. 12.73. 19.07 v 2 79 1970, 39 39, 2295, 3188 y 577, y. 1980, 2598, 20 32,
23.81y 29 86. Datos de las Estadisticas historicas de México, INEGL 1982, p. 33, ¥ 251

4 Carlos Alba v Enrique Valencia observan que’ el desempefio positivo que tuvo el modelo de industrializacion
por sustitucién de importaciones. “en cuanto al crecimiento econdémico ¥ la movilidad social, junto con la
politica social ligada al dmamismo econdmico v al lade del corporanyismo estatal, el clientelismo v Ia ideologia
de la Revolucion mexicana, contribuyeron ala permanencia del régimen politico autontaso, el cual se
caracterizé por la preeminencia del presidencialimso y el parudo de Estado Al mismo tiempo que el modelo
sustilutivo generaba crecimiento ¥ movibidad social, la politica social, centrada en la seguridad social obtemda en
el empleo, permilia la reproduccion del capital de vida de los individuos beneficiados; la dindmica en |a creacion
de empleo permitia ampliar Ja cobertura de estas aclividades reproductivas: para los sectores no incorporados en
ol empleo asalariado y la seguridad social estaban las oporumidades de migracion y la tolerancia a la economia
informal. y en un extremo los apovas de asisiencia piblica y pnvada El crecimiento y esie rectingulo de
regulacion social colaboraron a la reproduccion del régimen no Jemocranco” En Alberto Aznif Nasaif, Op Cit

. 317-318.

Molinar menciana: “recuerdese como sefiala Gonzdlez Casanova, que desde 1940 hasta la fecha ninguna
iniciativa presidencial ha sido recharada por ¢l Congreso y que ¢l Poder Ejecuuvo ha asumido la mayor parie de
la funcion tegislativa nacionzl (en 1éminos de nicianvas presentadas v leves aprobadas). Durante el pnmer
régimen en cambio. vanos prestdentes vieron que el Congreso rechazaba \miciativas suyvas o modificaba
sustancialmere”. Op. Cit p 21
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del Partido oficial en los distritos era muy superior a la de los contrincantes, otros
solo hacian juego al régimen, y se eliminé a los partidos regionales y a los
adherentes. Ya entre 1946 y 1952 fueron registrados solo 14 partidos nacionales, de
los cuales 9 contendieron en solo en una eleccitn con registro provisionalsw. En lo
que Molinar llama e} periodo de formacion de régimen hegemonico (1946-1 963), sdlo
el PRI tenia cobertura de 100% en todas las lecciones entre 1946 y 1961 (salvo en
1952, con 99.4%, es decir menos 2 distritos), la segunda fuerza (el PAN) empezb en
1948 con 43.5% y termind con 55.1% en 1961 (con un méximo de 88.2% en 1952%%).
Esto ayudo a que el PRI arrasara en el porcentaje de elecciones para la Camara de
Diputados, por lo menocs hasia 1988. 5i bien, en 1970, el PRI obtuvo solo el 69.70%,
en 1973 se recuperd con 80.10%; aunque desde 1976 no alcanzaria porcentajes
mayores a 69% (1979 y 1982); para una caida a 50.31% en 1985. La segunda
fuerza (PAN), no era peligro con su 15.60% menos cuando, en 1988, el PRI se
recupero con 61.43%. Despueés de 1988. el PRI no alcanzaria mas de 51%, hasta su
caida en el afio 2000. Pero antes de la crisis del régimen, las diferencias fueron
abismales, y se acentuaron en la medida que se tradujeron en porcentaje de

Diputados y nimero de curules, {(ver cuadro pagina 135).

Sin embargo, en sentido inverso a como el régimen gand legitimidad, la fue
perdiendo; desde el momento en que el desarrollo econdmico sostenido (traducido
en posibilidades de asenso en 1a escala social, o por lo menos de certidumbre en los
ingresos de las familias), se convirtid en crisis, Fueron los mismos grupos
favorecidos por el milagro econdmico, también protagonistas de los movimientos
sociales de descontento ante el régimen: movimientos sindicales (ferrccarrileros y
electricistas) y de clase {(profesionistas y estudiantes). En los afios 70 el régimen

entré en crisis. El pajs habia cambiado y sus demandas también®. La centralizaciéon

3 Molinar, Op. Cit. pp 32-33

5? idem

* Eernando Péres Correa describe esle momento puntualmente: ~E] dinamismo del sector agrario permilio
financiar las importaciones para ¢l desarrollo. mantener equilibrada la balanza de pagos y sostener la estabilidad.
Se logré una infraestructura fencmenzl, los servicios de salud. aducacion se ampliaron brutalmente, a la par que
explotd el desarrollo demografico ¥ la urbanizacion. Al concluir Ja década e los sesenta, México habia dejado
claramente atrés la sociedad rural v la economia agricola de los afios de la Revolucién, v s habia convertido en
una socledad urbana donde predominaban los intereses, expeclativas y demandas de las clases medias”. En,
Temas del Federabismo. ;De ia centralizacion a la fragmentacion?. p 53. .

Por ¢u parte. Carlos Alba v Ennque Valencia. sostienen: ~Por el contrario, seria ¢l agolamiento progresivo de ese
modefo. la interrupcion de la movilidad social v la caida de 1os niveles de bienestar, el detonador que llevaria a la
sociedad mexicana —sectores populares, clases medias v élite econdmica- a interesarse por la politica elecloral ¥
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del régimen y los mecanismos que la sostenian se cuestionaron. Un federalismo
descentralizador regresaria a la escenay, Con &l las controversias constitucionales.

Pero antes hay otro tema clave en el proceso de legitimidad: el constitucional.
1.2.1.2 Las Reformas Constitucionales. >

Una reforma constitucional puede ser evaluada desde un criterio cuantitativo o
cualitativo. El primero revela la suma de modificaciones a la Constitucion, y depende
de las distintitas posibilidades de medir el proceso de reformas de la Constitucion de
1917. El segundo criterio pemnite observar el contenido e importancia de las
reformas, su orientacién y trascendencia.® Partimos de que ia Constitucion de 1917
dio, desde su version original, amplias facultades al Ejecutivo federal, pero fueron
las reformas las que permitieron la concentracion del poder en el gobiemo central.
Esto se ve desde la primera reforma fue al articulo 73 (julio 20 de 1921), al
establecerse la posibilidad de organizar y sostener escuelas rurales, elementales,
superiores y secundarias y que la Federacion tendria jurisdiccion sobre los planteles
que estableciera, sostuviera y organizard, "sin menoscaba de 1a libertad que tenian
los estados para legislar sobre el mismo ramo educacional”. Esta reforma abri6 el
proceso de centralizacion. En total hubo 113 decretos de reforma entre 1821y 1999,
para cambiar 98 articulos de los 136 que tiene la Constitucion, Tan solo el
Presidente de la nacion inicid 287 reformas (sin diferenciar si el mismo articulo se
modificé mas de una ocasion). El total de modificaciones fue de 389, y el articulo
mas reformado fue el 73, seguido el 123 y el 27, con 38, 20 y 15 modificaciones,
respectivamente. Si hubo 113 decretos, entonces tenemos 1.3 en promedio anual
desde 1917, y 6.5 en promedio por cada uno de los 17 Presidentes. Portes Gil y
Ruiz Cortines fueron los que menos 1o hicieron (1) y, Zedillo el que mas (13).

Revisemos las reformas de que pueden haber favorecido a los poderes centrales.

En la década de los afios 20 podemos observar una actitud de equilibio del

Congreso frente al Ejecutivo. En noviembre de 1924, se decretd que la Comision

buscar un cambio. Al apotarse la dimamica del crecimiento, se debilng lambién el dinamismo integrador de 1a
trllstllucmnes sociValas mexicanas (especialmente en lo afos 90)". Alberto Azf Nassif, Op Cu..p 318

. Cuando no senale el articulo constlucional referido especificamente, estara enire paréniesis

** Roberto Rives Sanches I&.;omuu&(gwemmh%;l siglo XXI. Editado por el Colepio nacional de
Ciencias Politicas v Administracion Publica, + por Phaza v Vaides Edits. México. 2000, p. 75
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Permanente del Congreso de la Unién podria acordar (por si sola o a propuesta del
Ejecutivo) la convocatoria del Congreso o una sola Camara (79). Convocaria a
sesiones extraordinarias del Congreso (84), guitando esta facultad al Presidente
(89); quien tendria que presentar su informe en la apertura del periodo ardinario de
sesiones del Gongreso (69) y no podria hacer observaciones a las resoluciones del
Congreso, 0 a alguna de sus Camaras, cuando ejerciera funciones de cuerpo
alectoral o jurado; lo mismo cuando la Camara de Diputados declarara el deber de
juzgar a uno de los altos funcionarios de ta Federacion de delitos oficiales (72). El 27
de enero de 1927, se establecié que el candidato presidencial no podria ser
presidente en funciones ni ocupar un carge publico en el afo previo (82), y se
prohibié la reeleccién para el periodo inmediato, aunque se podria ser Presidente
por un periodo mas (83). Esta reforma, a pesar de que parece contraria al ejecutivo,
en realidad acoto los posibles candidatos para que Obregén tuviera e} camino libre:
bajo el principio de no reeleccion inmediata. El 20 de agosto de 1928, el Presidente
se fortalecio: el gobiemo del DF estaria su cargo y en los territorios, 'os
gobernadores serian nombrados o removidas por &l (73). También se fortalecid en
relacién con el Poder Judicial a través de un reacomodo de la composicion de la
SCJ (94). El Presidente tendria las facultad nombrar a los Magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del DF y de los territorios, ambos con aprobacion de la Camara
de Diputados (73) o de la Comision Permanente (79); a los Ministros de la SCJ, con
aprobacion del Congreso (76), en particular del Senado (96). Ademas, el Ejecutivo
podria pedir la destitucion de Autoridades Judiciales (89), aunque lo resolverian
ambas camaras (111): la Camara de Diputados, declarando justificadas o no tal
destitucién (74), y el Congreso en el caso de los Ministros de la SCJ (76). Las
renuncias de los Ministros, por causas graves, serian sometidas al Ejecutivo (99),
estos podrian pedir licencia (100), y seria el Senado el que conoceria y aprobaria el
nombramiento de un Ministro por falta temporal, defuncion, renuncia o incapacidad
(98). En fin. a lo largo de esta anmienda observamos el inicio del control de poder
judicial por el Ejecutivo, aungue todavia con la aprobacion del Legislativo; éf cual
seria controlado por el Ejecutivo, despues, a través del PNR. E! 8 de septiembre de
1920 se facultd al Congreso para expedir leyes en materia de trabajo (73) y se

suprimio tal facultad a las legislaturas locales, entre ellas, la del Seguro Social {123).



Para la década de los 30, la centralizacion era mas clara. E! 29 de abril se amplio el
periodo para fos Diputados de dos a tres afos (51) y se dispuso que 0s Secretarios,
Subsecretarios de Estado, Magistrados de la SCIN y los gobernadores no pudieran
ser Diputados a menos que se separaran definitivamente de sus cargos (55). La
eleccion de la totalidad de la camara de Senadores seria cada seis afios (56) y se
impidid la reeleccion inmediata de Diputados y Senadores (59). Se facultd al
Congreso para expedir leyes del trabajo reglamentarias del articuio 123
constitucional (73) y a la Comisién Permanente licenciar 30 dias al Presidente y
nombrar interino (79). En el Ejecutivo, despugs del asesinato de Obregdn, en ningun
caso y por ningun motivo, el Presidente, sin importar el caracter que hubiera tenido,
podria volver a desempeiar ese cargo {83), estableciendo un plazo para expedir [a
convocatoria para la eleccién de Presidente interino (84} y precisando la calidad que
tomnaria el Presidente en los cada supuesto (85). A nivel local, se prohibié a los
funcionarios municipales titulares su reeleccion al periodo inmediato siguiente. Y, los
Gobemadores de los estados cuyo origen fuese la eleccion popular ordinaria o
extraordinaria no podrian por ningdn motivo ocupar de nuevo el cargo. Cualquiera
que hubiera sido gobernador sustituto, interino, provisional o cualgquier ciudadano
que supliera la falta del Gobernador en los Ultimos dos afos del periodo, podria ser
electo para el periodo siguiente. (115). Ei 4 de noviembre de 1933 se establecit la
Junta Central de Conciliacion y Arbitraje, la cual fijaria el salario minimo en defecto
de las comisiones especiales que se formaran en cada municipio (123). En 1934,
antes de la presidencia de Cardenas (el 10 de enero) se modificd el articulo 27 al
crear una dependencia directa del Ejecutivo Federal encargada de la aplicacion de
las leyes agrarias y un Ccuerpo consuitivo. EI 18 de enero, se preparo la
nacionalizacion de bienes al regular la adquisicion de la nacionalidad mexicana (30 y
37) incorporar a las facultades del Congreso la de dictar leyes sobre nacionalidad y
condicion juridica de los extranjeros (73). Destaco facultad de legislar sobre energia
eléctrica (73) y que cualquier tratado seria aprobado por el Senado. El 22 de marzo,
se establecieron los derechos sobre cierlas islas a ciertos estados (45). Ya con
Cardenas como Presidente, el 13 de diciembre, se dispuso que la educacion
primaria se volveria obligatoria y el Estado impartiria educacién primaria, secundaria
y normal; seria socialista y excluiria toda doctrina religiosa (3). Se concedieron
facultades al Congreso para establecer escuelas y legislar para el adecuado

funcionamiento de la Federacion, los Estados y Municipios en la materia educativa
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(73). En el Poder Judicial (15 de diciembre) se dispuso que los Magistrados y Jueces
duraran en sus carges 6 afos, auque serian privados de sus cargos cuando
observaran mala conducta (94). El 18 de enero de 1935, se facuito al Congreso para
legislar en materia cinematogréfica (73). Y, el 6 de diciembre de 1937, se declaro la

jurisdiccién federal de Ias controversias limitrofes entre terreno comunales {27).

Para o afios 40 la centralizacidn era imparable. Desde el 11 de septiembre de 1940,
el Ejecutivo nombraria y removeria a los funcionarios del Ministerio Publico Federal
de acuerdo a la ley respectiva (40). El 9 de noviembre, se precisé que tratandose del
petrblec no se expedirian concesiones y que la ley reglamentaria respectiva
determinaria la forma en que la Nacion explotara dicho recurso (27). El 14 de
diciembre, se dispuso que la aplicacion de las leyes de trabajo correspondiera a los
estados, excepto en asuntos relativos a la industria eléctrica, entre otras. Ademas,
se establecid que los territorios se dividirian en municipalidades, y cada uno de éstos
estaria a cargo de un Ayuntamiento, con la extension territorial y nimero de
habitantes para subsistir con sus propios recursos (73). En 1942, la Federacion y el
Cangreso se apoderaron de facultades hacendarias. El 24 de octubre, para expedir
aranceles en el comercio exterior y se establecer contribuciones (73). Los Estados
podrian gravar sobre el acopio, produccién y venta de tabaco en rama, perc solo en
las cuotas que autorizara el Congreso; y, éste mismo y los estados, expedirian leyes
para combatir el alcohol (117). El 18 de noviembre se suprimida la participacion de los
estados y Municipios en los impuestos sobre energia eléctrica (73) y se establecit la
jurisdiccion y competencia de los estados para legislar en materia de trabajo. Se dio
la competencia y jurisdiccién exclusiva a la Federacién para legislar en las ramas
eléctrica, cinematografica, hulera, ferrocarrilera, azucarera, entre otras. Para 1943 (8
de enero} se establecié la duracion de gobernadores en su cargo (52). Un afno
exacto después se establecid el requisito para ser candidato a cargo publice de no
ser Secretario o Subsecretario de Estado, Jefe o Secretario General del
Departamento Administrativo, Procurador General de la Republica, ni Gobernador de
cualquier estado, @ menos que se separe de su €argo seis meses antes def dia de la
eleccion (82). El 10 de febrero siguiente, se facultd al Congreso para levantar y
sostener la Fuerza Aérea (73); al Senado para ratificar los nombramientos de jefes
superjores de la misma (76), y, al Presidente, para nombrar (con aprobacion del

Senado} a los oficiales del ejército, Armada y Fuerza Aérea, y disponer de la
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totalidad de las mismas (89). En el Judicial (21 de septiembre), se reacomodo la SCJ
en Pleno o salas (84), al suprimir el tiempo de duracion en el cargo de Magistrados y
Jueces del DF (73), e, increiblemente, se faculté al Presidente para poder oir en
privado al funcionario judicial antes de pedir a las camaras su destitucién (111). La
attima reforma alemanista (21 de abril de 1945) instituy® la propiedad de la Nacidon
sobre determinados bienes en materia hidraulica (27). Unos dias después que tomo
posesion {el 30 de diciembre de 1946), Ruiz Cortines implernentd la supervision del
Estado en la educacién superior, asi como un criterio de “desarroilo arménico” con
caracter democratico, nacional y humano, y extendiendo el caracter gratuito de la
educacibn a todos los niveles que impartira el Estado (3). En el articulo 73, se
establecieron las condiciones para celebrar impresitos, destacando la limitacién de
los Estados y municipios para celebrarlos solo si era para obtener directamente
incremento en sus ingresos. El Congreso legislaria scbre juegos con apuestas y
sorteos (29 de diciembre de 1947); y estableceria contribuciones especiales a la

produccidn y consume de cerveza (10 de febrero de 1849).

En los afos 50, se afinaron detalles en tomo al Presidente. Se dispuso (19 de
febrero de 1951) que en casos de faltas temporales de tres meses de los
Magistrados, estos serian sustituidos mediante nombramiento del Ejecutivo, con la
aprobacion de los Diputados © la Comisian Permanente (94). Se otorgd al Ejecutivo
(28 de marzo de 1951) facultades extraordinarias para legisiar (49) y al Congreso
para facultar al Ejecutivo para reformar las tarifas de exportacion e importacion y
limitar las importaciones, exportaciones y transito de productos en casos urgentes
(130). Importantisimo fue que se estableci6 (17 de octubre de 1953) la no-reeleccion
de los Presidentes Municipales, regidores y sindicos para un periodo inmediato,

como propietarios o suplentes, siendo ya propietarios (115).

En tos aiios 60 parecia haber poco por centralizar pero no fue asi. El 20 de enefo de
1960, se establecid el dominio directo de la Nacion sobre la plataforma continental y
zocalos submarinos, declarando la propiedad de la nacion las aguas marinas
interiores, estableciendo la facullad de la Federacion para crear reservas mediante
declaratoria. El 29 del mismo mes, se establecid la competencia exclusiva de la
nacion en materia eléctrica (27) y se extendio el dominio de la Federacion sobre las

islas, cayos, etc, a excepcion de aquellas islas sobre los gue hayan gjercido
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jurisdiccion los estados (48). El 5 diciembre, se establecio que el Congreso expedirfa
las leyes sobre materia de trabajo, o gue fue complementado el 21 de noviembre de
62, al suprimir la competencia de las leyes de trabajo en la jurisdiccion estatal (123).
El 13 de enero de 1966, se indico la facultad del Congreso para legislar sobre
monumentos arqueologicos, artisticos e histdricos, cuya conservacion fuera de
interés nacional (73). Ei 21 de octubre, se facuit6 al Congreso para expedir |as leyes
seqgun las cuales deberian declararse buenas o malas las presas del mar y tierra, asi
como en materia de derecho maritimo (73). El mismo dia, se acoto a las legislaturas
locaies, facultando al Congreso o la Comigion para hacer el computo de las

legislaturas y declaracion de aprobacion de adiciones.

En los afics 70 destacan las nuevas facultades del Congreso en el articulo 73: para
legislar y combatir a la contaminacion ambiental (6 de julio de 1971); para legislar en
materia de energia nuclear (6 de febrera de 1975); y, para expedir leyes que
establecieran concurrencia del gobiemo Federal con los estados y los municipios en
materia de asentamientos humanos (6 de febrero de 1976). Hubo ‘ademés algunas
reformas electorales. El 6 de julio de 1971 se establecio la facultad del Congreso
para ergirse en Colegio Electoral y ejercer las atribuciones de ley respecto de los
Ayuntamientos en 10s Territorios, asi como para destituir y sustituir a sus miembros
(suprimida el 8 de octubre de 1974). Se facultd a la Comision Permanente para
suspender a los miembros de los Ayuntamientos de los territorios y designar a sus
sustitutos, asi como calificar las elecciones municipales extracrdinarias (79). Y. el 6
diciembre 1977, a la misma Comision para practicar de oficio la averiguacion de
hechos que constituyeran violaciones a proceso electorales (79). Finalmente, El
articule 123 fue modificado 3 veces: €l 14 de febrero de 1972, al crear la ley y
organismo encargados de administrar el Fondo Nacional de Vivienda; el 6 febrero
1975, delimitando los asuntos locales © estatales que la Federacion podra intervenir
en matena de trabajo por ser su exclusiva competencia; y, el @ diciembre de 1978,
aumentando lo relativo a la competencia de la Federacion en materia de conflictos
laborates, contratos colectivos, obligaciones patronales en materia educativa,

capacitacion, adiestramiento y seguridad social.

La década de los anos 80 empez0 con una profunda crisis y la respuesia de!

gobierno fueron una serie de reformas. El 21 de abril de 1981, se dispuso que la
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Administracién Piblica Federal seria centralizada y paraestatal conforme a las leyes
determinarian las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal
(90); y, se delimitd que los empréstitos sélo podrian ser para aplicarse a inversiones
productivas, siempre y cuando nubiera una ley que estableciera las bases y montos
conforme a los respectivas presupuesto. El 17 de noviembre de 1982, se nacionalizo
la banca {28) y se facultd al Congreso para legislar hidrocarburos, mineria industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas; asi como para establecer casas de
moneda, fijar 1as condiciones que &stas debian tener y dictar reglas para determinar
el valor relativo de la moneda extranjera (73). Ademas, el Congreso podria declarar
la procedencia penal contra un servidor publico y fungir como érgano acusador en el
Juicio Politico que contra éste se instaure y se suprimio la facultad para declarar
justificada la destitucion de autoridades judiciales a peticion del Presidente de la
Republica (74). El 28 de siembre, se establecié la destitucion de Magistrados
conforme el titulo 1V constitucional (87), aungue el Presidente estaba facultado para
pedir la destitucidn por mala conducta a las autoridades judiciales a que se refiere la
parte final del articulo 111 (89). El Poder Legislativo podria expedir leyes de
respansabilidad y sanciones a servidores publicos (109), y la Camara de Diputados
declarar la procedencia de Juicio Politico (114). E! 3 de febrero de 1983, se
establecié la rectoria econémica del Estado a través de la planeacién, conduccion y
coordinacion de la actividad economica nacional, con la participacion de los sectores
publico, social y privado. El sector publico tendria a su cargo de manera exclusiva
las &reas estratégicas (25). Se instituyd el fundamento del sistema de planeacion
democratica del desarrollo nacional mediante la participacion de los diversos
sectores. Se estableci® un Plan Nacional de Desarrollo, al que se sujetaria la
administracion plblica federal. El Ejecutivo podria establecer los programas de
pariicipacién en el sistema de planeacién democratica y para determinar los organcs
responsables del proceso de planeacion y las bases para la coordinacion con los
estados y particulares (26). Se instituyé el desarrollo integral det campo y la justicia
agraria expedita (27). Se establecieron funciones al Estado en areas estratégicas,
las caracteristicas para otorgar subsidios a actividades prioritarias (28). £l Congreso
estaria facultado para expedir leyes sobre planeacion de desarrollo economico y
social, sobre la programacion, concertacion y ejecucion de acciones de orden
economico tendentes a la promocion de la inversién mexicana, la regulacion de la

inversian extranjera y la transferencia de tecnologia, asi como su generacién y
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difusion que se requiera para el desarrollo nacional (73). Se dio a los ayuntamientos
la facultad de establecer ordenamientos municipales, basicamente de servicios
puiblicos, en coordinacion con los estados; se establecié la posibilidad de suspender
a ayuntamientos y sus miembros, y se faculto a lo estados para la ejecucién y
operacion de obras, prestacion de servicios y celebracién de convenios {115). En fin,

hasta los esta década, las reformas fueron centralizadoras, salvo estas ultimas.

1.2.2 Las Controversias constitucionales hasta la década de los afios 80.

Durante el periodo que va de 1917 a diciembre de 1994 fueron promovidas, segun
mi revision, las siguientes controversias constitucionales: 17 entre la federacion y un
estado, 1 entre estados, 5 entre un estado y uno de sus municipios, 24 entre
poderes de un mismo estado (la 171 924 coincide contra la federacion), 1 entre
poderes federales, y 0 entre un municipio y un estado diferente al suyo®. En fin,
nosotros nos ocuparemos en las controversias de la federacion. Antes veremos la
influencia de las primeras controversias en el desarrollo posterior. Los datos
sugieren como fueron desapareciendo en la medida en que el régimen

revalucionario fue encontrando mecanismos para la centralizacion del poder.

1.2.2.1 Las primeras controversias constitucionales desde 1917.

El articulo 105 original planteaba que 'a SCJ podia conocer de las controversias
suscitadas entre dos o mas estados, entre los Poderes de un mismo Estado sobre la
constitucionalidad de sus aclos, y de los conflictos entre la Federacién y uno o mas
Estados, asi como de aquellas en que la Federacion fuese parte. No solo son
muchos menos tipos que los actuaies, sino que las controversias no pudieron
desarrollarse plenamente porque desde el principio se fueron acotando sus

posibilidades. Los primeros casos de controversias fueron determinantes. Veamas.

3 Segtn Jaime F, Cardenas Gracia en su cnsayo “El municipio en las Controversias Constilucionales de 1a
Revista AMEINAPE, p. 77. el niimero lotal de controversias entre 1917 y 1994 es de 55 en el sigwente: 14 entre
la federacion y un estado. una enire estados. vy 12 enlre municipios y estados, una entre un municipio v un estado;
v 22 enire poderes de un mismo estado. Cardenas Gracia cita estos datos del libro de José Ramén Cossio Diaz:
El articulo 105 Constitucional, Constilucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, 8* ED. UNAM, Porrta,
México. 1995, pp. 1039. Este autor los saca también de José Ramon Cossio, en “Comentanio al articulo 103 de la
Constitucion_Politica de los Estados_Unidos Mexicanos Comentada, tomo 11, Institulo de Jnvestigaciones
Juridicas. Editorial Porrua. México. 1995, p 1039 Cancide con estos datos (probablemente sacados de ahi
mismo) Héclor Fix Fierro en niroyversias _Constijucionales v MM[MMME
Ponencia presentada en al Congreso Virtual Iberoamericanc: E! Municipio hacia el Siglo XXI Ahora bien. es
extraito que sumnando estos datos. son S0 v no 55 Esta diferencia puede deberse a que no contabilizan la
controversia (2/1921) 5 las de los ailos 90, 1793, 2/93, 1194y 2/94 Ademds. al negarse 2l municipio ser parte de
1na controversia conshilucienal. varias las controversias de esfe y un eslado se TegiSUraron come amparos
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La primera controversia registrada desde 1917, fue de un estado contra la
federacién, registrada sin numero/1918. Un subsecretario de Guerra y un
subalterno ejecutaron una orden de aprehension y de consignacion ante un juez
especial, contra el gobemador del estado de Guerrero, el Gral. Silvestre Mariscal,
quien demando a los militares federales por tal accion. El 27 de febrero de 1918, la
3SCJ se declard competente, bajo el supuesto de que hubiera surgido propiamente
un conflicto entre la Federacién y el estado, sin que, por esta resolucion, se
prejuzgara sobre la existencia real de tal conflicto. En la sentencia se observan
imprecisiones en el procedimiento, ya gue se requirié al actor para precisar sl su
demanda era promovida como juicio de amparc 0 como conflicto constitucional. Sin
una ley reglamentaria de! articulo 105 constitucional, 1a SCJ recurrid al Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles para resolver bajo la figura de juicio. El actor tuvo
entonces que sujetarse a los articulos 188 y 189 del mencionado codigo y al
considerar que, en este sentido, el actor no cumplié con las exigencias de la ley, la
SCJ aplico la sancién comprendida en el articulo 190 del codigo, desechando de
plano la demanda por no estar ajustada a derecho. Los argumentos de este accionar
de la SCJ se convirtieron en varias tesis, determinantes para el futuro®. Ademas de
1a falta de procedimiento legal claro (lo que permiti® desecharla) y era un asunto
politico con un gobemador “incomedo”. Después, Tamaulipas tuvo un conflicto con

la Federacion resuetto el 2 de abril de 1818, pero no prosperd.*®

La segunda controversia fue entre Poderes de un estado (sin nimero/ 1918}

cuando el Congreso del estado de Nayarit demando al Gobemador del mismo

-

57 -CONFLICTOS ENTRE LA FEDERACION Y LOS ESTADOS - La SCIN tiene faculiades constitucionales
exclusivas para resolverlos. Ademas de “resolverlos de plano y sin figura alguna de juicio, mientras no estd
reglamenlado el articulo 105 de la constilucion, equivaldria a que la suprema corie se convirtiera en un poder
despolico v en una amenaza conira la tranquihidad v bienestar de la nacion™ Y la ley aplicable para dirimirlos, a
falla de reglamentacion del articulo 105 de la constitucion, es el Codige Federal de Procedimientos Civiles, so
pena de que se le aplique la sancién contenida en el articulo 190 del mismo Codigo.

CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMEINTOS CIVILES - En él no est4 reglamentado Gnica y exclusivamente
el ejercicio de las acciones de caricter civil. sino lambién el de controversias de carcter politico. Y no es
aplicable a la resolucion de los conflictos entre la Federacion y los estados.”

CONFLICTOS ENTRE LA FEDERACION Y LOS ESTADOS - La demanda refativa a ellos, que se presente en
la Corte. debe Jlenar los requisitos de los articulos 188 v 189 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles. so
pena de que se le aplique la sancion contenida en el articulo 190 del mismo codigo.

DEMENANDA INADMISIBLE - Lo es la que no llena los requisitos legales, y por ese defecto debe desecharse
Todas las tesis en Semanario Judicial de la Federacion, (Quinta Epoca, Tomo I, pp. 644-645

1,4 SCJ apeto a la tesis de que en los conflictos entre los estados v la Federacion, ~la Gnica ley aplicable. desde
el punto de visla procesal. para resobverlos. es el Cddigo Federal de Procedumientos Crviles™ por lo que "no es
posible resclverlos de plano. sin figura de juicio v ovendo, s6lo., a una de las partes™ Semanario Judicial de la
Federacion. Quinta Epoca. Tomo' 11, Pagma 1046 En adelante SIF
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estado. En el expediente no cbran datos sobre la causa de demanda, ni sobre la
resolucion; sclo dice que se proveeria. Destaca la tesis *sobre la falta de ley
correspondiente al articulo 105 y 1a utilizacién del Codigo de Procedimientos Civiles
como juicio ardinario, y la necesidad de cubrir con los requisitos del articulo 189 de
dicho Cédigo”. Con esto, el 11 de sepliembre siguiente, la SCJ resolvid ser
competente para conocer la controversia, y que ésta debia subsanarse como juicio
ardinario, pera la promocion no se ajust6 a lo dispuesto por el mencionado articulo

189, por ello fue proveida™. Este tipo de controversia fue la mas recurrente®.

La tercera controversia fue de un Municipio contra su estado (sin namero/1919),
aunque no estaba contemplada la posibilidad por el articulo 105. El Municipio de
Tezuitian de Puebla demando a la Legislatura estatal, por la aplicacion de la fraccion
quinta del articulo 49 de la Constitucién local. El actor consideraba que la aplicacion
de dicho articulo era contraria al articulo 115 de la Carta Magna y estimaba
infringidos los articulos 13, 14 y 16 constitucionales, al haber dado entrada a la
peticién de nulidad de glecciones que, para renovacion del citado Cuerpo Edilicio, se
efectuaron en diciembre de 1918. El acuerdo del Tribunal del 29 de marzo de 1919
resolvié que el ayuntamiento no era parte legitima en los términos del articulo 105,
por lo que la SCJ no era competente para conocer la controversia. De esta
resolucién salieron 10 tesis para negar al municipio a posibilidad de demandar una

controversia constitucional®'. Con esto, la 8CJ, no solo se declard incompetente

S ———————

9 gJF, Epoca Quinta, § de febrera de 1920, Tomo LI, numero 14

5 | o5 datos que manejan los autores fue de 22 controversias de este ipo. Yo obtuve el namero de 24; las altimas
4 fueron en 1941, 1942 1943 y 1947 ninguna se resolvio como conlroversia

81 Destacan’ AYUNTAMIENTOS EN EL ESTADO DE PUEBLA. No constituyen ninguno de los tres poderes
en que, conforme a la Constitucion del Estado, estd dividido el poder piblico Unz sobre CONTROVERSIAS
CONSTITUCIONALES. E! articulo 105 constitucional especifica claramente cuiles pueden ser resuellas,
exclusivamente, por la Suprema Corte de Justicia. Tres sobre MUNICIPIOS. 1) No obstante la aulonomia ¥
libertad que les ha concedido la nueva Constitucion, no tienen todes los privilegios de un poder independiente,
dentro del Estado. 2) Reconocerles el caracter de poder independiente. alieraria las doctrinas admindas y
sustentadas por todas las Conslituciones que se han promulgado en el pais. Y 3) El reconocimiento del
Municipio libre, como base de la organizacion politica y administrativa de los Estados de la Federacion. no
implica, en ninguna forma. el que los Municipios adquieran todos los derechos y prerrogativas de un cuarlo
poder. Y, 5 sobre PODER PUBLICO: 1) Cualquiera que sea su ofigen, examninado a la luz de los preceplos
constitucionales. resulta que sélo dimana del pueblo, en quien radica esencial y originariamente la soberania
nacional y que, para su gjercicio. se divide en (res [amificaciones, como funciones inherentes al cuerpo politico,
Jas que pueden gxpresarse con estas palabras querer. hacer y jusgar. 2) Ha sido un principio fundamental para
tos hombres de Estado, el que el poder publico, en tas Repablicas representativas, se divida en tres poderes
distintos e independientes v que son: Ejecutivo. Legisiativo ¥ Judicial. 3) Es una de las manifestaciones activas
de la soberamia en la polestad concedida por ol pueblo & sus mandatanios. para ejercer ciertos derechos
facullades y, bajo tal aspecto. los Municipios tienen poder. gosan de alguna potestad. en el gercicio de sus
funciones. 4) Analizando el poder como una de las divisiones de la potestad concedida por el pueblo. Ia ciencia ¥
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para conocer el caso, sino dejo una clara perspectiva del municipio. Las tesis
imposibilitaron al municipio para demandar controversias constitucionales. Cuands
algin personaje intentaba resolver un conflicto constitucional entre poderes por
medio de algun otro camino que no fuera el de la controversia constitucional, como

el amparo o el juicio de garantias, se les negt el acceso™.

La siguiente controversia fue la 211921, entre dos poderes federales. Tampoco
estaba contemplada en el articulo 105 constitucional, pero pretendid hacer una
analogia de la controversia entre poderes de un estado. El Ejecutivo Federal
demand® al Senado de la Republica, por la declaracién del 25 de septiembre de
1920 hecha por el Senado, en la que declara la desaparicion de poderes del estado
de Michoacan. EI 21 de enero de 1921 el Ejecutivo promovié la demanda de
controversia y el 16 de febrero siguiente el Pleno resolvio que la SCJ era
incompetente para conocer del asunto. Sus argumentos devinieron en varias tesis

que impidieron que la conocer este tipo de conflictos®™. Precisamente por declararse

la legislacion positiva, no admiten sino las tres funciones de: querer, hacer y juzgar, que corresponden,
respectivamente, al Legislative, al Ejecutivo v al Judicial; sin que los Municipios, por més que se consideren
comprendidos en alguna de las divisiones del poder, puedan abrogarse ¢l Hiulo y prerrogativas de cualquiera de
las tres entidades, en que estd dividido. ¥, 5) Aceplar la existencia de un poder municipal con las mismas
cuahdades de independencia que las de los tres poderes, en que esti subdividido el poder pablico, es confundir la
independencia de los Municipios con facultades y funciones que estan muy lejos de su competencia”.

%2 Eue asi el caso de la solicitud de amparo de la legislatura de Nayarit contra Ja Federacion, resuelta el 7 de julio
de 1920, de donde surgid la tesis: "PERSONAS MORALES DE ORDEN PUBLICO En el caso de que la
Union atente contra la soberania de los Estados, o que éstos diclen disposiciones que invadan {as atribuciones de
aquélla, ni los Estados m la Federacion podran recurnir al amparo para impedir la realizacion del atentado, sino
acudir a la Suprema Corte en la via de controvarsia constitucional”, en el SIF, 5" Epoca. También entre poderes
de wi mismo estado como el del 9 de octubre de 1920, de donde surgid la tesis: “CONFLICTOS
CONSTITUCIONALES. De las conroversias surgidas entre poderes de un musmo Esiado, toca conocer
exclusivamente a la Suprema Cone de Justicia, pero no en la via de amparo”. SJF, 5° Epoca. Igual fue ¢l caso
donde no logra identificarse los protagonistas. per las tesis podemos afirmar que similitud. "CONFLICTOS
CONSTITUCIONALES. El articule 105 constitucional, al referirse a los conflictos entre Estados o Poderes de
un Estado. supone la existencia legal de aquellos poderes, de una manera indubitable v, asimismo requiere que la
Federacién aparezca como parle comendiente y no solo uno de los tres Poderes de la Umon™. Conflicto
constitucional suscriado entre ¢} Congreso del Estado de Mexico, el Senado de 1a Repuablica, el presidente de la
misma v el gobernador del mismo Esiado. 24 de jumio de 1921. Mayoria de ocho votos, un ausente ¥ dos
disidentes. SJF, 5° Epoca, Por tltimo. la demanda controversia constitucional a wravés del juicio de garantias se
negd a partir de la tesis v caso sigulenie. “~CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. No pueden ser
resueltas por medio del juicio de garanias’, del caso de Amparo admimstrativo, Revision del aulo de
sobreseimiento. Avuntamiento de Morelia. 2 de julio de 1921 Unanimidad de ocho votos. SIF. 5° Epoca.

3 COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES. La competencia no se surte por analogia ¢ por mayoria de razdn
sino que la establece la ley en favor de las autoridades y respecio de los negoclos gue quiere sean de su
conocimiento CONFLICTOS ENTRE LOS PODERES DE LA FEDERACION. La Suprema Corte no es
competente para conocer de ellos. pues dividido el Pader de la Federacion, para su ejercicto. en Legislativo,
Ejeculivo v Judicial. estos tres Poderes. independientes entre si. {uncionan arménicamente. sin que niaguno de
ellos lenga preemunencia sobre los atros. pues la Constiiucién no Io dispone asi. v sdlo divide entre ellos. por
manera igualitana. ¢l ejercicio de la soberania. SUPREMA CORTE DE JUSTICIA Corresponde a la Suprema
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la SCJ incompetente para este tipo de controversias ya no hubc mas. Siendo un
asunto de desaparicion de poderes, al final fue una decision del Presidente Obregon,

quien apoyo la decision del Senado.

En la controversia 41921, Coanuila demando a Durango, por la falta de ejecucion de
la sentencia del 25 de octubre de 1892, dictada por el Presidente de la Republica
(como arbitro), en la que resolvia el conflicto de limites entre ambos estados; y por el
ejercicio de soberania en una parte del territorio que forma parte de Chihuahua. La
resolucién no obra en expedientes, Solo aparece la cronologia de los acuerdos y
escritos que se dingieron a ambas partes de 1921 a 1936, con un hueco desde
1926, cuando se tumo el expediente a un Ministro, hasta que se ordend archivar el
asunto por falta de promocion de las partes en 1934. En el expediente se nota una
clara oposicién del Gobierno de Durango a acatar ordenes de la Corte. Después de

este caso no hubo una demanda entre estados hasta fines de los afos 90.

Estas 5 controversias fueron clave para el futuro de cada tipo de controversia. En el
caso entre un estado y uno de sus ayuntamientos, y entre dos poderes Federales, la
jurisprudencia determino su imposibilidad. Entre dos estados, el prolongado juicio
mostré la dificultad en este tipo de conflicto. Entre dos poderes de un estado, fue el
caso méas solicitado. Y el caso que se dio entre estado y la Federacion, la

jurisprudencia marco su destino.

41.2.2.2. Las controversias entre la federacion y un estado.

Hemos visto ya como el grupa de las primeras cinco controversias determind el

fuluro de los conflictos analogos. En las controversias entre un estado y la

Corle de Justicia conocer de las controversias que s¢ susciten entre dos o mas Estados, entre os Poderes de un
mismo Eslado, sobre 1a constitucionalidad de sus actos, ¥ de ios conflictos de la Federacion y uno o més Estados,
asi como de aquelias en que la Federacion fuese parte. TRIBUNALES DE LA FEDERACION. Los tribunales de
la Federacién solo pueden hacer lo que la Lev Fundamental y demas leves [ederales les permitan, y no tienen
otras facultades que las que las rusmas les marcas, por tanto, su competencia no se surle sino en los casos
especialmente determinados por la Constitucion y leyes relativas de ia Umén PODER PUBLICO. El poder
publico solo dimana del pueblo, en quen radica esencial v originalmente la soberania nacional, y los tres poderes
en los cuales se divide. no pueden hacer mas que lo que el pueblo, en su Ley Fundamental, eslablece. Y dos
sobre CONFLICTOS CONSTITUCIONALES 1) El articulo 105 constitucional, al referirse a los conllictos
entre Estados o Poderes de un Estado, supone la existencia legal de aquelios poderes, de una manera indubitable
v, aSITISMO requiere que la Federacidn aparesca como parle contendienie v no s6lo uno de los tres Poderes de la
Lnion 2 El articulo 105 de la Constitucton Genesal de la Republica, especifica cuales pueden ser resuellos.
evclusivamente por fa Suprema Conte de Justicia de la Nacwon. SJF.
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federacion, en un breve repaso podemos hacer dos lecturas. La primera nos leva a
distinguir claramente €l decaimiento del uso de las controversias constitucionales a
la par del largo proceso de centralizacién que vivid el pais. La segunda corrobora 1a

falta de precision y claridad en los procesos.

En fin, antes de 1920 solo se presento la controversia de 1918, En los afios 20
fueron 10. La siguiente década suman solo 5. Y, en los aftos 40 solo 1. De todas
solo en 2 el demandante fue la federacion (7127 y 2/32); y la dnica gue se resolvio
con un ganador {(quien fue la federacion) fue el “caso Oaxaca’ (2/32). En estos datos
podemos ver una gradual desaparicion de las controversias desde los afios 20.
Parecia que las controversias constitucionales se convertirian en un mecanismo de
disputa entre la federacion y los estados, pero en la década de los 30 fueron solo la

mitad de la década anterior y, practicamente, desaparecieron en 1941. Veamos.

Controversias 1917-1994

CC Actor Resultada Causa Detalles
Subsectetario | Desechada Polilico Aprehensién del gobernador
Congreso Senado Desechada Dp NORE
pislativo | Congreso NORE Electoral 1*. Declaracion de competencia

L siativo | Ejecutivo Aceptada | Recursos | 1% Acej lada relativamente, NORE

4/1923 | Estado . Federacion Desistida Conflicto | NORE

[ N o jamade L . — -

5/1923 | Estado Senado NORE Electoral Resolvio A. Obregon.* Relacion con
| la anterior.

1/1924  Legslativo Desistida Dp NORE

| 8/1925  Estado Desistida Politica Conflicto de poderes.

(1926 |EyL Incompetencia | Electoral | Falta de legitimacion del actor
7/1927 | Procurador ‘Guanajuato | NORE | Electoral | No obra resolucién en expedientes.
8/1927 | Tribuna! | E v Senado Desechada | DP Falta personalidad del aclor
341931 | Poderes Comision P._| Desistida | DP Arreglo previo.

2/1932 ‘ Procurador | Poderes Invalder. Propiedad | A partir de esta resolucion se reformé
} o | debienes | el73 constitucional. ]
4/1932 | Estado | Commsién P. ' Sindatos DP | No obran datos en expedientes
8/1936_- Legslativo | Secreurios | Incompetencia Electoral | Falta de Legitimacién del actor
0/1936 | Ejecutivo® _ Secretanos Desistida*® Electoral Continuacién de 1a 8/1936 NORE
Fl%l | Estado Senado Incompetencia | DP Se declar6 la DP como “Asunto
[ _{ politico™, tmicamente.

En la columna 1 se resaltan donde la federacion el actor. En las columnas 2 y 3 solo se menciona a la autoridad
especiticamente para cada caso. En la columna Detalles DP (Desaparicion de Poderes). NORE es No Obra
Resolucion en Expedientes.

Desde el punto de vista cualitativo, lo primero que destaca es qué de las 17
controversias en 15 demando el estado y solo en 2 la federacidn. El que mas
demandd fue el Estado (como tal o sus poderes) 6 veces. £l mas demandado fue el

Sepado (5 veces), eslo por su relacién con la desaparicion de poderes, que fue una

N
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de las causas mas usuales, con 7 controversias (aunque controversia 8/1925 se
refiere como ‘conflicto”), y gue terminaron con la 9/1941, donde se establecio
claramente la incompetencia de la SCJ para conacer de este asunto "absclutamente
politico”. La otra causa recurrente fue la electoral, con B casos, a pesar de que las
controversias electorales no estaban contempladas por el articulo 105. Entre ambas
causas suman 14 controversias “politicas”, cuando se supone que la SCJ no se
ocuparia de tales controversias (politicas). Los otros casos son la controversia de
1918, que también es un asunio politico; la 2/1923 que es por recurso, y fue
precisamente la primera aceptada, aungue relativamente y sin resolucion; la 3/1923
por conflicto de armas; Y, la “histérica” 2/1932, donde la federacion demando al
estado de Oaxaca por propiedad de bienes, y fue la unica que llegd a resolucidn con

sentencia de invalidez del acto def demandado con lo que gané la federacion.

En cuanto a los resultados, en 5 se desistié el actor; 3 fueron desechadas; en 3 se
dedlard incompetencia de la SCJ para conccerlas; en 1 se declard competencia,
pero no obra resolucion; en 1 se acepto relativamente, pero no obra resolucion, en 1
fue el Presidente Obregén el que resolvio {bajo fuertes criticas del Congreso) pero
no obra resolucion de la SCJ; en 2 no obra resolucién en expedientes, ni ningun
indicio; y, la Unica con resolucion, la 2/1932 que gand el actor, es decir la federacion.
La mayoria de los problemas para el actor fueron errores en el procedimiento o falta
de legitimidad para demandar controversia constitucional, Destaca, scbre todo, la
controversia 1/1924, donde al final solo se demando al gobemador de! estado
(sacando de la demanda al ejecutivo federal); la 9/36, donde el actor que desistio fue
un gobernador distinto al que demando; y la controversia 2/1932, como fa Unica gue
tuvo ganador, y fue la federacion, trayendo jurisprudencia y cambios constitucionales
al articulo 73. En general, en virtud de que el mencionado instrumento de proteccion
a las normas constitucionales que reguiaba las competencias entre la federacion y
los estados presentd pocos litigios a partir del inicié de la década de los afos 40, la
realidad es que ésta garantia constitucional cayé en desuso. Las controversias se

fueron diluyendo coincidentemente con el desarrollo del estado posrevalucionario.
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2. LA ALTERNACIA Y LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES.

Este capitulo analiza la reforma de 1994 al articulo 105 constitucional en la
perspectiva de la pluralidad politica. Para ello, revisaremos el contexto en el que se
dio la reforma; ya que, en la medida en gue el régimen fue perdiendo legitimidad se
hicieron una serie de concesiones (reformas) que ayudaran a mantener el consenso
con la clase politica. Posteriormente, revisaremos el amparo 4521/90 (de Mexicali,
Baja California) como la causa politico-juridica (o pretexto) de la reforma de 1994

Finalmente, analizaremos las aportaciones esenciales de tal reforma.

En el capitulo 2, vimos gque las controversias desaparecieron con 'a centralizacion
del poder (facultades juridicas, fiscales, economicas y politicas) en el gobiemo
federal. Sin embargo, las crisis politicas y economicas de los afios 70 produjeron un
proceso inverse en la legitimidad que el régimen habia conseguido. El gobiemo
intento atacar este problema con una serie de reformas, como electoral de 1877 y la
municipalista de 1983, pero la crisis de legitimidad continuo y se acrecentd en las
elecciones de 1988. Nuevas reformas vinieron y con ellas la composicién de los
distintos gobiermnos y poderes fue mas plural® Llegaron las gubematuras de
oposicion (Baja Califomia para el PAN en 1989), los Senadores de Primera mayoria
y plurinominales, un Congreso cada vez mas plural {gue llegd a ser de mayoria
opositora en 1997), y, finalmente, la derrota dei PRI, en el 2000. En las controversias
conslitucionales se observan también estos cambios desde los afos 90. No solo
aumenté el nimere sino el porcentaje de victorias de los gobiernos locales. El
municipio fue aceptado en este tipo de demanda, y ha sido el mas participativo. En

general, jas controversias han reflejado la pluralidad partidista de sus protagonistas.
2.1.1 Crisis economica y politica: crisis def sistema.

Hemos vistc gue en el periodo entre 1929 y 1670 triunfé 1a centralizacion. El
Presidente era el centro de articulacion de la vida nacional. Las grandes fuerzas
sociales, l0s parlidos politicos, el ejército &, incluso, los organismos cupulares

adquirieron dimensiones nacionales y centralizadas. Todo esto se reflejo en ia

[ -~ H -
Para precisiones sobre el asunto. revisar o texto de Carlos Sirvent, Reformers electorales v representacion
polinea en Méxrco. 1910-2000. en Partidos Poliugos y Progesos Electorales en México. coordinado por €l
msmo. se ocupa deb lema Editado por Miguel Angel Porria y la FCPyS. Mexnico, 2002



relacion dei gobiemo federal con los estatales y municipz—xles.65 De hecho, desde
1947, los estados carecieron de un foro formal de negociacion del ambito
hacendario; no solo por el caracter centralizado de organizacion de “la vida
nacional”, sino subyugado a la boyante situacion econémica que trajo el milagro
mexicano. Situacién gue, vimos ya, pemitio un enorme crecimiento del PIB entre
1940 y 1970. Ello pemmitié que crecieran los servicios de salud y de educacion,
acompanados de una graﬁ infraestructura y la urbanizacion®. Con todo esto,
aumentaron los niveles de vida de la poblacién en general y emergieron nuevas
clases sociales: obrera y media. El México “agrario” de 1910, se habia transformado
en una sociedad urbana con claras expectativas y demandas de las clases medias.
Sintomas de ello fueron los movimientos sindicales, de gran industria; ferrocarrileros

y electricistas; y de clases medias: médicos y estudiantes.

En lo politico, el régimen se legitmaba mediante las elecciones. Se servia de
partidos “satélites” que hacian el juego al parlido revolucionario, y de un régimen de
partidos que le favorecia ampliamente, limitando a la oposicion (personalizada
basicamente por el PAN) a muy pocos espacios. Sin embargo, en 1963 se inicio un
proceso de liberalizacion con la reforma electoral, con la cual se crearon los
diputados de partido para dar mas posiciones & los demas partidos. A pesar de esto,
las represiones de 1968 y 1971, mostraron que el descontento de cierlos sectores
iba mas alla de una reforma electoral. Las guerrilas urbana y campesina de los afios
70 serian una clara muestra de la falta de respuesta del régimen ante una nueva
sociedad que ya habia perdido certidumbre frente a sus expectativas. Luis
Echeverria enfrentd la crisis politica y econémica incrementando la inversion estatal.

Aumento el aparato burocratico, con el fin de ampliar la movilidad social de los

% Egto lo afirma Fernande Pérez Correa; “El proceso paralelo de subordinacién de los poderes locales y
municipales era ineviable. Un inexorable proceso de reformas constitucionales “federalizo™ primero la
educacion y. enseguida, virtualmente lodas Jas areas dinamicas de la economia. Al mismo tiempo se construyo el
gran aparaio institucional v burocratico del Gobierna Federal, apuntalado por un sector paraestaal dinimico. En
contraste, los gobiemnos de los estados pasaron gradualmente a ser exlensiones de las dependencias federales. Del
lado de la federacion crecieron los presupuestos, la burocracia, las empresas paraesiatales, del lado de los estados
se produjo una pronunciada pardlisis y el (raspaso de sus responsabilidades educativas, de salud, de
infraestructura v prestacion de servicios piiblicos a las agencias federales (... En los aflos dorados del “milagro
mexicano” esie proceso de centralizacion va se habia consumado En los sesema {. ) los estados habian perdido
sus atribuciones tnbutanas, su papel en el desarrollo regional v su capacidad de conciliar los intereses locales™
Exgelsior, 27 de dic, 2002

& | os afiliados a alguno de los servicios de salud pasaron de 355 577 en 1940 a 4 mullones en 1960, a L2 en
1970 v a cas! 34 en 1983 Respeclo a la educacién. en 192] solo el 33 9% esiaba alfabelizado. en 1940 {ue el
36%. en 1960 aumento el nimero notablemente a 66 3%. para liegar a 76, % en 1970 v 83 3% en 1980, Datos
de Esladishicas Histéricas de México, 1983 p 140-141 para salud. v 90-91 para educacion
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jovenes, en particular de los estudiantes, y con elio desmovilizar el descontento y la
subversion. Con ello aumento la deuda extema y se desgastd la relacion del
gobiemo con la clase empresarial. Asi José Lépez Portillo heredd una fuerte deuda,
por lo que las politicas monetanas y de gasto publico al inicio de su mandato fueron
restrictivas. Aunque el descubrimiento de encimes yacimientos de petréleo relajd la
prudencia econdmica, lo que permitid ampliar la participacion estatal en la economia,
pero aumento la deuda. El suefo “petrolero” termind cuando en 4981 cayeron 1o
precios del petroleo, y con ello disminuyeron de los ingresos por esta via, mismas
que financiaban el page de la deuda exterior®’. La situacién empeord con la salida

de capitales al exterior.

Con esa gran crisis fiscal y de deuda, Miguel de ia Madrid inicid su gobiemo en
1982. Propusc politicas gubemamentales con el objetivo de reducir el tamano del
aparato estatal y hacer una recrganizacion administrativa. Ef gobiemo marcd su ruta
a través de la desincorporacién y la desconcentracion de empresas con participacion
estatal (para 1988 solo quedaban 379 paraestatales), acompanado de la reduccion
del gasto social.® Este fue el punto de partida de los que se conoceria como reforma
del Estado; que parecia necesaria ante la necesidad de tener viabilidad economica
para sostener el desarrolio econémico, el evidente descontento social, y el desgaste
del modelo econémico. Ademas, habia presiones del entomo internacional (que
algunos ponderan frente a lo interno) gue exigian cambiar las relaciones de
produccién. El modelo de crecimiento de sustitucion fue sustituido por uno que se

integrara a la economia mundial de produccion para los mercados externos.

Con De la Madrid, esta reorientacién de la estructura productiva, si bien se dirigi6 a

reducir 1a presencia de! Estado en Ja economia, no tenia el caracter neoliberal’ de

57 La deuda representé antes de 1970 no més del 10% del PIB. Enire 1970 v 1976 oscilo entre 12 v 16%. El
siguiente sexenio llegd a mas de 20%. y. on 1982 se dispar¢ a mis de 32%

8 Famando Péres Correa puntualiza: “Durante dicho sexemo conocimos la estampida de la nflacion, la magia
de las lasas de interés subsidiacas, el sucito ¥ la pesadilia de la bolsa el estancammento, ¢l desempleo, la pérdida
de los miveles de vida. Con cierta timudez, primero, y de una manera cada ves mas ablerta se inicio entonces la
‘reforma estructural’, lo que sigmificaba la adopcién del programa concertado con el Fondo Monetano
Intemacional (.. ) La reforma estructural cobro fuersa discursiva con ciertas aperturas comerciales,
desincorporaciones de empresas publicas, reliradas y remmciadas de Estado en maieria social v, sobre todo,
contenciones salariales”. En “Reforma del Estado. De la Federalizacion Teoria a la Alternancia Virtual”, en
Excelsior. Enero 17 de 2003 Fn este sexenio comenzé la venta de paraestatales

" o ha entendido al Estado modelo neoliberal a parur del principio del Estado liberal, es decir un Estado
reducido que sea solo el reclor del desarrollo econdmico. » no ¢l molor del mismo. Suele regisirarse el cambio
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los gobiernos posteriores, méas bien la simple intencion de reducir el aparato
administrativo y optimizar su operacién a través de una sere de medidas de
descentralizacion (aunque solo fue desconcentracion) gue resolvieran los problemas
de exceso de gasto, aumento de deuda, y problemas de politicas publicas en el
ambito local (de ahi la reforma municipalista con la que empezb el sexenio). En los
hechos, para resolver el problema financiero, se deslizo el peso frente al ddlar,
intentando adecuar los precios del mercado interna a los precios internacionales. Sin
embargo, eliminada la proteccion del control estatal en la politica de cambios, los
precios se “dispararon” y, con ello, la inflacion; lo que afectd la economia de la gran
mayoria de los mexicanos. El consumo intemo cayd y, aunado a la entrada de
productos extranjeras, el ciclo economico de los sectores productivos ineficientes se
rompid. Cerraron empresas, hubo despidos masivos de empleados, e inicid el

crecimiento del sector informal de la economia, acentuado con Salinas.

Las medias iniciadas en el gobiemno delamadridista fueron ampliadas y acentuadas
por Carlos Salinas y Emesto Zedillo. En salinismo, algunas de estas medidas fueron
incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo como parte de la reforma dei Estado, al
grado de mencionario en su discurso como parte elemental del crecimiento a la par
de la firna de TL.C. Este proyecto trajo una “boyante” prosperidad con bajas tasas de
inflacion, una relacion equilibrada del peso frente al dolar y crecimiento econdmico,
con lo que parecia tener éxito inmediato el cambio de modelo econdmico. Sin
embargo, los hechos de 1994 (la revuelta zapatisia, los asesinatos politicos, y la
crisis de diciembre) pusieron mas entredicho e modelo econdmico; sabre todo, que
la crisis del régimen no habia sido resuelta, a pesar del “éxito econémico” y de todas
las reformas politicas del gobierno salinista. Ante ello Zedillo empezd su gobiemo

(para variar) con una sene de reformas. Entre elias una al articulo 105 constitucional.

2.1.2. El Reformismo.

Mencionamos gue la reforma de 1963 intento concerar con las fuerzas opositoras,

perc los resultados cuantificables no afectaron el funcionamiento de la relacion

del Fstado de Bienestar al Estado neoliberal a través de <inco DProcesos basicos; a) desmcorporizacion
(pm atizacion). b desregulacion administraiina ¢) aperlura comercaial. d) inlegracion a asociacionas comerciales.
3. e) proceso de desceniralizacion de la adnunusiracion poblica
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ejecutivo-legislativo. La eleccion de 1976 mestré la profundidad de la crisis de
legitimidad. La division de PAN (acusando la falta de espacios que brindaba el
régimen) tuvo como centro del debate la participacion en ias elecciones, legitimando
o no el proceso. El resultado fue una elecciébn con, practicamente, un solo candidato.
Aunado esto a la cercania de la guerrilla con la izquierda extrema, en 1977 se
realizé una reforma politica, en la que basicamente se buscaba ampliar el espectro
de partidos al permitir a las fuerzas de izquierda la posibilidad de participar en
elecciones {entre ellas, las que participaban en los movimientos insurgentes. Se
amplié 400 el nimero de diputados (100 de representacién proparcional), con el fin

de garantizar representacion de fa oposicién en la Camara de diputados.

Aunque los efectos de esta reforma no fueron inmediatos, la acusacion constante de
fraude electoral por parte de la oposicién (particularmente en Chibuahua), obligo al
gobiemo de Miguel de Ia Madrid a crear consensos. Por ello hubo dos reformas
entre 1986 y 1987. La primera, fijé ciertas reglas de competencia y aumento 100
diputados de representacion proporcional. La segunda, modifico el régimen intemo
del DF, al crear la Asamblea de Representantes. Sin embargo, asta reforma {(en
particutar el Cédigo Federal Electoral) fue reprobada en 1988. Las elecciones fuercn
duramente criticadas, mas por su transparencia que por su procedimiento. EI
gobiemo fue acusado de fraude electoral por la oposicién. Ademas, fue un gran
desgaste, ya que esa gran oposicion se produjo por 1a salida de un grupo disidente
de! PRI que se alié con la izquierda y los partidos satélites en lo que se llamé Frente

Democratico Nacional, encabezado por Cuauhtémoc Cardenas.

En estas elecciones, el FDN gand la eleccion presidencial en el DF y en 4 entidades:
el Estado de México, Michoacan, Morelos y Tabasco. Esto se tradujo en curules y
en el primer senador no-priista (Mufioz Ledo), por el DF; que, aunado a que el PAN
gand diputaciones por mayoria relativa, provoco un escenario en el cual el PRt
perdit, por primera vez, 1a mayocria calificada de la Camara de Diputados. Desde ese
momento, las reformas se realizarian a fravés de la negociacion, porgue hingun
partido, por si solo, tendria 1a capacidad de modificar la Constitucion. El disefio
constitucional consensual con que se contaba empezo a funcionar, al poder limitar al

Poder Ejecutivo Federal.



Ante la falta de legitimidad del régimen, el gobiemo de Carlos Salinas realizd
también reformas electorales. La primera, entre 1989-1990, resulté en un nueve
codigo electorai (el COFIPE) que buscaba dar seguridad a los procedimientos de
administracién de lo contencioso electoral. Las elecciones de 1991 se realizaron
bajo este nuevo marco, y en ellas se recuperd el PR! {aunque no a niveles previos a
1988) al ganar la mayoria de los puestos de eleccion popular del DF. A pesar de
esto, se promovié una reforma para el DF, negociada entre 1992 y 1993, que
modificd de sustanciaimente su dependencia de los poderes federales. Destacaba ia
designacion del Jefe del Departamento del DF, por el Presidente de |la Republica, de
entre los integrantes de las representaciones en los cuerpes legistativos, ARDF y
Camaras del Congreso de la Union; y por parte del partido que hubiera obtenido la
mayoria de los votos en la Asamblea de Representantes, a partir de la eleccion de
1997. Habria otra reforma en 1993. Y la eleccién de 1994 seria la primera (en mucho
tiempo) en la que los contrincantes reconocian la victoria del candidato priista. A
pesar de esto, la legitimidad del régimen seguia cuestionandose mas a partir de
otros factores (Chiapas, asesinatos politicos, y la crisis de diciembre). Ante esto, el
gobierno de Emesto Zedillo arrancd un la primera gran reforma a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion en diciembre de 1994, particularmente al articulo 105

constitucional. Qué es la gue nas ocupara en adelante.

2.2. La reforma de 1994 al articulo 105 constitucional.

La etapa actual de las controversias constitucionales (la cuarta, en vigor desde el 1
de enero de 1995) destaca por su gran actividad. Mientras en 77 afios del periodo
anterior (1917-1984) hubo 50 controversias, en solo un sexenic (de Zedillo) tuvimos
175 controversias; y, en los poco mas de tres afios del gobiemo panista hay mas de
400. Esto tiene que ver, con que las controversias constitucionates son
consecuencia del orden federal y de la divisian de poderes; donde la disputa por el
control, el financiamiento y la ejecucidon de las politicas, es un asunto que se
disputan los distintos niveles de gobierno de partidos politicos diferentes. Ademas,
la reforma tuvo innovaciones importantes, tales como: a) la inclusion clara y expresa
del municipio como sujeto legitimado en las controversias; b} que algunas
controversias pueden dar lugar a resoluciones de la SCJ con efectos generales

cuando sean aprobadas por una mayoria de ocho votos; ¢) por primera vez se
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expidio, en la historia de nuestrc pais, la ley reglamentaria correspondiente. Esto es
muy importanie en la medida en que, por ajemplo, el Municipio es el actor mas
recurrente en las demandas de controversia constitucional; y la ley reglamentaria ha
permitide que los protagonistas conozcan especificamente os procedimientos.

Vimos que no es casualidad que después de la explosion localista de 1910, desde la
década de los 40 vino un periodo de centralizacion de competencias en los poderes
federales. Y no es casual que la ulima controversia constitucional de la federacién
fuera en 1941. Tuvieron que pasar 55 anos, hasta la controversia 6/95 para que la
federacién regresara a la Corte en calidad de demandada; y hasta la 11/95, para que
un estado volviera a demarxiar a la Federacion. No es casualidad que, en el primer
caso, Baja California fuera el primer estado gobemado alguien que no fuera del PRI
y fuera demandado por un Ayuntamiento priista; y, tampaco lo es que el gobemador
de Tabasco estuviera enfrentado con un Procurador panista, el Secretario de
Gobemaciéon y el Presidente Zedillo. Este pluralismo politico marco y definiria el
desarrollo de las controversias constitucionales. Pero no nos adelantemos porque,
antes de estos casos, un juicio de amparo entre un presidente municipal priista y el
gobernador panista de su estado, por cuestiones de presupuesto, seria el preambulo

(para algunos el pretexto) de la reforma de al articulo 105 en 1994,

2.2 1 La alternancia y la vuelta de las controversias constitucionales.

Aungue el Articulo 115 constitucional alude en primera instancia a los estados,
también impone como base de su division territorial y de su arganizacién politica y
administrativa al Municipio libre. En este contexto, las controversias constitucionales
de los municipios, han contemplado principaimente la descentralizacién de las
atribuciones, del personal y los programas relacionados con las politicas sociales, en
medio de la discusion sobre si la definicion del desarmolic econdmico y social debe
atribuirse a las instancias federales, estatales o municipales. El detonador de la
mencionada reforma de 1994 es un ejemplo daro de elio. Antes de 1991 cuando un
municipio (regularmente no gobernado por el PR)) intentaba demandar atribuciones
a que suponia tenia derecho, la defensa juridica le era inaccesible: Jos tribunales
federales (con la SCJN incluida) les cerraba el camino apelando a la junisprudencia.

Les negaba las dos posibilidades de defensa que contempla la Constitucién: el juicio
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de amparo, cuya tesis es la proteccion del gobemado frente al gobemante; y le

negaba tambi&n la controversia constitucional que es para disputas entre poderes.

Para el primer caso, cuando los ayuntamientos demandaban juicio, se utilizd el
argumento de “doble personalidad del Estado (derecho pdblico y privado) para
sobreseer los amparos, incluso antes de la Constitucion de 19177°. Después de ésta
se considero el asunto privado como una ficcion meramente doctinaria’’; pero en
los afios 40, sin acusar esa ficcion, la interpretacion de la SCJN definia:

“ESTADO, CUANDO PUEDE PEDIR AMPARO. De conformidad con lo dispuesto en ¢l articulo
9. de la Ley Organica de los 103 y 107 Constitucionales, las personas morales oficiales pueden
ocurrir en demanda de amparo, por conducto de los funcionarios o representantes que designen las
leyes, cuando el acto o la ley que reclamen, afecten los intereses patrimontales de aquéllas. Ahora
bien, el Estado, cuerpo politico de la Nacion, puede manifestarse en sus relaciones con los
particulares, bajo dos aspectos distintos: como entidad soberana, encargado de velar por el bien
comiin, por medio de dictados imperativos cuya observancia es obligatoria; y como entidad juridica,
porque, poseedora de bienes propios que le son indispensables para ejercer sus funciones, le es
necesario también enirar en relaciones de naturaleza civil, con los poseedores de otvos bienes, o con
las personas encargadas de la administracion de aquéllos. De lo anterior se deduce que el Estado,
como persona moral, capaz de adquinr derechos y de contraer obligaciones, esta en aphitud de poner
en ejercicio todos aquellos medios que la ley concede a Jas personas civiles, para la defensa de unos y
otros, entre ellos, el recurso de amparo, pero como entidad soberana no puede ejercer ninguno de
estos medios, sin desconocer su propia soberania, dando lugar a que se desconocieru todo el imperio,
toda la autoridad o lo atributos propios de un aute soberano”. :

En la misma década, la SCJ detalld la jurisprudencia al respecto de la doble
personalidad del Estado’ En 1944, ya de manera tajante negaba el amparo

™ Existia ya una tesis de 1914 ESTADO. CUANDO OBRA COMO PARTICULAR, NO PROCEDE EL
AMPARO EN SU CONTRA. El Estado, a la vez que es persona de derecho publico, caso en que asume las
funciones de autoridad, es también una persona morat oficial de derecho privado, en lanto es el depositario ¢
representante de los intercses que constituyen el patrimonio de la Nacion; y con este segundo caracter, puede
entrac en relaciones civiles con los particulares, contraiando con ellos, entonces sus actos quedan sujetos a los
ordenamientos de derecho privado. 28 de febrero de 1914. 5 votos SJF. 5° Epoca, 2° Sala CD 1US 2003,

N c<ESTADO. Como entidad abstracta de derecho simboliza ¥ concrela una colectividad, con ainbutos ¥
caracteres especiales, constituyendo una entidad soberana, que no tiene més limite en su accidn que la misma ley
que lo crea Por una ficcion docirinaria, se le da otro caracter cuando nferviene como Sufeto de derecho
privado. equipardndolo a los demds individuos, porque sus iniereses no se fundan en la soberania n1 en una
causa colecliva, sino en un interés particular de su patrimonio; pero aun asi, no pierde su caracter de enlidad
soberana cuando se presenta en juicio, lo que se evidencia, porque los procedimientos para la gjecucion del fatlo
que en su conua se pronuncie, se distinguen de los que se siguen en contra de los particulares, para que no se
menoscabe su soberania; asi, cuando se demanda a la Hacienda Piblica, pracucamente se demanda al Estado,
gzua aquélla no es sino una ficcion para referirse a la parte patrimonial de éste>> SJF. 5° Epoca; IUS 2003.
“_Amparg administrafjvo. Revision del auto que desechd la demanda 8 18/39. Secretaria de Hacignda v Credilo
Piblico. 22 de marzo de 1940 Mayoria de tres voloS con un disidente. TUS 2003,

TTEn Julio 11, 15 y 22 de 1940 ulilizo Ja tesis que decia que {el) ESTADO, NO PUEDE PEDIR AMPARO
COMO ENTIDAD SOBERANA, CUANDO SE APLICA EL ESTATUTO JURIDICO. SJE, 5 Epoca, Segunda
Sala, [US 2003 El1 10 de febrero da 1943: ESTADO, IMPROCEDENCIA DEL AMPARO PEDIDC POR EL.
el Corte aclaraba que: ~. A esta regla general le ha opuesto una excepcién al articulo 9°. de la Ley de Amparo.
que dispone "lLas persenas meorales oficiales podran ccurrir en demanda de ampare, por conducto de los
funcionarios © representantes que designen las leves, cuando el acto o la lev que se reclame alecle los inereses
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afirmando puntuaimente que “el amparo pedido por el Estadc cuando actGa como
Entidad Soberana y no como Entidad Juridica de derechc privade, es
improcedente™. En los afos 70, incluso negarian a los Estados la posibilidad de
resolver conflictos entre ellos a través del amparc’®. Esta jurisprudencia fue clave
para los ayuntamientos, porque dio doble personalidad juridica a los ayuntamientos.

Asi se dicté en un caso del Ayuntamiento de Tuxpan, Veracruz:

" AYUNTAMIENTOS, CUANDO PUEDEN SOLICITAR AMPARO. El articulo 9° de la Ley de
Amparo autoriza a las personas morales oficiales para promover &l juicio de garantias en defensa de
sus derechos privados, frente a los abusos del poder publico, pero no capacita a las oficinas publicas o
departamentos de Estado para entablarlo con objeto de protegerse contra otros departamentos también
de Estado. Ahora bien, si un ayuntamiento no promueve el juicio de garantias con el caracter de
entidad juridica y en defensa de derechos privados, sino como entidad publica, y para protegerse de un
acto que lesiona derechos piblicos, como es la orden para que sean mcautados los arbitrios del
municipio, debe sobreseerse en dicho ampaso’™®.

Ya en 1921 se establecian los criterios de de decia que “estas corporaciones no
tisnen garantias individuales sino derechos politicos y por la violacién de éstos es
improcedente el amparo™’. Quedaria establecido muy claramente en “el despegue”
del régimen en los arios 40, al decir que los “Ayuntamientos no pueden pedir amparo
cuando tratan de proteger sus derechos politicos™. ES paraddjico que, ante la
negativa del amparo y la argumentacion de ello, 1os ayuntamientos apelaban a la
demanda de controversia constitucional asumiéndose como poder politico. Pero
desde la controversia del municipio de Tezuitlan, Puebla contra el legislativo iocal,
que fue resuelta en & acuerdo del Tribunal del 29 de marzo de 1919, se resolvid gque
el ayuntamiento no era parte legitima en los términos del articulo 105, por lo que la

Corle “no es competente... para conocer la controversia constitucional”. De esta

patrimoniales de aquellas”. El porqué de esta excepcion radica en que el Estado puede obrar con un doble

caracter: como enlidad publica y como persona moral de derecho privado. En el primer caso, su accion previeng

de} gjercicio de las facultades de que s€ haya investido como Poder Publico. En la segunda situacion, obra en las

nusmas condiciones que los particulares, esto es contrae obligaciones v adquiere derechos de la misma

naturalera y en la misma forma que los individuos, Esta equiparacién en el obrar, indujo al legislador a dotar al

Estado de tos mismos derechos Lutelares que al individuo, cuando aguél obra como persona moral de derecho

privado. derechos futelares enire los que principalmente se encuentran ias garantias individuales que estin

protegidas por el juicio constitucional. Ahora bien debe dictarse el sobreseimiento por causa de improcedencia,

con fundamento en los articulos 103 fraccion 1. de la Constitucion Federal v 1° fraccién 1, 73 fraccion XV y

74 (raccion 111, de la Ley Organica de los articulos 103,y 107 de la misma Constitucion cuando el amparo sea

promovido, por el Ministeno Publico Federal, en defensa de un aclo realizado en el ejercicio de la potestad
ublica v no en defensa, de derechos patrimoniales pnvados de la Nacion (..} SJF, 5% Epoca, IUS 2003.

'J_ Agente del Minisleno Publico Federal 26 de Abril de 14 SIF 5* Epoca, 1US 2003.

75 Estados de 1a federacion. los conflictes surgides entre dos o mas, no pueden ventilarse a través del juicio

consttuaonal™. |1 de jmio de 1974 5 EM}} 4* Sala: 1US 2003

 Quinta Epoca; Tomo LXXII, Pag 6144,

"7 25 de febrero de 1921. SIF, s' Epoca. Segunda Sala, 1US 2003

'g Amparo administrative sn revision 3338/12 Asuntamiento de San Nicolas Tamaulipas 22 de juho de 1942

Unammidad de cuatro volos 7° Epoca. Pleno. Fuenle: SIF_1US 2003
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resolucion salieron tesis claves para negar al municipio 1a posibilidad de demandar
una controversia constitucional en el futuro (capitulo 2. Ya en lo afics 30 esto era
definitivo. En las controversias 2/35 y 2/36 este fue muy clara:

<<MUNICIPIOS, PERSONALIDAD DE LOS. Aun cuando la base de la division lerritorial y de la
organizacion politica y administrativa de los Estados, es el Municipio libre, conforme al asticulo 115
de la Constitucién Politica del pais, y aun cuando los mismos forman un organismo independiente del
Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo, y tienen, consiguientemente, personalidad juridica para todos
los efectos legales, ello no obstante, tales condiciones no atribuyen a los Municipios el cardcter de
“poder politico” a que se contrae al articulo 105 constitucional, para los efectos de dar competencia a
la Suprema Corte, con motivo de las coniroversias que se susciten entre un Ayuntamiento y los
paderes de un mismo Estado, por carecer los Ayuntamientos de jurisdiccion sobre todo el teritorio del
Estado, toda vez que aguélla esta limitada a una fraccion del mismo, y la extension de jurisdiccion es
la que da indiscutiblemente a la Suprema Certe, competencia para intervenir en las aludidas
controversias>> |

CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES ENTRE LOS PODERES DE UN MISMO ESTADO.
Al disponer del articulo 105 constitucional, que corresponde 2 la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién conocer de las controversias que se susciten entre los poderes de un mismo Estado, sobre la
constitucionalidad de sus actos, presupone la existencia legal, mdudable, sin discusion alguna de esos
poderes, supuesto que el motive o matena de la controversia, siempre debe ser la constitucionalidad de
sus actos, y no es admisible la promocion de una controversia, por quien pretende poseer los atributos
del poder, sin que éste haya sido reconocido legalmente, ya que la controversia no puede entablarse
con un poder presunto, sino con los poderes cuyo origen esta fundado en Jas normas constitucionales y
respecto de cuya legitimidad no existe asomo de duda, por tanto, la Suprema Corte de Justicia no tiene
competencia para resolver la controversia promovida por las personas que se dicen miembros de un
Ayuntamiento, contra la legislatura de un estado que reconocié el triunfo de la planilla contraria a la
formada por las citadas personas. Por oira parte, los Ayuntamientos no tienen cardcter de poder, en el
sentido en que esta palabra esid usada por el Constifuyenie; pues aumn cuando la base de la division
territorial y de la division politica y admirstrativa de los Estados, es el Municipio Libre, y aun
cuando forman un organismo independiente del Poder Ejecutivo y del Poder Legisiativo, los
Avuntamientos carecen de jurisdiccién sobre todo el ferritorio de un Estado, y tal extension de
Jurisdiccion es la que indiscutiblemente da a la Suprema Corte de Justicia, competencia para
infervenir en la aludidas controversias, los poderes a que se conirae el articulo 105 de la Constitucion
Federal, son exclusivamente el Legislativo, el Fjecutivo y el Judicial, y los Municipios Libres sdlo
Jorman la base de la diisidn ferritorial y a ia organizacién democrdtica y politica, en que fos
aludidos poderes descansan; y el reconocimiento del Munmicipio Libre, con derecho a ser
administrador por un Ayuntamiento de eleccion popular y a disponer libremente de su hacienda, no
implica que adquiera todos tos derechos y premrogativas de un cuarto poder, va que, de acuerdo con los
articulos 49, 50, 80, 94 y 115 de la Constitucion Federal, el Supremo Poder de la Federacion se divide
en Ejecutivo, Lemslativo v Judicial, que se depositan en un Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, un Congreso General y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.®

Esta postura ante los municipios no cambiaria en la jurisprudencia hasta la
controversia 1/95%". Pero antes tendria que llegar el primer gobiemo estatal no

™ Controversia 2/35. Suscilada entre el Avuntamiento de ta Ciudad de Motul, Yucatan, v los Poderes Legisiativo
y Fjecutivo del propio Estado 26 de agosto de 1935 Unanimidad de diecisiete volos. La publicacion ne
menciona ¢l nombre del ponente. Quinta Epoca. Pleno, SJF. Tomo: XLV, Pigina: 3577 Subrayado mio.
Comroversia 2436 Treman Arturo v coagraviados, miembros del Ayuntamiento de Papantla, Veracru/. contra
Ia Legislatura del Estado de Veracrus 6 de abnl de 1936 Unanimidad de dieciséis votos. La publicacion ne
menciona el nombre del ponente 5° Epoca: Pleno. SIF, Tomo: XLVIII; Pag. 349 Subravado nio.
1 yeaser SIF v su Gacete Novena Epoca. Tomo Vil mayo de 1998, pagina 749, conlroversia constitucional
1795 tesis MUNICIPIOS DENTRO DE NUESTRO SISTEMA CONSTITUCIONAL CONSTITUYEN UN
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priista para que la situacion cambiara. Asi, ¢l juicio de amparo 4521/90, de Mexicali
contra su gobierno estatal, fue el antecedente de la refoma de 1994, una expresion
juridica del enfrentamiento partidista. No olvidemos que en 1989 hubo por primera
vez en el pais (desde 1929) un gobernador electo no priista en Baja California. El
presidente municipal de Mexicali era el priista Milton Castellanos Gout, uno de los
pocos sobrevivientes de la derrota electorai, en tanto que el gobernador era el
panista Emesto Ruffo Appel. El juicio inicié ante el juez 2do. del distrito de Mexicali,
quien sobreseyd el caso bajo la tesis de que si el quejoso es un municipio en
defensa de sus funciones plblicas, no procede la accion de amparo en favor de la
autoridad. Mexicali acudié al recurso de revisién ante la Suprema Corte de Justicia,
donde el caso suscitd un debate interesantisimo. La Corte asentd un criterio
verdaderamente revolucionario: concedi6, reconecid, declaro, constituyé que el
municipio mexicano tiene el caracter de poder politico.®

En la sentencia se apunta que el Sindico del Ayuntamiento de Mexicali interpuso el
recurso de revisidn. En el considerando se cita la doble personalidad del
ayuntamiento y que el quejoso acudid como Entidad Soberana. El planteamiento del
quejoso rechazaba definitvamente (por ser contrario a nuestra tradicion
constitucional y a las normas que actuaimente rige nuestra cara magna) que el
Municipio fuera una Entidad Soberana, rechazando la interpretacion de diverses
articulos constitucionales. En el rechazo del amparo, en primera instancia “

acudieron a la vieja tesis de que: precisamente porque el municipio no constituye un
poder de la Comunidad ni mucho menos un Poder Soberano para que con ello se le

califique como Entidad Scberana y se le niegue el derecho constitucional de ejercer

PODER. POR LO QUE ESTAN LEGITIMADOS PARA PROMOVER CONTROVERSIAS
CONSTITUCLONALES QUE SE SUCITEN ENTRE ESTOS Y LOS OTROS PODERES DE LA ENTIDAD

? Esta sentencia del amparo en revisién 4521/90 [ue dictada el 7 de noviembre de 1991 v recibida en la
Secretaria de Acuerdos para notificacion e} 10 de agosto de 1992, Eslo es importante va que durante el proceso
de este ampaso, la SCIN nego posibilidades controversia a los municipios. Un ejemplo de esio fue el caso de
controversia promovida por los municipos de Chibuahua, Hidzlgo de! Parral. Camargo, Ciudad Judres. Delicias.
Meoqu y Casas Grandes. lodos del estado de Chihuahua contra los poderes Legislativo ¥ Ejecutivo de la
entidad, La SCIN sustenté ¢l criferio de que los municipios no pueden promover la controversia constitucional
parque no constituyen un poder politico

Otro ejemplo (incluso ertado en la sentencia del amparo que (ratamos) fue el del Avunlamiento de San Lus
Potosi. que en la ¢jeculona 36/90, pronunciada el 7 de agosto de 1990 decia: <<... procede desechar la demanda
presentada por. . quienes en su caracter de sindicos del Ayumtarmento de San Luis Potosi, San Luis Potosi. va
que ¢l pucio de “control constitucional” a que dicha demanda se reliere no s encuentra previsto en el arliculo
105... Ahora bien. 1a conlroversia que en el caso s¢ planiea (entre un municipio ¥ dos poederes de un estado), no
queda comprendida entre las sefialadas en es precepie, ya que no se irata de confhiclos entre la Federacion v uno
o mas estados. ni de alguno en que la Federacion sea parte Tampoco se estd en presencia de una controyersia
suscilada entre los poderes de un mismo estado. pues no puede estimarse que un Municpio lenga ese carécters.,
de ahi se pasé a las disposiciones dei articulo 116 de la Constilucién lederal v 14 de la Conslitucion de San Luis
Porosi para delermmar que esle s €1eICe a lraves solo de gecunivo. legislanvo v judicial.



el juicio de amparo en cuando se afecten sus intereses patrimoniales, ha sido
necesario comprender que la defensa de los derechos del Municipio no se puede

prevaler de lo previsto por el articulo 105",

Asi, la SCJN fue construyendo otro criterio, al afirmar que era absurdo negarie al
Municipio la posibilidad de una defensa constitucional (como es el amparo) °...
cuando un poder soberano, como lo es un acto del Poder Legislativo expide,
aprueba y promulga una Ley que afecta a su estructura patrimonial, pretextando que
el Municipio carece del derecho de esa accidn constitucional de arhparo porque es
una Entidad Soberana, pero por otra parte también le niega al Municipio la
posibilidad de solucionar sus controversias con los Poderes Soberanos conforme a
lo establecido por el articulo 105”. Estimaba que la consideracion de que el
Municipio no es un poder ni entidad soberana era realmente paradéjico, “ya gue o el
municipio es entidad soberana o no es entidad soberana, o francamente hay que
decirlo en forma lisa o llana en este Pais el municipio libre no tiene ningin medio de
defensa constitucional contra los actos que arbitrariamente los Estados ejecuten,
violentando el derecho mexicano y especificamente las normas de proteccion que

como garantias publicas establece la Constitucion a favor del Municipio™.

Las cosas cambiarian radicalmente. La SCJN reconocid que Mexicali comparecié
como una persona maral de derecho plblico, para después revisar los articulos 103
y 105 constitucicnales, y afirmé que para el caso a estudio debia determinarse si el
municipio constituyd o no un Poder local a fin de establecer si se debié haber
promovido una controversia constitucional por tratarse de un conflicto entre poderes
de un mismo estado sobre la constitucionalidad de sus actos, ¢ bien si era
procedente el juicio de amparo por ser €l Mexicali una persona moral oficial que al
verse afectada en sus intereses patrimoniales por ios actos que reclama de los
arganos del Poder Ejecutivo y Legislativo local esta legitimada para promoverio.
Para esta discusion, la SCJN analizd ia evolucidon en organizacion politica y juridica
mexicana, que han llevado las normas constitucionales la materna. Reconocia
incluso que, con el paso del tiempo y el surgimiento de nuevas necesidades,
“aquella politica centralizadora origind una apertura que trastocd en pnmera

instancia a las entidades federativas y en la actualidad habia repercutido con gran

¥ Eqto cueshionaba 1as Lesis de la controversia 2/35 v 2 una del caso Tesutlan de 1919 sobre los Municipios
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fuerza a los municipios, con lo que se tomo indispensatle efectuar el fortalecimiento
de estos Gltimos a fin de lograr un desamallo integral y un avance democratico mas
significativo”. Ademés, la reforma al 115, de febrero de 1983, reestableci¢ pautas
contra esa centralizacién que arrebat¢é al Municipio capacidad y recursos para
desarrollar en todos sentidos su ambito territorial y poblacional; ya que, de entrada
en el area hacendaria, se elevo a la categoria de rango constitucional el derecho de
los Municipios a recibir las participaciones federales que en su caso se le asignen, lo
que mdifico el caracter patrimonial del ayuntamiento. Y que, en general, la reforma
tuvo como intencién constituir un autentico poder municipal real, al otorgarle las
caracteristicas de un verdadero poder; e incluso, el Municipio, como un tercer nivel

de gobierno realiza las misma funciones que los estados y la federacion.

En tal virtud, la SCJN asentd que si bien el amparo es improcedente, este tipo de
conflictos pueden ventilarse por la via de controversia constitucional. El Fleno
considerd que el ariculo 105, al prevenir que la SCJN *conocerd de las
controversias suscitadas entre los poderes de un mismo Estado sobre la
constitucionalidad de sus actos, debe interpretarse conjuntamente con los articulos
115 y 116 constitucionales, y de ello concluir que el Municipio constituye con sus
propias peculiaridades, uno de los poderes que existen en las entidades federativas
al cual debe permitirsele el acceso a la controversia constitucional”. Pero tardaria
todavia para que llegaran controversias pera con este caso, los municipios
empezaron a plantear sus demandas. Por primera vez un municipio le gand un pleito
al gobierno del estado. Las consecuencias de ello fueron la reforma de 1994 y el
nacimiento de las controversias entre federacion y municipios, dandole a estos

attimos una capacidad inusitada en la defensa contra el estado del que forma parte.
2.2.2. Controversias entre el amparo de Mexicaliy la reforma de 1994.

Siendo el municipio el mativo principal de Ia reforma, seria el mas beneficiado. Entre

1993 y 1894 se presentaron, sin mucho éxito, las siguientes controversias.

1/93. El Ayuntamiento de Delicias, Chihuahua, contra el gobemador y el secretario
de gobiemo local. los actos reclamados fueron la  Declaratoria de

inconstitucionalidad de un acuerdo del 23 de enero de 1993 (y sus consecuencias)
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con érdenes escritas, oficios y comunicaciones tendientes a privar al Municipio actor,
de las funciones relativas a la prestacion del servicio de Registro Civit y, en
consecuencia, afectar su patrimonio economico consistente en los ingresos gue
obtuvieron por esos conceptes, Ei 30 de agosto de 1994, antes de la reforma, la
sentencia definitiva determind procedente la controversia y declaro la invalidez del
acuerdo emitido por el gobernador, para que e Municipio continie prestando el

servicio Publico de Registro Civil.

Iniciaimente las autoridades municipales acudieron al juicio de amparo, pero tanto el
juez de Distrito de Chihuahua como el Primer Tribunal Colegiado correspondiente, 1o
consideraron improcedente. Ei argumento fue que el Municipioc no presentd Ia
demanda en defensa de derechos privados sino como entidad pablica, al reclamar
actos del gobemador que lesionaban derechos publicos. Ante esto, el ayuntamiento
decidio promover una controversia constitucional, en la que acusaban a las
autoridades estatales de contravenir acuerdos anteriores que sefialaban que el
Registro Civil estaria a cargo de las cabeceras municipales; y acudieron a la
Constitucion estatal y a la federal. Las autoridades demandadas argurmentaron que
la controversia era improcedente porque el Ejecutivo estatal no invadio la esfera
competencial de del municipio, pues el articulo 115 constitucional, no atribuia a los
municipios la funcion del Registro Civil, sino que limitativamente enumeraba una
serie de prerrogativas municipales y ninguna de ellas habia suido afectada. También
argumento la falta de legitimacion de quien promovié a nombre del municipio y la

derivada del hecho de gue el municipio no constituia un poder.

Sin embargo, la SCJN declard infundada la excepcion de falta de legitimacion y
acudié a la sentencia del amparo de Mexicali (a la reflexion entomo a los objetivos
de la reforma de 1983 al 115) para afirmar; no solo que el municipio debia ser
considerado un poder {(teniendo con ello acceso a controversia constitucional que
reclamaba) sino que sus argumentos estaban fundados. El acuerdo del ejecutivo
eslatal contravenia lo dispuesto por el articulo 138 de la Constitucion Jocal y el 115
de la federal. E razonamiento final senald que la Legislatura de Chihuahua, al
expedir el Codigo Civil mencionado, concedid facultades a los presidentes
municipales en matera de registro civil, por lo que no podia modificarse o revocarse

asa atribucion a través de un simple acuerdo administrativo emitido por el titular del
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poder ejecutivo estatal. De tal forma, la SCJN declaré procedente la controversia e
invalido el Acuerdo reclamado. Esto fue inaudito. Era la primera controversia en que
un municipio era aclor y ganaba al poder ejecutivo de su estado. No era tan inaudito
si notamos gque era el segundo estado gobemado por el PAN y e presidente

municipal era del PRI, como en el caso de Mexicali®.

2/93. El Municipio de San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leédn, contra el Congreso,
gobemador constituciona! y Tribunal de lo Contencioso Administrativo det mismo
estado. El 28 de julio de 1993 reclamaron la expedicién y aplicacion del articulo 63,
fraccion XLV, de la Constitucion Politica del estatal, la Ley Orgéanica del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo de ese estado y el Codigo Procesal del mencionado
Tribunal. El actor, en reaiidad, fue el Secretario de Desarrolio Urbano y Ecologia del
Municipio y, después de un largisimo proceso, el 11 de mayo de 1999, la sentencia
definitiva dedlard procedente la controversia, pero el actor no probd su accion, por lo

que se declaro la validez de los actos. La sentencia fue después de la refoma.

3/93 El Ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia, contra el Gobernador, Srio. de la
Contraloria y el Congreso, todos de Nuevo Leén: por la expedicitn y aplicacion del
articulo 63, fraccion XLV, de la Constitucién Politica del estado, asi como la Ley
Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo estatal y del Codige Procesal
del mencionado Tribunal. todo lo cual disponia que los servidores publicos del
municipio tenfan que presentar su declaracion patrimonial y avisos de altas y bajas
de su funcionarios. Los demandados alegaban incompetencia de la SCJ pero ésta
estimé improcedentes los argumentos para ello. Asi, el 8 de noviembre de 1995, la
SCJ sentencid su competencia y la controversia como procedente pero declaro la

validez de los actos reclamados, ante |a faita de pruebas de la parte actora®.

1/94. €| Ayuntamiento de Ciudad Victoria, Tamaulipas, contra el gobernador y el
Congreso del estado. Los actos reclamados fueron la expedicion y aplicacion de los
articulos 1o, fraccion |, apartado 4, incisos A} a H) de la Ley de Ingresos del

# g5 de destacar que esla controversia fue resuella en agosto de 1994, una vez aprobada la reformaal 105, de
octubre de 1993 1a cual incluia al Disinito Federal (o a sus érganos, incluyendo las delegaciones) v por analogia.
facilité la inclusion del municipio en las conlroversias aun sin haber una inclusion constitucional del mismo

5 e aqui resullaron 7 tesis entre las que destacan las referentes a la obligacion que tienen los {uncionanos de un
municiple para presentar su declaracion pairimomal v la gue dice que el muncipio podia recurnr a fa
controversia con referencia a la relorma de diciembre de 1994 (tesis P.J. 29/2000).
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Estado, 281 de la Ley de Hacienda Estatal; y, 11 de la Ley de Coordinacién Fiscal
del Estado, todas de Tamaulipas y relativas a los derechos por servicio de transito,
control vehicular y cualquier otro gue invada las atribuciones del municipio, todo del
11 de enero de 1994. £l 4 de noviembre de 1996, el municipio presentd un oficio de
desistimiento de la controversia. Ante 1o cual, la sentencia del 10 de febrero de 1997,
declard que la controversia era procedente, pero innecesarios los conceptos de
invalidez expuestos en la demanda, asi como la contestacion y sus objeciones, en
vitud de que no serian materia de analisis en la presente ejecutoria, dado el

desistimiento expresado por el actor. Se decretd la caducidad de la controversia®.

2/94. El Ayuntamiento de San Luis Potosi contra el Congreso del estado de San Luis
Potosi. Los actos reclamados fueron los acuerdos de las Comisiones de Desarrolio
Urbano, Gobernacion y Puntos Constitucionales del Congreso del estado, de 20 de
octubre de 1994 y 26 de octubre de 1994, por 105 que se negaba al Ayuntamiento la
autorizacion para permutar 3 predios. Inicio 14 de diciembre de 1994 y se resolvit el
25 de febrero de 1997. Y, al no haber algun acto procesal ni promocion durante un
afo de parte del actor (de acuerdo al mismo articulo del Cédigo Federal de

Procedimientas Civiles de la controversia 1/94) se declar6 caduca.

Pademos ver que, salvo la 1/93, estas controversias se resolvieron todas despues
de la reforma de diciembre de 1994. Alguna (la 2/93) tardo dos afics en resolverse.
Y, ésta ha sido fa tonica del futuro de este tipo de controversias, entre un estado y
uno de sus municipics: largo tiempo, diferencia de filiacion politica, y cuestiones

hacendarias, o de servicics publicos.

2.2.3. La reforma y sus aportaciones.
El 31 de diciembre de 1994 se publico la reforma a} articulo 105 constitucional en la

que, en general, faculto a la SCJN para conocer sobre las controversias entre la

86 . . |

g contrme-sta de mérte se e cuande odaaa e se enconiaba vzente s e Replamentana e b~

Fracctones | I del Artealo 105 1 ode tramite se levo a cabe contorme a o dispuesto por o Codign Foderal de

Proceut eos Civides v espeal camente or clacon con 2l eseris de desistmientes enterrpns e o
.

dispuesto pon e wacalo 325 raccien TEque Al electe dispone "Artienlo 3730 B procase ciwiucs on lo

Sreuenles Casos Py destmuento de s prosecuaion del e ageplado par la pavte dervandada Noes
Aecesdl i aceplacior, cuando s desistrmenio se venlcn anies de gue se vorta taslade ae L demanda

Feual crieiio sosty e 2D Pl a oo o sesi dol 0% g0 neviembre de e L vondrosersi
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Federacion, Estados, Municipios y Poderes Federales, ampliando y especificando

los posibles protagonistas (capitulo 1). Sus innovaciones mas importantes fueron:

a) La inclusion clara y expresa del municipio como sujeto legitimado en las

coniroversias.

Las controversias se volvieron un medio de defensa donde el municipio ha sido el
actor mas recurrente. Esto es importante, ya que las controversias que se dieron
después del amparo de Mexicali y antes de la reforma, se planteaban como
conflictos entre poderes de un estado por la constitucionalidad de sus actos. De ahi
que fuera necesario reconocer el caracter de poder soberano y de nivel de gobierno
al Municipio. Lo que hizo la reforma fue especificario como sujeto pasivo y activo y,
asi, permitid al Municipio demandar controversias contra cualquier poder u 6rgano
federal, de manera independiente y no como poder de un estado. La discusion
sobre si esto afecta o no el régimen federal es importante pero tema de otra
investigacion, ya que el municipalismo puede o no determinar el federalismo: un

estado puede poner a discusion su renovacién el pacto federal, y un municipic no.

b} Aigunas controversias pueden dar lugar a resoluciones de con efectos generales.

Esto se da siempre y cuando versen sobre disposiciones generales de los estados ©
los municipios impugnados por |a Federacién; de los municipios impugnados por los
estados; en controversias entre el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién o
cualquiera de las Camaras de éste. o en su caso de la Comision permanente, sean
como organos federales o del Distrito Federal y; en controversias entre dos Poderes
de una mismo estado o dos érganos del Distrito Federal, sobre la constitucionalidad
de sus actos o disposiciones generales; debiendo ser aprobadas dichas

resoluciones por una mayoria de 8 votos.
¢) En caso de incumplimiento de las resoluciones dictadas en la Controversias

Canstitucionales se aplicaran los procedimientos previstos en los dos primeros

pérrafos de Ia fraccion XVi del artfculo 107 constitucional.
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Dicho precepto prevé las hipdtesis de la rebeldia de la autoridad contra la cual se
otorga la proteccion de la SCJN para cumpiir con el fallo protector, ya sea que
insista en la repeticion del acto reclamado o trate de eludir la sentencia. Antes de la
reforma estaba establecido categéricamente que la autoridad seria inmediatamente
separada de su cargo y consignada ante el Juez de distrito. Actualmente se hace
una diferencia entre incumplimiento excusable e inexcusable. En el casc en que el
cumplimento es excusable, previa declaracion de incumplimienio o repeticion, la
SCJN requerira a la responsable y le otorgara un plazo prudente para que ejecute la
sentencia. Asi mismo, se concede a la SCJ, la facultad de disponer de oficio el
cumplimiento substituto de las senlencias cuando su ejecucion afecte gravemente a
la sociedad o a terceros en mayor proporcion que los beneficios econémicos que
pudiera obtener el quejoso. Tratdndose de impugnacion de normas de caracter
general, podemos afrmar que no exste la posibilidad de un incumplimiento
(inejecucion o repeticion del acta) o un cumplimiento substituto; toda vez que la sola
declaracion de invalidez realizada por la Corte produce los efectos anulatorios de la
norma general. Ademas, se ordena |a insercién de la sentencia en el Diaric Oficial
de la Federacion y el érgano oficial en que tales normas se hubiesen publicado. Asi,
solo se puede pensar en un incumplimiento indirecto cuando una autoridad lleve
cabo un acto concreto de aplicacién de esa norma. En oposicion a esto, cuando se
trata de sentencias que hubiesen invalidado un acto, si existe la posibilidad de que
se dé el incumplimiento por parte de la autoridad responsable, situacién por ta que
se hace necesaria la aplicacion de la fraccion XV! del articulo 107 constitucional,
respecto a las sanciones a la autoridad. Esto obliga mas a los “perdedores”.

d) Por primera vez la SCJN tiene la facuitad de de conocer aquellas controversias

que se susciten entre el Poder Ejecutivo Federal y el Congreso de la Unidn.

El anterior ariculo 105 solo contemplaba en conflictos entre poderes de un mismo
nivel, los que se daban entre poaderes de un mismo estado y entre los organos de
gobiemo del Distrito Federal, excluyendo los conflictos que se suscitaran al interior
de ta propia esfera Federa! entre el ejecutivo y el Legislativo. Este tipo de
controversia se negd desde el primer intento (capitulo 2). Tiene también importancia
en la medida en que vemos que regulanmente son de distinta filiacion politica los

protagonistas, aungue no tiene que ver con el federalisme de manera directa.



e) Por primera vez se expidio, en la historia de nuestro pals, la ley reglamentarfa

correspondiente, situacion gue trajo mas certidumbre y seguridad juridica.

Antes, al no contar con una ley reglamentana, no se tenia con un procedimiento
adecuado para llevar a cabo la tramitacion de la Controversias. El proceso estaba
reglamentado por algunos preceptos de la Ley Organica del PJF de 1988; por
algunos articulos de la Ley de Coordinacién Fiscal del 22 de diciembre de 1978 y la
de Planeacion del 5 de enero de 1983; y por el Codige Federal de Procedimientos
Civiles en lo relativo a la tramitacién del Juicio Ordinario Civil. Esto traia problemas
en la medida en que no existian reglas claras en cuanto al momento y forma de
aplicacion de los ordenamientos antes invocados. En la mayoria de los casos eran
inaplicables los plazos prescritos por el Codigo Federal de Procedimientos Civiles
en la tramitacien de las controversias entre entidades federativas y la misma
Federacion; a la vez que dejaba una muy amplia discrecionalidad a la SCJ en la

forma de tramitacion y procedencia de las Controversias.

Otrc problema de la ausencia de una reglamentacion especifica para las
controversias constitucionales era la existencia de diversas lagunas en situaciones
tan importantes como en lo referente a la Suspensian de los actos reclamados, las
causales de improcedencia y sobreseimiento, y la falta de recurso para impugnar la
sentencia definitiva dictada can motivo de dichas controversias. La incertidumbre
causada por la falta una ley reglamentaria correspondiente, aparte clarc de los
factores de indole politico, contnbuyo al desuso de las controversias
constitucionales. Se preferia entonces solucionar los conflictos por la via politica y
no por la judicial. La Ley Reglamentaria de las Fracciones | y |1 del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicada en el Diario Oficial
de |la Federacién el 11 de mayo de 1995 vino a cubrir las lagunas respecto a la
tramitacion de las Controversias Constitucionales introduciendo requisitos  y
términos especificos de la demanda y su contestacion, de la instruccion del
procedimiento, de la suspension del acto reclamado, de la improcedencia y el
sobreseimiento, de los efectos y ejecucion de las sentencias, y muy importante) de

los recursos existentes para impugnar las Sentencias dictadas.
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En fin, esta reforma puede ser vista como parte del proceso de democratizacion que
se dic en el pais desde los afos 70. Las crisis hicieron que el régimen perdiera
legitimidad y se trato de construir un nuevo consense a través de reformas ante las
demandas de la oposicion. El contexto en que se dio la sentencia de Mexicali y la
reforma misma nos dejan en claro que la pluralidad ha sido motor de las
controversias. Y mas claro serd cuando observemos los numeros y asuntos que se

dieron a partir de 1995. Lo cual serd tema del siguiente capitulo.

74



3. LAS CONTROVERSIAS DE LA FEDERAGION: LA POLITICA Y LA CORTE.

Este capitulo se ocupara de analizar la influencia de la politica en las controversias
constitucionales de la federacion contra un estado o un municipios® en dos
perspectivas. La primera, evidenciara a través de una mera revision cuantitativa, que
las demandas de controversia constitucional son producto de la pluralidad politica.
Esto sera a partir de dos elementos: la diferencia de filiacién partidista de los
protagonistas; y, siendo protagonista una legislatura, el partido politico del otro
protagonista no tiene maycria calificada en tal organo®®. Las controversias que no
estan en estas variables, las normas © actos reclamados tienen relacion con el
presupuesto, desarrollo social y obra publica, y 1a demanda un poder sino al organo
competente. La segunda perspectiva evalia los porcentajes de controversias
constitucionales de la federacién con respecto del total, las que han sido resuelias,
las que han sido sentenciadas, ¥y las que ha ganado €l demandante o actor. Esto
sera a partir del analisis de las sentencias de las mismas, sintetizando los elementos

juridicos y destacando la perspectiva politica.

Hasta marzo de 2004, en los registros de la SCJN hay 807 controversias (varias
coinciden en algunos asuntos). La federacion estuvo implicada en 70 casos: 39 entre
la federacion y un estado; y 33 entre la federacion y un municipio (una se repitid). El
panorama general {Cuadro 3.1), pone claro que los beneficiarios de la reforma son
los gobierno locales (estados y municipios); aunque, desde el punto de vista de la
los resultados, este beneficid no persiste.

S ———

¥ Mencionamos que las Conlroversias que implican directamente al federalismo son en los casos en que la
federacion o alguno de sus poderes u organos es protagonista; cuando un estado demande a otro estado, o al
municipio de ofro estado ¢y e DF contra un estado 0 un municipio): v. finalmente, entre dos municiplos o
poderes de distntos astados. Del caso de estado contra esiado se han presentado, desde 1994 las controversias
/97, 13/07. 1798 v 3/98 fueron por conflicto de limites (relleren a dos casos distintos). De todas, solo la 1/98, se
sobresevo y continud el prchiema en ta 3/98, 1a 9/97, 1/98 ¥ 3/98 estan aun en proyecio, después de 7 v 8 anos.
Lo mas inleresante (;si lo es’) es que. en cada conflcto. de ser la primera controversia solo entre las entidades
interesadas, se amphé en la segunda a la federacton. probablemenie para gjercer presion En [in. las restanles 2
controversias son entie poder u Organos de un estado contra los de otro El Poder Ejecutivo de Puebla contra el
Tribunal de Jusucia del DF (22/98). por invadir su esfera de competencia a iravés de una sentencia, pero no wvo
gran releyancia porque s desechd por improcedente el mismo afto. ¥, el Municipio de San Pedro Garsa Garcia.
NL contra ¢l Legislaino de Apuascahentes (3/2003) esla en provecto y [ue por la omisin en la adecuacion de
las disposiciones legales en maleria municipal a las disposiciones de un decreto del 23 de diciembre de 1999

¥ Ambos casos se contemplan dentro de la teoria de los pobiernos divididos Joseph Colomer dice que hay
gobrerno dividido cuando vanaos partidos politicos tiene poder o control en instituciones relevantes, 1anto en la
dimension vertical (descentralizacidn) como en la horizontal (cjecutivo-legislativo) Puede que mngin parudo
tene la m oria absoluta en la asamblea. el partido del presidente no Liene mavoria en la asamblea. el partido del
woblerno central ne controla la mayor pane de los sobiernos regronales Instituciones Politicas. Barcelona 2011
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_CUADRO 3.1 TOTAL DE CONTRQVERSIAS DE LA FEDERACION

vl | Des Sobre. Proy. Tram.
20/200 77199 552002 | 103/2003
0| 31/2003 l
42/2004
#/99, 13/99 9/97 3/98
18/99°0 | 3692001 | 23/2003
28/2601 562002 | 25/2003 \
L | 2an0037 | I
Bjec | si2001 | — 172000 | 51/2001 5/99 33/2002 | 81/2003
11/2000
32/2000
1/2001
42001
I o 3/2002
Legis. — — 57/96, 18/2004
38/2001
L 64/2002
Jud. — | 3199 92003
| [Tow | B ! 27/99
FM | F Fed, 56196 N
M. | Mun. | 1072001 695 15199 21/98, | 2/97 16/97 @8y 35/2002
2/96 Indigena”™ 18/97 712003y | 62/2002
10672003 | 20/2000 | B3/2003 | 37/2003
107/2003 Aero” 32572001 | NL/2003
18/2003 " Veracruz/
1912003 2003
\ 82/2003
| 109/2003
12/2004
I N S I 32004
) Otro 2297 5372003 ! 2003
(35-36/59) }
oL L L | 3o

A=Actor. D=Demandado Inv =Invalidado acwo. Val =Validado acto. V/I= Actos validados e invalidados
Des.=Desechada Sobre.=Sobreseida. Proy. =En Proyecto. Tram.= en Tramite.

1.1Contraversias entre la federacion y un estado

Como podemos ver, desde 1994 se han presentado 39 controversias entre el
gobiemo federal y los estatales. E) primero demando solo en 7 ocasiones y los

estados en 32. Un panorama mas especifico seria el siguiente:

¥ £1 provecto [ue retirado.
” No interpuesta

! En esta se declard que la naturalera de la contienda era la de un juicio sobre cumplimiento de los convenios de
coordinacién fiscal v no la de una controversia constitucional como fue registrada Ademés. el secretario general
de Gobierno de San Luis Potosi carecia de legiamacion en el juicio de controversia Asi. se reconocio la vahdes
de la resolucion del 11 de mayo de 1999, emubda por el adrunistrador de la SCHP
921 a controversia indigena fueron. 23, 38, 30-32, 34-324, 329 330, 332-3G1 v 365, todas del ato 200t. Difieren
en fechas de demanda v de resolucion Ademis de estas controversias que demandaron los MuNICIpIos. tTes
eotados demandaron a los poderes federales. y [ueron las coniroversias 2/2001. 38/2001 y 51/2001
7 | as del aeropuerto fueron la 1. la 3y ia & todas de 2002



CUADRO 4.2 CONTROVERSIAS FEDERACION CONTRA ESTADO

Demanda Nivel

de gobierno |

Federacion

L

Estado como
tal

Materia

Federacion

Actor Demandado
. . -
Ejecutivo Ejecutivo y Seguridad publica 7/99
Legislativo Educacidn 29/00, 103/03
Obra publica 55/02
Fiscal 31/03
Ejecutivo Horaric de verano 8/01
Camara de Ejecutivo y legislativo Revisién cuenta publica 42/04
Diputados | R

“Tabasco 11/95

Ejecutivo

| Camara de diputados |

Fiscal 56/02, 24/03, 25/03
Obra piblica 23/03
Limites 9/97

Recurso elecciones 33/97 13/‘99 34/99 |

Fjecutivo y congreso

Inlegracion poder judicial 8/99
Ley indigena 28/01, 38/01

Limites 3/98
Comision federal de | Vialidad 11/01
competencia Productos agricolas 369/01 o
- Otro Fiscal 18/99 ]
Ejecutivo Ejecutivo Horario verano 5/01
Aeropuerto 3/02
Comision interamericana 33/02
Expropiacion 81/03 ~
Congreso Fiscal 5/99, 11/00
o Ley indigena 51/03 .
Camara de Diputados | Fiscal 4/01 e
Ejecutivo y legislativo | Educacion 32/00
S B | Fiscal 5/99 o o
Com. Federal de Dictarnen 1/01
. Competencia L
Legislative Ejecutivo "Remocion gobemador‘7/96
| Caminos 18/04
. Senado " Facultad de legistar 64/02
judicial E!ecu ivo y Diputados | Presupuesto 3/99 e
‘ o Senado Reformar la Constitucion federal, 9/03
Secretano Ejecutivo y legislativo Participaciones 27/99

_ Fianzas

PR

3.1.1 Las demandas de la Federacion. Actores, demandados y materias.

Cuando demandaron los poderes federales, el Ejecutivo Federal fue actor 6 casos y

1 la Camara de Diputados. En el primer caso fu asi: 7199, al legislativo, gcbemador

de v otros de Chihuahua, por la Ley sobre el sistema de Seguridad Publica, y el 4 de
octubre de 2002 fue sobreseida; 29/2000, a |la Asamblea y Jefe de Gobierno del DF,
de Educacion del DF, y el 15 de noviembre de 2001 se

por la expedicion de la Ley
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declard validez en algunos puntos e invalidez en ctros, 8J2001, al Jefe de Gobiemo
del DF, por el decreto de éste de un huso horario para el DF, y el 4 de septiembre de
2001 se declaré la invalidez de la norma; 55/2002, al gobermador de Chihuahua, por
la Convocatoria Nacional de Obra Publica, que trata sobre la licitacién y adjudicacion
de una autopista, y esta aun en proyecto; 31/2003, al Ejecutivo y Legislativo de
Michoacan, por cuestiones hacendarias, y estd con proyecto en el pleno; Y,
103/2003, al Ejecutivo y Legisiativo de San Luis Potosi, por una norma de educacion
piblica que da autonomia a la Universidad Abierta, y estd en tramite. En estas
controversias no encontramaos regularidades, salvo que 2 son contra el gobiemo del
DF y en un caso gant (8/2001), aunque el resultado politico final fue un “empate”,
porque antes el DF habia ganado en la 5/2001, ambas fueron por la facultad para
establecer “huso horario” en la Ciudad de México. Ademds, salvd esta dltima
controversia y la 29/2000, los poderes federales ganaron todo.®*. Destaca, por
supuesto, gue salvo la controversia 7/99, todas han sido en el gobierno panista. Por
su parte, en el caso Unico donde el actor no fue el Ejecutivo federal, |a Camara de
Diputados fue la 42/2004, y demando al Ejecutivo y Legislativo Oaxaquefios (PRI},

por la negativa a la fiscalizacion y revisién de cuenta plblica, y esta aun en tramite.

Respecto a los demandados, de las 7 controversias, en & fueron demandados
Ejecutivo y Legislativo estatal, solo en la 8/2001 fue demandado el gjecutivo solo. En
general, podemos decir hasta aqui, el papel de los ejecutivos federal y local ha sido
el principal en las controversias. En cuanto a ios temas controvertidos, ninguno es
determinante. Satvo la del horario de verano, las deméas podemos catalogarias en

relacién a politicas pablicas de desarrollo.
1.1.2 Las demandas de los estados. Actores, demandados y materias

Por su parte, los estados demandaron en 32 controversias a la federacion. En estas,
el actor fue el estado como tal en 16 ocasiones, el Ejecutivo estatal en 10, el
Legislativo estatal en 3, el Judicial estatal en 2, y un Secretario de Finanzas estatal
en 1. Las 16 ocasiones gue el eslado demando fueron las siguientes: 11/95, a la

Federacion por ia averiguacion previa federal por supuestos ilicitos en manejo de

* Ambos casos seran lratados despues
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recursos federales en proceso electoral; 9/97, al ejecutivo por cuestiones de limites;
33/97, a la Camara de Diputados por vigilancia en el manejo de recurso en proceso
electoral: 3/98, al gjecutivc y Congreso por cuestiones de limites; 8/99, al Ejecutivoy
Congreso por la introducirse en la integracién del poder judicial local, 13199, a la
Camara de Diputados por vigilar manejo de recursos en proceso electoral; 18/99, al
Administrador General Juridico de Ingresos del SAT por una resolucion dictada por
éste, en un recurso de inconformidad, obviamente en cuestiones fiscales; 34/99, a la
Camara de Diputados por la vigilancia de recursos en proceso electoral; 1142001, a
la Comision Federal de Competencia® por una resolucion al respecto de
competencia en el manejo de vialidades y vias de comunicacion; 28/2001 y 38/2001,
al Ejecutivo y el Congreso por las Ley indigena; 369/2001, a la Comision Federal de
Competencia por una resoluciéon que acusa al estado de poner barreras comerciales
en productos avicolas; 56/2002, al Ejecutivo por cuestiones fiscales; 23/2003, al
Ejecutivo por cuestiones vias de comunicacion; 242003, al Ejecutivo, por cuestiones
fiscales; y, 25/2003, por cuestiones fiscales. Destacan las 3 que se refieren a
vigilancia de recursos en procesos electorales con el protagonismo de la primera

legislatura sin mayoria priista, el Jlamado G4, las que trataremos mas adelante.

El Ejecutivo estatal fue actor en 10 fueron las siguientes: 5/99, a! Ejecutivo ¥
Congreso por la distribucion y calendarizacién para la administracion de los recursos
comrespondientes a las entidades federales y municipios; 11/2000, al Congreso por el
mismo problema de la anterior; 32/2000, al Ejecutivo y CONgreso por la Ley de
educacion: 412001, a la Camara de Diputados por presupuesto; 52001, al Ejecutivo
por decreto de huso horario: 1/2001, a la Comision Federal de Competencia por un
dictamen de ésta, que hace recomendaciones de salud publica y de fomento
ganadero a la entidad; 312002, por el aeropuerto; 33/2002, por el decreto que
aprueba la Convencién Interamericana sobre Desaparicidn de Personas; y. 81/2003,
por un decreto de expropiacion. Todas salvo la 1/2004 y la Ultima son del Jefe o jefa

de Gobierno del DF y paricularmente al Presidente Fox.

Los poderes Legislativo estatales demandaron 3 veces: 57/96, al Ejecutivo por la

declaracion de nulidad del nombramiento hecho por el demandado y ratificado por e

s .
Orpany descentrabizado de la Secretana de la Funcién Pubhica
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Senado, det exgobemador como embajadar de México ante la Republica Argentina;
64/2002, al Senado por la negativa a que la Asamblea precisamente tuviera la
competencia para presentar iniciativas de reformas y adiciones a la Constitucion
tederal de legislar; y, 18/2004, al Ejecutivo por el mismo caso carretero de la
controversia 55/2002. Podemos observar la poca concurrencia a demandar a los

poderes federales por parte de las legislaturas.

Por su parte, el Poder Judicial estatal solo demando en 2 casos: de Guanajuato
contra el Ejecutivo y la Camara de Diputados por una cuestion de presupuesto
(3/199); y, de Chihuahua contra el Senado por un dictamen que ratifica a tres
magistrados que no fuercn ratificados por el Presidente de la Republica (9/2003).

Hubo sclo 1 caso donde otro 6rgano o persona demando: la controversia 27/99,
donde los Secretarios de Finanzas y de Gobiemo de Chihuahua demandaron ai
Ejecutivo y Legislativo por participaciones federales. No sabemos que tanto influyo
que el estado era gobemado por el PRI, al igual que el gobiemo federal, para que la

demanda fuera de secretarios estatales y no dei gobemador o del legislativo.

En estas controversias donde los poderes federales fueron demandados, es muy
claro que el mas recurrido fue el Poder Ejecutivo (particularmente el Presidente); lo
fue en 11 ocasiones: 57/96, 1/97, 35-36/99, 3/2002%, 33/2002*, 56/2002*, 23/2003,
24/2003* 25/2003%, 81/2003, 18/2004. La Camara de Diputados 8 veces: 33/97,
13/99, 34/99, 11/2000, 4/2001, 5/2001. Ambos poderes juntos, en 6 ocasiones 3/98,
3/99, 5/99, 27/99, 32/2000, 28/2001. Los tres poderes federales sdlo en la 8/99. El
Senado 2 64/2002, /2003 y 33/2003. La federacion como tal solo en la 11/95. En 2
casos de estos se demando al mismo tiempo gue el Ejecutivo federal y otro estado -
1/97 y 3/98- por cuestiones de limites territoriales. Demanda a un municipio en la
controversia 1/97. Finamente también hubo 3 cascs de demanda a otra autondad,
estos fueron: al Administrador Juridico de Ingresos de SAT -18/99, y a La Comisidn
Federal de Competencia en 2 ocasiones -11/2001 y 369/2001. Finalmente, en
cuanto, a los temas controvertidos, no hay uno determinante; pero destaca la
cuestion fiscal o presupuestaria en 8 casos, que, sumados a los 4 de obra publica,

tienen que ver con de politicas de desarroilo.
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En fin, en este nivel estos datos no son tan reveladores, salvo las mencionadas
excepciones. Una caracteristica general es que El Ejecutivo federal por si solo o en
combinacidon con otro u otros fue demandado en 18 de 32 controversias
demandadas por las entidades (en 10 fue panista). Pero este es otro nivel de
andlisis, porque, precisamente, la filiacibn palitica es una caracteristica nodal de las
controversias entre federacién y estado; el Gongreso dividido es otra; y los asuntos

en disputa son menos importantes pero los hay.
3.1.3 La filiacién politica.

Hablamos, brevemente, sobre como los partidos de oposicidn fueron ganando
terrenc a en los distintos niveles de gobierno, hasta llegar a consolidar o que se ha
denominada gobiemos divididos. En el caso mexicano esto se ha dado en distintas
formas. Cuando el gjecutivo es controlado por un partido y el congreso por uno
distinto; es decir que el partido del ejecutivo no tene mayoria (auque sea simple) en
la legislatura. Cuando el congreso, independientemente de que partido esta al frente
el ejecutivo, ¥ ningln partido, por si solo puede “legisiar’, y necesita de acuerdos con
otras fuerzas, se conoce COmMo ‘congreso dividido. Este no es el tema de la
investigacion, pero es importante anotario por que las controversias constitucionales
estan marcadas por esta dinamica. Existe diferencia de partido en los protagonistas

o, un “congreso dividido” es partegﬁ; ofras no estan determinadas por ello.
Protagonistas de partido politico distintos.

En las controversias que demando la Federacién, la diferencia de partido entre los
protagonistas en 6 casos, en todos fue el gobiemno federal panista. 29/2000, el
Ejecutivo contra Asamblea y Jefe de gobiemo det DF (PRD); 8/2001, contra Jefe de
Gobiemo DF (PRD); 55/2002, contra gobemador priista de Chihuahua; 31/2003,
contra Ejecutivo y Legislativo de Michoacan (PRD), 103/2003, contra Ejecutivo y
Legisiativo de San Luis Potosi del PRI. Todos estos casos tienen clara diferencia de
filiacion partidista en los protagonistas. L0s casos excepcionales son dos; la

controversia 42/2004 donde el Congreso de ta Unidn {con mayoria no-priista)

% {In buen trabajo sobre estos temas es ¢l de Alonso Luambio, El Poder Compartido, un ensayo sobre 1a
democran/acion mesicana Océano, Vigxico. 2000, 192 Pags
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demandé al Ejecutivo y Legislativo de Oaxaca (PRY); v, a otra {que es la Unica que
no tiene diferencia de partidos), es la 7/99, donde el Ejecutivo federal priista, a
traves del Secretario de Hacienda Gurria, demando al Congreso, Gobemador y otros
de Chihuahua (PRI), por a expedicion de un decreto (publicado el 30 de diciembre
de 1998) en relacién con la Ley sobre el Sistema Estatal de Seguridad Publica, que
tenla que ver con la legalizacion de autcs “chocolates”, gue veremos mas adelante a
detalle. Finalmente cabe destacar que, salvo ésta, todas estas controversias han

sido durante el régimen panista,

En las controversias donde el actor fueron los estados, hay 19 casos con diferencia
partidista. Veamoslas. 3/98, donde el gobiemo panista de Jalisco demando al
gobiemno federal priista. 3799, el Poder Judicial panista de Guanajuato contra Zedillo.
8/99, Baja California (PAN) contra poderes federales del PRI. 5/99, el Jefe de
Gobiermno del DF (PRD) contra el Presidente y Secretarios priistas, y un Congreso
sin mayoria perredista. 32/2000, se repiten los protagonistas de la anterior, pero esta
fue resuelta ya con el PAN en el Ejecutivo federal. 1/2001, el gobiemo de Durango
(PRI) contra la Comisién Federal de Competencia de gobiemo federal panista.
5/2001, Lopez Obrador contra Fox. 1172001, Campeche (PRI) contra Secretaria de
Economia y Comisién Federal de Competencia. 28/2001, Oaxaca (PRI) contra el
Ejecutivo y Legislativo federales panistas. 36972001, Oaxaca contra Comision
Federal de Competencia del gobiemo federal panista. 3/2002, el Jefe de Gobiemo
del DF contra el Ejecutivo panista. 33/2002, el Jefe de Gobienc contra Presidente,
Senado y SEGOB. 56/2002, Zacatecas (PRD} contra Poder Ejecutivo Federal.
23/2003, Chihuahua (PRI) contra Ejecutivo Federal. 24/2003, Tlaxcala (PRD) contra
Ejecutivo Federal. 25/2003, Quintana Roo (PRI} contra Ejecutivo Federal. §1/2003
Ejecutivo de Zacatecas (PRD) contra Ejecutivo Federal. Y, 18/2004, el Legisiativo de

Chihuahua (PRI) contra Ejecutivo federal.

Los congresos sin mayoria del partido del implicado.

En un segundo nivel, hay oftro grupo de controversias donde unc de los
protagonistas fue el Congreso federal sin mayoria calificada y, en consecuencia, no
era controlado por el partido politico del otro protagonista. A parle de las

compartidas con el Ejecutivo federal, hubo 8. La 33/97, donde el gobiermno de
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Tabasco (PRI) demando al Congreso que estaba controlado por el llamado G4, en el
primer Congresc Federal dividido. El caso 13/99, donde Nayarit era del PR! y
demando a la Camara de Diputados por constituir una Comisién de Vigilancia para
que no se desviaran los recursos federales en las elecciones de ese afio; el
Congreso era controlado por el G4, y debe apuntarse que una coalicién del PAN,
PRD, PT y PRS gand la gubematura en el proceso electoral cuestionado. En la
27/99 Secretarios de Finanzas y de Gobierno de Chihuahua (Gobernador y
Congreso local priistas) contra el Congreso (G4) (aunque también fue contra €l
Presiente Zedillo), por cuestiones fiscales. En la 34/99, Coah-uila {PRl) contra
autoridades del Congresc (G4), por una Comisidn de vigilancia de recursos en el
proceso electoral. En la 11/2000, Rosario Robles contra un Congreso sin mayoria
perredista. En la 4/2001, Lépez Obrador contra Camara de Diputados. En la
64/2002, la Asamblea (de mayoria perredista) contra Senade (sin mayoria
perredista. Y, la 9/2003, Yucatan (PAN, con apoyo de otros partidos) contra Senado;

Las excepciones

Hubo 4 controversias donde actor ¥ demandado eran de un mismo partido; pero con
particularidades en cada caso. La controversia 11/95, donde el gobiemo de Tabasco
demando a la Federacion (PRI), por la averiguacion previa federal para investigar
supuestos licitos en las elecciones donde gandé el priista Roberto Madrazo. Este
acusod esta decision como una vulneracion de la autonomia de su entidad. Fue un
escandalo que manifestaba el enfrentamiento de Madrazo con el gobiemo federal,
enmarcadas por el conflicto de gobernador con Lopez Obrador desde Tabasco.”’
Otro caso fue el “caso Robledo™ en Chiapas (57/96) cuando el Legislativo priista
demando al Presidente por la "salida” de su gobemador™. La 3% controversia entre
protagonistas de un mismo partide es particular porque la demanda no fue a un
poder sino un drgano. En la controversia 18/99, San Luis Potosi del PRI no demando

al Presidente, gue es lo comun, sino al Administrador General Juridico del Ingresos

%7 Nos dice Fernando Péres Correa al analizar este asunto. ~Ge 1nicto asi un enfrentamiente sordo entre ¢l y el
gobieno del Centro que habria de durar practicamente seis afos . &n Diario Excelsior._ Nueva_era_viejos
vicios?. enero § de 2001 En este articulo Tevisa esta relacion. Cabe anolar ademds que de Tabasco. dos textas
que analizan a [ondo esia comroversia La £.in‘mjiogﬂnumon_ed,_LQs_e__%ng opman en los medios
Editado por la Barra Tabasqueia de Abogados ¥ el Colegio de Abogados AC. en marzo de 1996, v El Caso
I@g@bﬁnjwl@;@uﬂ)_mmgig(ﬁlg Barra Macional de Abogados AC.. 1997

% Nos dice Fernando Péres Correa refacionando la problemdtica de Madraso con la de Robledo.
~§umultaneamente. Eduarde Robledo presentaba la renuncia a su cargo de pobemador en Chiapas™ Ibid
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del SAT, por una resolucion dictada por &ste. Finalmente, una cuestion territonial: la
9/97, cuando el estado de Quintana Roo (PR!) demando al Presidente, los poderas
de Campeche (PRI) y al Municipio de Othon Blanco, Quintana Roo, y teniendo como

terceros interesados a Yucatan (PRI) y varios municipios de las tres entidades.

Hasta aqui podemas concluir que, de 39 controversias, en 23 hubo diferente filiacion
partidista; en 8 Congreso dividido; y 3 con protagonistas de igual partido, pero en 2
por problemas politicos obvios, y en 2 la demanda fue, en una contra a un 6rgano, y
otra fue el caso de los autos “chocolates”; finalmente, 1 por conflicto de limites.
Luego, podemos concluir que 1a pluralidad politica juega un papel decisivo en las

controversias de este tipo —entre federacion y estado.

Un analisis en un tercer nivel, nos revelara cuestiones mas politicas. Para ello nos
serviremos de analizar si la mayoria de las controversias son por presupuesto,
desarrollo social o cuestiones politicas. El examen del fondo, puede mostrar la faita
de reconocimiento yfo experiencia del actor. Pero antes vayamos a las controversias

entre la federacion y los municipios.

3.2 Controversias entre la federacion y municipios.

El namero total de controversias de la federacidn contra los municipios es de 349.
Sin embargo debemos tener en cuenta que varias son sobre solo unos casos. En
asunto de la reforma indigena son 300 controversias; en el caso del aeropuerto, son
3. en un caso de Veracruz, 12; en un caso de Nuevo Leén 7; y, en dos casos, cada
una con 2 controversias. Contando cada unc de estos casos solo como una unidad
no da un total de 29 controversias. Destaca que la federacion solo demando en la
controversia 56/96, donde ei Ejecutivo (PRI} y 12 Camara de Diputados (con mayoria
calificada de!l PRI} demandaron al ayuntamiento panista de Guadalajara {con el
Congrese de la Unidn, Comision Nacicnal Bancaria y SHCP, como terceros
interesados), por la expedicion del Reglamente de Seguridad y Proleccion Bancaria
del 29 de agosto de 1996 (publicado en octubre). Casi un afio despues se declard la
invalidez del reglamento, es decir, gue gané la federacion. De las restantes

controversias el municipio fue el actor. Veamos.
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CUADRO 3.3 CONTROVERSIAS FE FEDERACION CONTRA MUNICIPIO

m‘m—cl—dﬂ Actor Demandado ! Tema
__ _gobierno | S U
Federacion Ejecutivo y Ayuntamiento Reglamente Segunidad Bancaria
Camara de 56/96
] Diputados o
Municipio Fjecutivo y Camara de Presupuesto 6/95, 18/97, 48y
Diputados 71/03, 13/04
Obra Pablica 16/97, 325/01
Intervencion PFP 21/98
[nmuebles 15/99
Ley indigena /01
Presidente Presupuesto 2/96, 2/97, 35/02,
18/03, 19/03%, 57/03,
| Aeropuerto (1, 2 y 5/02)
Penal 106/03, 107/03
o | Bxpropiacion 82/03
Federacion Fiscal 62/02
Camara de Diputados Presupuesto 12/04, Veracruz/03
Orro " Decreto DOF 1001,
Limites NL/03
I R _7# Obra publica 20/00, 10903
Otro Senado Fondo de Ahorro para el retiro
o 8/03
Ejecutivo Ley contencloso Adminitrativo

35y 36/99
\ Obra publica 22/97

Derechos electorales 53/03
o ;7 370/01

3.2.1 Actares, demandados y temas.

Podemos ver que los municipios demandaron al Presidente de |a siguiente forma:
2/96 y 2/97, por presupuesto; 1, 2 y 9/2002, por &l caso del Aeropuerto; 35/2002,
por la Ley de Coordinacidn Fiscal; 18/2003, por partidas federales; 19/2003, por las
mismas partidas federales pero resultas de manera distinta'®®; 57/2003, por
participaciones federales; 75-77 y 79-82/2003, por un decreto que re-delimito un
Parque nacional en Nuevo Leén; 82/2003, por un decreto de axpropiacion; 83/2003,
por la Ley que creé un Comite de Desarrollo Social. 106/2003, por la iniciacion,
instauracién y consignacion de la averiguacion previa y aprehension de personas
publicas y del presidente municipal; y, 107/2003, la continuacién del misme conflicto,

por una nonma de Procedimientos civiles.

P e . .

Si son sobre el mismo caso por 1o que se contanan conw i.al ser el resultado distinto las contaremos como 2
| .

Y Revisar caso



En cuanto a los protagonistas demandados, los resultados son los siguientes. El
Ejecutivo federa! junto Camara de Diputados lo fue en 9 ocasiones: por presupuesto
(6/95); por la ocupacién de las instalaciones del Organismo Operador de Agua
Potable alcantarillado y Saneamiento (16/97); por la Ley de Coordinacion Fiscal
(18/97); por la participacion de elementos del ejército y la PJF (21/989); por la
adjudicacion de bienes inmuebles (15/99); por la Ley indigena (23, 30-32, 34-324,
326-330 y 360/2001); por un oficio que niega al Municipio la administracion,
operacion, explotacion, conservacién y mantenimiento de puentes (325/2001); por
cuestiones impositivas y de participaciones en Guerrero (48 y 71/2003); por Ley de
Ingresos federales (1 3/2004).

La federacion como tal solo fue demanda en la controversia 6272002, por Convenio
de Adhesién al sistema Nacional de Coordinacion fiscal. La Camara de Diputados
por si sola fue demandada en la controversia 12/2004, por presupuesto y en el caso
de Veracruz (59-66, 68,70y 73/2003), por la Ley de Coordinacion Fiscal. El resto de
casos donde el demandante fue el municipio fuercn 2: la controversia 20/2000,
contra la Procuraduria de Federal de Proteccién al Medic Ambiente, por la vista e
inspeccién de una obra publica; y la controversia 109/2003, conira el Direclor de
inconformidades de la Secretaria de la Funcidn Publica y del Subsecretario de
Atencion Ciudadana y Normatividad de la misma dependencia por un acte que tene

relacion con suministro de material y equipo de alumbrado publico.

Se presentaron 5 casos donde los actores parecen mas particulares que poderes. 1)
Una Asociacién vecinal y Asociacion civil contra el Presidente, por un reglamento de
construcciones en el DF (22/97). 2) La Directora de responsabilidades y Sanciones
de la Contraloria General de DF contra el Presidente por la Ley de o Contencioso
Administrative del DF (35 y 36/99); y este caso lo contamos aqui porque no puede
ser considerada como de un estado contra la federacion porque tambien fue
demandado el Jefe de gobierno y la Asamblea legislativa del DF, y de cualquier
manera se sobreseyd. 3) Elpidio Garcia Garcia y otros contra el Presidente, por un
decreto publicado el 22 de octubre de 2001 (370/2001). 4) Gaston Adnan Saenz
Martinez y otros contra el Senado por invalidar la autorizacién de la SHCP para
disponer de dinero del Fondo de Ahorro para el Retiro (8/2003). Y. 5) 1a 53/2003,

donde Arnulfo Gonzalez Zepeda, candidato de la presidencia Municipal de San
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Salvador Atenco por el PRD, demando al Tribunal Electaral del Poder Judicial de la
Federacién y al tribunal electoral de! estado de México.

De todos los datos de estas controversias, una primera evidencia es gque el gran
demandado es el Ejecutivo federal (en particular el Presidente) con un total de 11
ocasiones, y contando las a las que recibe junto a la Camara de Diputados son 20,
y con las otros (22/97 y 30/2001) son 22, de las 30 de este categoria. La Camara de
Diputados tuvo 2 demandas en solitaric y 9 con el Presidente. Una segunda
evidencia es que el confiicto mas recurrente fue el presupuestal, con un total de 12
demandas. Y, por ultimo, destacan sobre todas, los casos del reglamento de

seguridad bancaria, del aeropuerto y de 'a reforma indigena. En fin.
3.2.2 El pluralismo politico.

En las controversias entre la federacién y los municipios para definir 'a filiacion
partidista en el caso de los ayuntamientos, nos guiamos por el partido politico del

Presidente Municipal, fuera éste o el cabildo el demandante legal'®".

En estas controversias, el Presidente Zedillo fue demandaron en las siguientes
controversias; 2/96, por Mérida (PAN); y, 2/97, por Tuxtia (PAN). Al Presidente Fox
lo demandaron los siguientes municipios; Texcoco (PRI), Acolman de Neza (PRD) y
Atenco (PRI), en el caso del aeropuerto (1, 2 y 9/2002); Mexicali (PAN), por la Ley
de Coordinacién Fiscal (35/2002), Emiliano Zapata, Morelos (PAN) por partidas
federales (18/2003); Jiutepec, Morelos (PAN), por las mismas partidas federales
pero resultas de manera distinta’® (19/2003); nuevamente por Jiutepec por
participaciones federales (5712003}, Rayones, Santiago, y Montemorelos (estos par
la alianza PRIAC'™), y, Aliende y Santa Catarina (estos por la PAN/AC), por un
decreto que re-delimito un Parque nacional en Nuevo Leodn {75-T7 y 79-80/2003),
Valparaiso, Zacatecas (PRI}, por un decrelo de expropiacion (82/2003}; Salina Cruz,
Daxaca (PAN), por una Ley que crea un Comité de Desarrollo Social (83/12003); Rio

Bravo, Tamaulipas {(PT}, por Ja iniciacion, instauracién y consignacion de la

190 En 1os regstro de la SCIN, hasia la conlroversia 5972003 dice ayunamiento, despuds dice Municipio.
"¢ Revisar caso
105 pRY con una Alansa Ciudadana compuesia por vanos parudos sin el PAN



averiguacion previa y aprehension de personas publicas y del presidente municipal
(106/2003); v, nuevamente, Rio Bravo como continuacion del conflicto anterior, pos

una norma que tiene que ver cen Procedimientos civiles (107/2003).

El Ejecutivo junto con 'a Camara de Diputados fue demandado por los siguientes
municipios: Tijuana {PAN), por presupuesto (6/95);, San Luis Rio Colorado, Scnora
(PAN), por la ocupacién de las instalaciones del Organismo Operador se Agua
Potable, alcantarillado y Saneamiento (16/97);, San Nicolas de o Garza (PAN) por la
ley de Cocrdinacion Fiscal (18/97); Nicolas Ruiz, Chiapas (PRD), por la
participacion de elementos del ejército y la PJF (21/98), Hermosillo, Sonora (PAN}),
por la adjudicacién de bienes inmuebles (15/99);, de Oaxaca, Chiapas y Veracruz
por la Ley indigena (23, 30-32, 34-324, 326-330 y 360/2001);, Nuevo Laredo,
Tamaulipas (PRI), por un oficio que niega al Municipio la administracion, operacién,
explotacion, conservacion y mantenimiento de puentes (325/2001);, Teloloapan ¥y
Tialchapa, ambos de Guerrero (PRD, ambos), por cuestiones impositivas y de
participaciones en Guerrero (48 y 71/2003, respectivamente), v, Gémez Palacio,
Durango (PRI}, por Ley de Ingresos federales. (13/2004).

Las demas fueron presentan también diferencia de partido. La federacién como tal
solo fue demanda por Amecameca, estado de México (PRD), por el Convenio de
Adhesion al sistema Nacional de Coordinacion fiscal (62/2002). La Camara de
Diputados sola fue demandada por, Mérida (PAN), por presupuesto (12/2004), y en
un caso de Veracruz (59-64, 66, 68, 70 y 73/2003) por los municipios Pueblo Viejo,
Nautla Cololeacache (PRD); Martinez de la Torre y Cosamaloapan (PAN), Panuco
(PAN-PRD), v, Ixhuatlan, Coatzacoalkeos, Gutiérrez Zamora y Alvarado (PRI), que se
juntaron a la controversia 65/2003 del municipio de Camargo, Tamaulipas, tedas por
la Coordinacion Fiscal Los casos donde demandé un municipio, fueron fos
siguientes: 20/2000, valle de Bravo (PAN), contra la Procuraduria de Federal de
Proteccion al Medio Ambiente, por la vista e inspeccion de una obra publica;
109/2003, Guadalupe, Zacatecas (PR1), contra el Director de inconformidades de la
Secretaria de la Funcién Publica y del Subsecretario de Atencion Ciudadana Yy
Normatividad de la misma dependencia por un acto que tiene retacion con suministro

de material y equipc de alumbrado publico.
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De estas controversias, enire la federacion y los municipios, los resultados respecto
a la pluralidad partidista, son casi tan contundentes como de las controversias con
los estados. Hay una clara diferencia de partido politico en 9 controversias: contra
Zedillo en la 2/96 y la 2/97, de municipios panistas; contra Fox, el caso del
aeropuerto (PRI y PRD), el caso de Nuevo Ledn (PRI), la 82/203 (PR, la 106/2003
y la 107/2003 (ambos PT); contra la federacidon como tal, por un municipio del PRD
en la 64/2002; y, contra la Secretaria de 1a Funcion Publica del gobiemo foxista por
el PRD y el PRI, en la controversia 109/2003; y, contra Zedillo y un congreso prisita,
los municipios panistas en 3: 6/95, 16/97 y 18/97.

El Ejecutivo y el Congreso sin mayoria calificada del partido del Presidente fueron
demandados en 6 ocasiones: dos en el caso del gobiemo Zedillista, la 21/98 por el
PRD y la 15/99 por el PAN; y, cuatro &n el gobierno foxista, la 325/2001 (PRI), la 48
y 71/2003 (PRD-PRI), la 13/2004 (PR}, y la indigena (pasicamente de municipios
del PRI y PRD). La Camara dividida sola fue demandada una vez, en la 12/2004 por
municipios panista. Los 6 casos restantes son todos de municipios panistas contra el
gjecutivo del mismo partido, pero cabe aclara que 4 son por prepuesto (35/2002,
18/2003, 19/2003, 57/2003); y por limites (el caso de Nuevo Leén), y, 1 por
competencias &n desarrollo social (B3/2003). Tenemos entonces que, impera la
filiacion partidista en estas controversias. Tal vez con menos precisién que con los
estados, pero los nameros son contundentes. Una vez analizadc estos nameroes,

falta ver la eficiencia del procedimiento que llamamos controversia constitucional.

3.3Las controversias con resolucion.

De las los 75 casos enumerados, donde la federacion ha sido protagonista, 14 estan
en tramite, 4 con un estado (2 de 2003y 2 de 2004) y 10 con municipios (2 de 2002,
6 de 2003 y 2 de 2004) Delas restantes, 11 estan en proyecto: 8 con estados (1 de
1997, 1 de 1998, 2 de 2002, y 4 de 2003) y 3 con municipios (2003). En el caso de

1997 y 1998 son conflictos de limites entre estados, por lo que son excepcion.

Las controversias que nos pueden revelar mejores observaciones son 1as que fueren
resueltas, y son 46. Ahora bien, la mayoria de las controversias interpuestas nunca

llegan a fase de resolucién, pues las rmsmas son desechadas. al encontraries

89



alguna de las causas que la ley reglamentaria considera para tales efectos. Los
datos (cuadro 4.1} evidencian Ila importancia de la improcedencia y el
sobreseimiento en las controversias constitucionales, ya que son 33 controversias
entre ambos causas. Esto sucede, precisamente porque este es el primer objetivo
que buscan los protagonistas. Lo nommal es que los actores peleen porque su
demanda no sea desechada o sobreseida y los demandados buscan generalmente
lo contrario, que la demanda en su contra sea desechada o, de no lograr esto, que
sea sobreseida durante el juicio. Esto Ulimo evita que la SCJN se pronuncie
respecto a la constitucionalidad o nc del acto impugnado, con lo que anula cualquier

posibilidad de una declaratoria de invalidez.

Ahora bien, ;gqué debe pasar para que se una demanda de controversia sea
improcedente o sobreseido el juicio, y qué consecuencias trae ello? La procedencia
es con respecto de la accion de controversia constitucional, donde se requiere de un
sujetc legitimado activo, de un sujeto legitimado pasivo, de una conducta
impugnable y de un agravio. Si no se reunen estas caracteristicas, la controversia se
declara improcedente. Ademdas, se tienen que cubrir los tiempos y formas. La
primera obligacién de un tribunal juzgador es verificar si se retinen los presupuestos
necesarios de la accién, y se puede dar lugar a tres canclusiones; 1) que si se
reunen, al menos a primera vista; 2) que indudablemente y manifiestamente no se

rednen: y, 3) que existe duda al respecto.

En el primer case (gue se plantea como hipdtesis), la demanda se admitira e iniciara
el proceso correspondiente. Aungue ello no impide que, si una vez hincado el juicio
se demuestra gque esa apreciacién inicial del tribunal fue equivocado, se pueda
rectificar y sin mas dar por terminado el juicio. En el segundo supuesto, se “desecha
de plano” la demanda sin el mas minimo tramite. El tercer supuesto se da en caso
de existir duda: aqui, el tribunal admitira ia demanda y le dara curso ordinario. Y
podra decidir en el futuro y con base en los efementos que durante el juicio aporten
las partes si se relnen los presupuestos. En cuyo caso estaran dadas las
condiciones para que se haga un pronunciamiento respecto a la constitucionalidad
del acto impugnado. De lo contrario, sola habra lugar a terminar con una sentencia
de sobreseimiento. Este es una resolucion definitiva que pone fin a la instancia, sin

resclver la controversia pianteada. omitiendo pronunciamiento respecto a la
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conslitucionalidad o inconstitucionalidad de la ley o el acto impugnado, en virtud de
no reunirse los presupuestos de dicha accion. Podemos decir que la improcedencia

es sobre la causa y el sobreseimiento sobre su efecto.

En general, en las controversias desechadas solo queda analizar los causales de
improcedencia, gue normalmente son la inexistencia dej acto o la falta de legitimidad
del actor. Respecto a las sobreseidas, puede ser frustrante, porque en el
sobreseimiento lliega a juicio el conflicto entre los poderes, pero no hay solucion. El
juicio termina sin que, necesariamente, termine el problema que subyace en la
relacion entre la demanda y el demandanta. Asi, tampoco las controversias
sobreseidas aportan mucho al debate. El ndmero de estos casos, el mayor de todos
(17) comparado con las controversias que liegan a sentencia de fondo (15) pueden
poner cuestionar la eficacia real de las controversias constitucionales. De las 39
controversias de la federacion con los estados. 8 fueron desechadas y 10
sobreseidas. En el caso de las controversias de la federacidén con los municipios del
totai (32) fueron desechadas 7 y schreseidas, también 7. Los numeros son
abrumadores: de las 39 controversias con 10s estados solo 9 llegaron al fondo, y en
4 casos se validaron los actos impugnados, por lo que podriamos decir que gano el
demandado: en 2 se validaron algunos elementos y se invalidaron tros, o sea
empataron; y solo en 3 ocasiones gand el actor, al invalidar jos actos. En las
controversias con los municipios, de 32 solo se resolviercn B, de las cuales en 3 se
validaron los actos; en una se invalidaron algunos elementos y se invalidaron otros;
y sclo en 2 se invalidaron a favor del actor. Estas controversias son las que

analizaremos.

3.3.1 Las controversias donde gano el demandado.

CONTROVERSIA 6/95. '™

El 9 de julio de 1995, fue admitida esta controversia, la primera entre un municipio y
la federacion. Fue el XiV ayuntamiento de Tijuana {PAN) contra la Camara de
Diputados, el presidente de la Republica, y los secretarios de Gobemacion, de

Hacienda, de la Contraloria, y de Desarrollo Social: sefalando también como partes

10l . .
™1y 4e referencias de las sentencias son de fa version mpresa o de disco compaclo Por ¢llo no se ¢ita fa pigina
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al Procurador General de la Republica, al Gobemador del estado y al Secretario
General de Gobierno del mismo. El acto reclamado fue la expedicion, promulgacion,
publicacion y vigencia del articulo 14, por cuanto hace al Ramo 26, antepenultimo y
ultimo parrafo del decreto que contenia el Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal de 1995 y el Convenio de Desarrollo Social de 1995. Es
controversia importante, no sélo por ser la primera de un municipio en contra de la
Federacién sino porque sus objetivos estan en el plano de preservar las atribuciones
competenciales del municipio y de reivindicar politicamente la independencia de la

hacienda municipal respecto de otras autoridades.

El argumento principal sefialaba que tantc el decreto de presupuesto como el
convenic violaban la Constitucion porque invadian las atribuciones y facultades
exclusivas del municipio, al lesionar la jerarquia conslitucional para el manejo de su
hacienda, pues las abras, proyecios y actividades en los municipios eran cuestiones
que el propic municipio debe determinar. ¥, no clvidemos que las participaciones no
son recursos que la Federacion graciosamente otorga a estados y municipios, sino
recursos que obtienen estados y municipios como resultado de compartir la
recaudacion de impuestos federales y locales, La demanda sostuvo que el articulo, y
las particularidades mencionadas, violaban la autonomia municipal y el principio de
libre administracion de su Hacienda; es decir, el articulo 115, fraccidn 1V, de la
Constitucion, porgue se imponia a los municipios un destino sobre las
participaciones federales que le correspondian e integraban la hacienda municipal,
ademas de determinar a un administrador ajeno al municipio, como era la
SEDESOL; v. ai hacerlo, contradecia la letra y el espiritu del articulo mencionado,
que expresamente indica que 08 municipios administraran libremente su hacienda.

La controversia puso en la mesa de discusion el sistema de coordinacion fiscal,
dado que el Fondo General de Participacion y el de Fomento Municipal, ademas de
no darles voto en la direccion de las politicas, las formulas de distribucion estaban
reguladas bajo condicicnes de equidad y con criterios de imparcialidad para los
estados ni para los municipios. La controversia trajo el antiguo debate sobre la
debilidad, indeterminacion, y cantidad de las fuentes de ingreso municipal.
igualmente, acuso la ausencia de un nuevo articulo 115 que aclarara politica,
legislativa, hacendaria y administrativamente las atribuciones municipales y su

insercién en la distribucién de las competencias de la Federacion mexicana. Otro
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tema descubierto fue la falta de mecanismos de representacién politica de los
municipios. El municipio apelaba a que:

"(...) Como puede apreciarse, el articulo 115 constitucional instituye el Municipio libre, con
personalidad juridica y patrimonio propios, asimismo, de acuerdo con la fraceion II de este articule
constitucional, el de administrar libremente su Hacienda.

"Luego, entonces, debemos establecer previamente que de conformidad con la Constitueion, en su
articulo 115, fraceién IV, se establece la potestad de los Municipios para administrar libremente su
Hacienda, la cual se forma o integra, entre otros conceptos, de las participaciones federales que seran
cubiertas por la Federacién a los Municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente

se determinen por las Legislaturas de los Estados.”

Después de toda una disputa mas alla de lo juridico, fue resuelta casi 2 anos
después, el 31 de marzo de 1997, de la siguiente manera:

“Carece de legitimacion el presidente municipal y el jefe del Departamento Juridico del X1V
Ayuntamiento del Municipio de Tijuana, Baja California, en términos del considerando segundo de
esta resolucién () Son infundadas las excepeiones hechas valer por tas demandadas (..) Es
procedente la controversia constitucional planteada por el Ayuntamiento del Municipio de Tijuana,
Baja California. (... ) El actor no probé su accion (... ) Se recopoce la validez del decreto que contiene

¢l Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 1995, publicado en el Diano

Oficial de la Federacion el 28 de diciemnbre de 1994, en lo particular su articulo 14, por cuanto hace al
Ramo 00026; asi como la del Convenic de Desarrallo Social 1995, suscrito por el Ejecutivo Federal y
el Ejecutivo del Estado de Baja Cahiforma.”

El resultado inmediato mas importante, incluso previo a la resolucion de esta
controversia, fue que orllg, en el tereno politico y juridico, a que el presupuesta
para 1996 en €l ramo 26, contemplara que fa Federacién solo administraria una
tercera parte de las participaciones federales, y que las otras dos terceras partes

serian administradas y aplicadas directamente por {0s municipios’®.

CONTROVERSIA 11/95.

El 21 de agosto de 1995 Roberto Madrazo Pintado, Pedro Jiménez Leon, ¥ Andres
Madrigal Sanchez, en calidad de Gobemador, Presidente del Congreso local y
Procurador General de Justicia, respectivamente y todos del estado de Tabasco,
demandaron al Presidente Zedillo y al Procurador General de la Republica (por
primera vez un panista), Antonio Lozano Gracia. El acto reclamado fue la aplicacion
del articulo 10 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, para averguaciones

previas y diligencias practicadas respecto a supuestos ilicitos denunciados el 13 de

[
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junio anterior por Andrés M. Lopez Obrador encabezando integrantes del PRD. La

demanda de controversia fue ya habiendo iniciado el proceso de averiguaciones.

Todo empezd cuando 18 miembros del PRD presentaron la dermanda que acusaba a
los mencionados, y a 19 personas méas, de haber excedido los topes de campafia
autorizados para el Comité Directivo Estatal del PRI, durante la campaiia de 1994. El
fundamento de ello fue las supuestas violaciones al Codigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales -titulo segundo, articule 49- respecto al financiamiento
de los partidos politicos, las aportaciones a estos y los gastos de campana. Se
mencionaba una serie de supuestos delitos: defraudacién fiscal; encubrimiento de
delitos fiscales; ocultamiento, alteracion o destruccion de documentos para efectos
fiscales, contendidos en e Cédigo Fiscal de la Federacion; encubrimiento,
asociacion delictuosa; peculado; falsedad de declaracién judicial; delitos electorales,
contenidos en el Codigo Penal Federal. La presuncion de delitos del fuero federal

contenida en la denuncia, dio pie a la intervencidn de la PGR.

La accién de la PGR derivd en averiguaciones previas y diligencias contra los
acusados, a partir de una diferencia entre lo que la Ley electoral del estado de
Tabasco autorizaba como maximo para gastos de campada, y las erogaciones que
habria realizado el PR! estatal, cuestionando las fuentes locales de financiamiento
de las que habrian obtenido los fondos suplementarios excedentes. Por su parte, los
argumentos de defensa del estado de Tabasco (22 de agosto} se fundaron en el
federalismo. Sus conceptos de invalidez fueron que, de conformidad con la Ley de
Coordinacion Fiscal, las entidades federativas podian disponer de sus
“participaciones” en la medida en que, al entrar en sus arcas, se convertian en
fondos locales y propios. Por esto, correspondia a los organos estatales juzgar el
mal manejo de los mismos, y no a la federacion. De no ser asi, el unico competente
para juzgar a servidores publicos debia ser el Congreso a través del juicio de
respensabilidad. Entonces, la averiguacion de la PGR “invadia la competencia de los
organos locales”; y tanto el Congreso como el Ministerio Publico federales solo

podian conocer de acciones conira la Federacion.

El gobiemo federal se defendio de tales conceptos de invalidez, afimando gue si

hien era cierto que las participaciones son patrimonio estatal, eslo era irelevante si
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estas estan relacionadas con lo electoral’ “el Poder Judicial Federal puede ayudar
sin menoscabo de las competencias de cada uno” (...) Madrazo aparece como
responsable de diferentes delitos {_..) La PGR no ha ‘atraido’ el caso”. Al mismo
tiempo, afirmaba como causales de sobreseimiento de la controversia, que los
actores carecian de legitimacion, pues debia ser el Congreso local quien debiera
demandar. Ademas, reclamaba que la controversia constitucional no era la via para
demandar el acto, porque €$ obligacién constitucional del Ministerio Publico Federal
perseguir estos delitos. Acusaba a Tabasco de pasarse del iempo concedido por la
Ley Reglamentaria del articulo 105, porque "desde el 14 de junio, ya se conocia los
hechos” y se habia debatido en la Camara de Diputados. Segun la federacion, la
PGR no perseguia un juicio politico sino soio investigaba y € MPF no estaba
violando el fuero de actores, ya que solo esta investigando hechos demandados
para determinar si eran o no gelitos federales. En tal caso, la controversia
constitucional no era la via idonea para resolver tales casos. En este sentido, el MPF
actuaba de acuerdo a la Constitucion y Poder Ejecutive Federal no recibid ninguna

imputacion en la demanda.

El 4 de septiembre, Lozano Gracia contestd que si habia delitos federales fiscales,
de acuerdo con la ley de coordinacion fiscal de la federacién. Que debia ser el juez
penal quien debia determinarlo y la investigacion en proceso lo rectificaria o no.
Investigacién que, precisamente, se ocuparia de descubrir el origen de las
diferencias que aparecian en los gastos a partir de pruebas y facturas, lo cual era
desconocido.  Segun  Lozano, todo delito considerado federal, lo ema
independientemente de darse en una contienda electoral local. Ademas, las pruebas
del Zocalo ni se afirmaban ni se probaban. por fo que no se podia archivar el asunto
porque el MPF debia, primero investigar e indagar. Al mismo tiempo, Emilio
Chauyffet (Secretario de Gobernacion) contestd que debia sobreseerse al gjecutivo

porque no tenia imputados actos.

El demandado no logro que se desechara el asunto y el 18 de septiembre se turnd el
expediente. El 10 de octubre, se admitié un recurso de reclamacion pero el 12 se
declara infundado. Para el 22 de noviembre hubo contestacién de 1a PGR contra los
conceptos de invaiidez det actor, afirmando que el Presidente debia ser sobreseido;

gue el drgano investigador nc puede saber a priori si son delitos federales; gue no
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era juicio politico, porque los presuntos responsables aun no ocupaban sus cargos
cuando sucedit; y, que no se le podian exigir pruebas porque apenas estaba en

proceso la averiguacion.

La resolucion fue el 26 de marzo de 1996. La sentencia afirmo la competencia de la
SCJN y trato el fondo del asunto: se sobreseyo respecto al Gobemador, al
Procurador estatal y ai Presidente Zedillo. Se declard la procedencia con respecto al
presidente del Congreso tabasquefio. En cuanto a la PGR, “sus actos no
quebrantaban la autonomia de Tabasco ni alteraban el pacto federal, en la medida
que investigaba hechos que podian hacer sido constitutivos de ilicites penales de
caracter federal”. Se validaron los actos. Pero lo mas determinante fue que aunqueé
uno de los puntos fundamentales de la demanda, la inconstitucionalidad del articulo
10 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales (que faculta al Ministerio Publico
Federal para investigar delitos del fuero comin conexos con delitos del orden
federal) la SCJN estimd no pasar desapercibido para su Pleno el caracter
inconstitucional de dicho articulo, aun cuando, extrafiamente no hiciera
pronunciamiento expreso al respecto. Y, lo cierto es que la Constitucion Federal se
reformd en julio de 1996, para facultar a la PGR a investigar delitos del comun que

tuviesen “conexion” con delitos federales'®.

Mas alla del analisis juridico de cada una de las acusaciones, esta controversia
destacd por su caracter politico. Puso de manifiesto el conflicto entre Madrazo y
Lopez Obrador (ganador y perdedor de la eleccién, respectivamentie), la
participacion de! PAN, por medio del Procurador; €, incluso, las diferencias entre
Madrazo y el Presidente Zedillo, nacidas a partir de la negativa de aquel a
renunciar en 1894'%_ Fue un conflicto muy enconado. Desde el momento en que la
PGR dio entrada a la demanda del PRD el Procurador instruyé una investigacion
que nunca se interrumpi¢ durante el juicio de la controversia constitucional. Y,
después de 12 meses de pesquisas, no pudieron configurar un delito mayaor, y todo
recayo en contra de Oscar Saenz Jurado (Secretario de Finazas del PR} tabasquefio

durante la campafa de Madrazo); y la juez tercera de Distritc en materia penal negd
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la orden de aprehension correspondiente. En la sentencia del 20 de junio de 1996, la
juez concluyo que o elementos de conviccion presentados por la PGR para acusar a
Saenz Jurado por delito de faisedad en informes dados a la autoridad no resultaron
idbneos para tener por demostrada la lotalidad de los elementos de tipo delictivo'®

con lo que nunca se pudo establecer delito que perseguir. Aparte, no debemos
olvidar que la PGR filtrd en los medios de comunicacion, datos de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores. También omitié datos y especificos sobre gastos
realizados por el PRI tabasquefio en sus programas permanentes. En la demanda
de los perredistas acusaron la utilizacién de 237 millones de pesos en su campana.
Lozano avald esto hasta que se demostra que el Comité Directivo estatal del PRI

erogd 128 millones, pero en un periodo mas largo y en diferentes asuntos'®

En fin, esta controversia constitucional ha sido de las mas significativas. Después de
décadas un gobiemo estatal demandaba por este medio al gobiermo federal, y como
en & amparo 1285/90 y en la controversia 1/93 tuvieron que ser protagonistas de
partidos politicos distinios. La resolucién de la SCJN devino en un cambi
constitucional (el que mencionamos) que para muchos seria centralizador. La
solucion juridica no tuvo efectos reales sobre los protagonistas, ya que a pesar de

ser validados los actos nunca Hegaron al efecto que buscaban.

CONTROVERSIA 2/96.

El 27 de Marzo de 1996, el Ayuntamiento de Mérida, Yucatan (municipic gobernado
por el PAN), demandé a la Camara de Diputados con mayoria priista, al Presidente
Zedillo y a sus secretarios de Gobernacién, de Hacienda y Credito Pablico, de
Desarrollo Social, y de la Contraloria y Desarrolio Administrativo. La demanda corrié
también contra el Gobermador (priista) del estado y su Secretario General del
Gobiemo, ademas, del Coordinador General del Comité de Planeacion para el
Desarrollo estatal. Fue interpuesta por el presidente municipal Patricio Patrén
Laviada, quien seria posteriormente Senador y Gobemador del misma estado,

postulado por el PAN.

198 0 cronica de esio esia en el reporte de Agusiin Ambris Revés de la PGR una jues It rechasé la orden de
a:pnhenymn comra el priista basqueio Oscar Saen/ En Revista Proceso. no. 1026, Jumo 30 de 1996
W9 para un andhisis detallade de esta controy ersia revisar el lexto El caso Tabasco Y Tabasco en los medios
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Las normas cuya invalidez se demandc fueron dos: el decreto que contenia el
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 1986 y el
acuerdo publicado el 5 de febrero mediante el que el secretario de Desarrollo Social
federal determind la formula, metodologia y distribucion de las asignaciones
correspondientes al Fondo de Desarrollo Social Municipal del Ramo 26, entre las
entidades federativas para el ejercicio fiscal de 1996. Los actos de aplicacion que se
demandaron fueron dos. La celebracion, firma, vigencia y aplicacion del Convenio de
Desarrollo Social 1986 que, con fecha 22 de febrero de 1996, suscribieron el
Eiecutivo Federal y el titular del Poder Ejecutivo del Estado de Yucatan. El segundo
acto fue la férmula, metodologia y las asignaciones para jos Municipios del estado
provenientes del Ramo 26 para el mismo gjercicio fiscal, elaborada unilateraimente
por el coordinador del Comité de Planeacién para et Desarrollo local, publicado el
dia 15 de febrero siguiente, que constituys el primer acto de aplicacion de las

normas impugnadas.

El actor apeld, como conceptos de invalidez, a que los actos violaban distintos
articuios de la Constitucion, agraviando asi, al Ayuntamiento. Afirmaba que:

“Dispone el articulo 115 conslitucional que la base de la division territorial y de organizacion politica
v administrativa, es el Municipio Libre. Siguiendo con el ordenamiento constitucional en cita, los
Municipios estarén investidos de personalidad juridica y conforme a la fraccion 1V de dicho numeral,
los Municipios administraran Libremente su hacienda, la cual se formara de los rendimientos de los
bienes que les perlenezcan, asi como de las contribuciones v otros ingresos que Jas legistaturas
establezcan a su favor, y en todo caso {. ) Es decir, la hacienda municipal se conforma de los bienes
propios asi como de aquellos que las legislaturas les aporten de tal suerte que, una vez dispuesia la
asignacién de cualquier bien o recurso al Municipio mexicano y en particular al de Mérida, aquél
pasard a formar parte integrante de su hacienda y de ahi que €l Municipio lo pueda administrar
libremente, es decir, sin la intervencion de otras esferas de gobierno, condicionamientos, ni normMas y
operadores extramunicl pales’”.

Lo primero que analizé la SCJIN fue si la demanda fue promovida oportunamente; ya
que la Camara de Diputados federal, el Secretario de Desarrollo Social y Secretano
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo adujeron que la demanda era
extemparanea, desde el momento en que se demandaba Ia invalidez del mentado
decreto, publicado el 22 de diciembre de 1995, asi como el Acuerdo mencionado,
publicado et 5 de enero de 1996, siendo que la demanda se presentd hasta el 26 de
marzo siguiente. Pero, La SCJN declaré infundada esta causal de improcedencia.
Ahora bien, la SCJN, al resolver la accion de inconstitucionalidad 4/98 (promovida

por diputados integrantes de la Asamblea Legisiativa del DF) determino que el

98



presupuesto de egresos constituye un acto de aplicacion de la ley de presupuesto,
por lo que no es una norma general. Y, “toda vez que los actos impugnados no
constituyen disposiciones de observancia general segun lo ya precisado, el plazo
para la presentacion de la demanda no puede computarse a partir de su publicacién
sino desde que la parte actora tuva conocimiento de los mismos”.

En los conceptos de invalidez, el actor alegaba que debia decretarse la invalidez det
parrafo tercero, cuarto y subsecuentes del articulo 16 del decreto que contiene el
Presupuesto de Egresos Federal para 1996, por viclar francamente la licertad
hacendaria al facultar a una entidad o dependencia extramunicipal para definir y
normar "esquemas de operacion” de los citados recursos econdmicos; ya que éstos,
como se ha dicho, una vez determinados en favor del Municipio por parte de ia
Legislatura Federal en ejercicio de una facultad exclusiva, vienen a formar parte
integrante de hacienda municipal, No obstaculiza lo anterior el que las previsiones
presupuéstales, se encuentren en el Presupuesto de Egresos Federal, ya que dichas
previsiones implican un ingresc a las arcas municipales y tienen como objeto de

aplicacion, el cumplimiento de funciones propias del Municipic Libre.

Finaimente, el 27 de agosto de 1998, la SCJIN concluyé que el reclamado articulo
(con todas las precisiones) de! Presupuesto de Egresos de la Federacion de 1996 no
violaba la libertad hacendaria del Municipio actor prevista en el articulo 115, fraccion
IV de la Constitucién Federal: toda vez que dicha partida presupuestaria federal no
forma parte de la hacienda municipal por tratarse de recursos de caracter federal
cuya ejecucion corresponde a las autoridades federales en téminos del articulo 20.
del propic Presupuesto de Egresos de la Federacion y, especificamente, a la
Secretaria de Desarrollo Social en términos del articulo 16 del citado presupuesto y
32 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Ademas, dichos
recursos no fueron determinados come ingresos del Municipio por la Legislatura
Local quien es la (nica facultada para detemminar las participaciones federales que
corresponden a los Municipios. Para esto, la SCJIN apeld a un criterio similar al
resolver la controversia constitucional numero 6/95. Asi, la SCJN procedio a declarar
infundadas las pretensiones de la actora y concluir que son validos los actos
impugnados en la presente controversia constitucional que quedaron precisados en

el resultando primero de esta gjecutoria. Resolviendo que parcialmente procedente
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pero infundada la controversia constitucional. Y sobreseyendo en la controversia
constitucional en contra de los actos y autoridades precisadas en el considerando 3°
y 5° de esta resolucién. Declaranda la validez de todos y cada uno de los actos

impugnadaos precisados en el resultando 1° de esta ejecutoria.

Controversia 33/97.

El 13 de Noviembre de 1097, fue aceptada la demanda de controversia
constitucional del estado de Tabasco contra la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién. Esto sucedi6 por el Acuerdo de la Presidericia de la Mesa Directiva de
la Camara de Diputados del Congreso de la Union (2 de octubre de 1997) y e
Acuerdo de la Comisién de Desarrollo Social de la misma (8 de ociubre siguiente).
Los cuales provocarian los siguientes hechos: la instalacién del llamado Grupo
Plural de Diputados (12 de octubre}, los trabajos de investigacion del mismo (12, 13
y 14}; un informe de su trabajo (28 de octubre); y todos y cada uno de los actos que

se realizaran en lo sucesivo.

£l conflicto empezd cuando la Camara de Diputados federal, el 2 de octubre de
1997, desahogo e! penultimo punto de la orden del dia: “Comentarios scbre la
posible desviacion de recursos federales en los Estados de Veracruz y Tabasco’, a
cargo del diputado Armando Aguirre H. del PRD. La Comisién de Desarrolio Social
consideraba que eran “motive de preocupacion las denuncias expresadas en el
Pleno de la Camara el dia 2 de octubre del afio en curso, en el sentido de que se
estan desviando los recursos federales para utilizarios con fines politico-electorales,
en los Estados de Tabasco y Veracruz.” Por lo cual, seria necesario recabar la
informacion necesaria sobre el posible uso electoral de recursos federales en los
Estados de Tabasco y Veracruz y una vez reunidos los elementos necesarios, y
rendiria un informe sobre este asunto. Para ello se constituird un Grupo Plural de
diputados para cada Estado, integrado por dos legisiadores de cada partido politico

representado en esta legislatura "

E! “Grupo Plural se integré por asi: Carlos Jiménez Macias y Jorge Canedo Vargas
(PRI, Elodia Gutiérrez Estrada y Juan José Rodriguez Prats (PAN), Carios Heredia
Zubieta y Norma Argaiz Zurita (PRD), y José Luis Lopez: (PT). Se instald

formaimente, el 12 de octubre, en Villahermosa; v, declaraban: “Con este acto de
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instalacién y a partir de este momento el grupo plural estaremos recibiendo
denuncias e informacién de partidos politicos, asociaciones civiles, grupos de
derechos humanos y de los ciudadanos de Tabasco en general, con el propdsito de
informar al Pleno de 'a Camara de Diputados sobre las tareas que nos han
encomendado (...) En relacibn con los plazcs para la recepcion de dicha
informacion, el grupo plural acuerda recibir la informacién, los testimonios y
denuncias conforme al punto anterior. A las 20:00 horas del 13 de octubre el grupo
plural evaluara el grado de avance del cumplimiento de su mandato y tomara las

decisiones pertinentes al respecto”.

Todo esto fue emitido y ejecutado sin que fueran notificados oficialmente a los
Poderes de Tabasco. En un comunicado del 13 de octubre, el Poder Legislativo
local, a través de su mesa directiva, afimaba: "Es nuestro deber decires que
lamentamos que no se haya otorgado ia coresia de damos a conocer formalmente,
de su parte, el motivo de su presencia en nuestra entidad, asi como los nombre de
los integrantes de la comision y los dias que fijaron para el inicio y desarrollo de sus
trabajos”. Acusaba que la visita debia concretarse al trabajo de observacion de
hechos especificamente relacionados con la posible desviacién de recursos publicos
con propdsitos electorales. El Legislativo declaré que no compartia tal imputacion,

desde el momento que esas funciones eran ajenas a la competencia federal.

En la demanda, el actor acusaba como conceptos de invalidez: 1) el Congreso
carecia de la facultad de investigar sobre recursos publicos en el lapso ordinario de
un ejercicio fiscal, fuera de los tiempos de revision de la cuenta publica; |1} invadia la
facultad estatal de revisar el ejercicio del ramo 26 li) se inmiscuia en un procesc
electoral local; V) a través de la Comision, particularmente del Grupo Plural, ejercia
funciones correspondientes al Ministerio Publico Estatal, V) la Comisién carecia de
atribuciones de investigacion relativas al desvio de recursos federales,
particularmente en fines electorales: V) igual el Grupo Plural. El demandado, por su
parte, definfa como causales de improcedencia, que ef Poder Legislativo estatal
carecia de legitimacion y que no habia ni ley ni acto de la federacion que violara las

competencias estatales, de acuerdo a la Constitucion federal.
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Mas alla de Io juridico, esta controversia estuvo marcada por la polarizacion de los
protagonistas. El 16 de octubre, poco antes de las elecciones (que serian el 19), en
Sesién del Pleno de la Camara de Diputados, el diputado Carlos Heredia Zubieta
decia: *No podemos, companeros, diputados, como mexicanos permitir que
mediante la denigracién del pueblo pobre de Tabasco, se pemmita la consolidacion
alli de un Estado de autoritarismo y de total falta de democracia, que no corresponde
al espiritu que se vive en el pais en este momento™. Dos dias después del proceso
electoral, el mismo diputado, en Sesion del pleno, afimaba que en Tabasco “(...} nc
hay Estado de derecho. En esa entidad priva el cacicazgo de un solo hombre, que
ha sometido a los poderes Legisiativo y Judicial a sus dictados. Roberto Madrazo ha
convertido a Tabasco en una plantacién, se ha convertido en un ‘finquero politico’,
se ha convertido en una persona que ubica al Estado de Tabasco como una isla,
respecto del Estado de derecho a nivel nacional”. En referencia a las elecciones
celebradas en Tabasco, con resultados preliminares de la votacion, la diputada
Heredia manifestaba: °(...) En Tabasco no hubo elecciones, hubo un operativo de
Estado para manipular las instituciones y violentar la voluntad popular. Se comprd la
eleccion, hubo un operativo de compra de elecciones, segun lo advertimos ya en

asta tribuna los diputados que formaron parte del Grupo Plural para esa entidad.”

La polarizacién crecid cuando los resultados daban triunfos al PRI, y, mas aun,
cuando el dia 23, los diputados del este partido, integrantes del Grupo Plural
abandonaron el trabajo del grupo, ademas de pronunciarse contra él. El 28
siguiente, en sesion pienaria de la Camara de Diputados, €l Grupo Plural rindid su
informe a la Comisién de Desarrollo Social, con la presencia de 2 diputados del
PRD, y Juan Jose Rodriguez Prats. Decian: “En concreto encontramos multiples
evidencias del desvio de fondos del Ramo 26 por parte del Gobiemo del Estado de
Tabasco en beneficio del PRI (..) Esto esta fundamentado en los propios
testimonios de los ciudadanos tabasquefios que en el foro que llevamos a cabo nos
dieron cabal cuenta de como los dineros ptiblicos son utilizados en beneficio del PRI
mas alla de o que permite la Ley (...) Quiero detenerme hoy en las conclusiones a
las que llegd este grupc plural, quierc dejar bien claro que este informe fue
presentado, leido y votado en el seno del grupe plural y consecuentemente
aprobado por la mayoria de los integrantes de este grupo plural”, refinéndose,

cbviamente a la ausencia de los integrantes phistas.
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El 13 de noviembre la SCJN, se fom¢ el expediente y se emplazd al Procurador
General a contestar la demanda. El 16 de enero, Medina Plascencia, como
Presidente de la Comisidn de Régimen Intermo y Concertacion Politica de la Camara
de Diputados, contestd, apoyado por los diputados Paoli Bolio y Ricardo Monreal.
Medina Plascencia intentaba sobreseer el asunto bajo dos causales: I) la
improcedencia constitucional consistente en la imposivilidad juridica de que exista
controversia constitucicnal entre una entidad federativa y una parte del Poder
Legislativo de la Federacion; y, 2) la improcedencia, Y correspondiente
sobreseimiento, toda vez que et Poder Legislativo local carecia de legitimacién y
representatividad en la causa para intentar, a nombre del Estado federativo aludido,

una demanda de controversia constitucional.

Tabasco, por su parte, decia de la Comisidn de Desarrollo Social: “en su actuar
ilegal” vincula el combate a la pobreza con el proceso electoral de Tabasco. Que
todo el trabajo de la Camara y la mentad Comision y el Grupo Plural se habia
ejecutado con desapego del marco constitucional y legal que le regulan. ¥, que, en
caso de ser ciertos (sin concederlo) las acusaciones, debian ser 6rganos locales

quienes los investigaran, particularmente el Ministerio Publico.

La SCJN respondié a los causales de sobreseimiento, que el representante de
Tabasco tenia legitimacién; y que, de acuerdo ai articulo 105, también un drgano del
poder legistativo podia ser sujeto de controversia constitucional. Pero este no fue
todo, el actor manifestd que el demandado no controvirtié los hechos de la demanda,
ni expresd razones o fundamentos para sostener la validez de sus actos, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 23 de la Ley Reglamentaria del articulo
105, debian tenerse por admitidas ianto los hechos de la demanda como i derecho
invocado; por lo que debia atenderse de acuerdo al Cdédigo Federal de
Procedimientos Penales, invalidando los actos. Sin embargo, la SCN, si bien
reconocio esa falta, afirmo que como la ley no seflalaba sancion procesal, “debe
analizarse si, en términos de se arliculo, habra que aplicar supletoriamente el
Codigo”. Término afirmando que ella misma quien lo discutiria pero no fue asi
necesariamente, ya que no se discutié el fondo del asunto, limitandose a analizar los

conceptos de invalidez.
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La SCJN afimoé que las autoridades federales soblo invaden la esfera de
competencia local cuando actian en materia que se encuentra reservada a los
estados, pero no por el simple hecho de ejercer sus facultades en su territorio. Asi,
los conceptos | y Il eran infundados, pero era necesario precisar si los recursos eran
o no federales; aunque de cualquier forma, la Camara tenia la facultad de investigar.
Siende una falta del gobemador era una falta con responsabilidad politica, o que
llevaba al juicio poliico de Madrazo (manejo indebido de fondos y recursos
federales, que no era delito del fuero comun). El concepto 1l era infundado en la
medida que solo se buscaba constatar el hecho. El IV se invalidaba desde el
momento en que 1o gue se buscaba era fincar responsabilidad politica. Y el Vy VI
eran inatendibles “pues escapa de ia matena propia de este tipo de acciones en las

gue (...) las liis se constrifie a determinar si hubo o no invasién de facultades™.

Por lo que hace a la distribucion de competencias entre la Federacion y los Estados
miembros, exsten tres sistemas diferentes: enumerar detalladamente las
atribuciones de cada uno, enumerar las atribuciones del poder central, reservando
las no mencionadas a los Estados, y enumerar las atribuciones de las entidades
federativas, dejando las no mencionadas al poder central. En las relatadas
condiciones, al haber sido desestimados los conceptos de invalidez formulados por
la parte actora y sin que el Tribunal Pleno advierta deficiencia alguna que suplir, o
procedente era declarar la validez de los actos reclamados. Asi, el 25 de Agosto de
1998, la SCJN resolvié ser competente para conocer el asunto; que era procedente
la controversia constitucional promovida por el presidente de la Gran Comision del
Congreso del Estado de Tabasco en representacion de esta entidad federativa; v,
que la parte demandante no probd la accién que intentd; en consecuencia, se

declara la validez de los actos impugnados.

Esta controversia fue muy disculida Establecié como cnterios qué la Camara de
Diputados era competente para investigar el uso indebido de los recursos federales
para efectos de responsabilidad politica (bajo la consideracién de que la legalidad
del procedimiento no podia ser analizada por escapar de la materia de estudio de
esta tipo de juicios). Y, también, que fa Camara es competente para conocer de la
imputaciones que se hagan contra servidores publicos gque den lugar a juicios

politicos, y porgue el juicio politico procede, entre atras cosas, por manejo indebide
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de fondos y recurso federaies. Al final de cuentas, desde el punto de vista politico,
sabemos que el juicio politico contra Madrazo, y, desde e} punto de vista juridico, en

otras controversias cambiarian los criterios, al pasar al fondo del asunto.

3.3.2. Controversias con actos validados e invalidados.

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 15/989

E! 14 de junio de 1999 el Ayuntamiento del Municipio de Hemmosillo, Sonora
demando al Congreso de la Union, al Poder Ejecutivo Federal y a 1a Junta Local de
Conciliacién y Arbitraje del mismo estado. Demando la invalidez de una norma
general, el inciso b) de la fraccién |l del articulo 975 de la Ley Federal del Trabajo, ¥
dos actos: 1) Oficio 00284 de 21 de enero de 1999, notificado a la Tesoreria
Municipal de Hermosillo el 12 de mayo del mismo afto, por el cual la Junta Local de
Conciliacion y Arbitraje de Sonora, le sefiald que en el expediente 1086/84 se
adjudicoé un bien inmueble a dos trabajadores, por lo cual, con fundamento en el
articulo 975, fraccién 1l, inciso b), de la Ley Federal del Trabajo, €l mismo se
adjudicd libre de todo gravamen, impuesta o derecho fiscal. 2) El Oficio 00855 del 11
de mayo de 1999, natificado a la Tesoreria Municipal el 20 del mismo mes y afo, por
el cual la Junta de Conciliacion y Arbitraje de Sonora, hizo saber al Ayuntamiento
que en el juicio laboral 266/96, con fundamento en al articulo 975, fraccién I, inciso
b), de la Ley Federal del Trabajo, se adjudicaron a tres trabajadores varios bienes
inmuebles libres de todo gravamen, impuestos y derechos fiscales, por lo que
solicitaba que no se cobrara sobre jos mismos el impuesto de traslacion de dominio,
asi como gque se cancelaran los gravamenes que pudieran tener. Hermosillo
presenté la demanda de controversia, estimando violado {en su perjuicio) el articulo

115, fraccion 1V, penditme parafo de la Constitucian federal.

Los conceptos de invalidez que adujeron, fueron, en sintesis:

1) Que el articulo 975, fraccion 11, inciso b), de la Ley Federal del Trabajo, transgrede el
articulo 115, fraccion 1V, pemtltimo parrafo, de la Constitucion General de la Repiblica, al
establecer que a los trabajadores que les sean adjudicados bienes inmuebles, ¢stos pasardn
libres de todo gravamen, impuestos ¥ derechos fiscales y exenta, entre otras contribuciones,
del pago del impuesto de traslacion de dominio, lo cual contraria el jmperativo constituctonal
que establece que las leyes federales no concederan exenciones respeclo 8 las contribuciones a
que se refieren los incisos a) y ¢) de la fraccion IV del precepto constitucional, ya que solo los
bienes del dominio publico de la Federacién, de los Estados o de los Municipios, eslaran
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exentos de las mismas. Y, 2) Que los actos impugnados también deben ser declarados
invalidos, como consecuencia de la declaracion de invalidez de la norma impugnada, que es el
inciso b) de Ia fraccién 11 del articulo 975 de la Ley Federal del Trabajo. Asi como, porque
por si mismos son violatorios del articuto constitucional aludido.

Del primer concepto, la Camara de Diputados contestd que no invadia la esfera
constitucional del municipio actor, apegandose a la Ley Federal del Trabajo de 1980.
Esia establecia un procedimiento mediante el cual el trabajador puede demandar del
patrén el incumplimiento de sus obligaciones laborales, ‘o que en un namero
importante de supuestos s@ traduce en la demanda por el pago de ciertas
indemnizaciones; en este sentido, la ley mencionada establece diversos
procedimientos de ejecucién a con el fin de que, una vez que el trabajador haya
obtenido a su favor un laudo que impone al patron la obligacion de pagar ciertas
indemnizaciones y éste no pueda hacer frente a esas obligaciones, la Junia ordene
coactivamente, el embargo de bienes a efecto de que el trabajador perciba,
mediante la adjudicacion de los bienes rematados, las cantidades mediante las

cuales se hacen efectivos sus derechos constitucionales.

Cel segundo concepto, la Camara de Diputados afimé que la noma general
impugnada solo autorizaba la entrega del inmueble libre de gravamenes cuando sea
el trabajador quien se lo adjudique, pues es éste quien careciendo de posibilidades
econdmicas reclamo sus derechos laborales, como salarios caldos o©
indemnizaciones y recibié los beneficios por medio de la adjudicacién en derecho
conducente. Siendo asi, “la Camara nc vuinera disposicion constitucional alguna,
pues el beneficio de exencibn se otorga al trabajador a efecto de lograr el
cumplimiento a su favor de los derechos constitucionales que ha devengado, por o
que la norma general impugnada se encuentra ajustada a la Constitucion General de
la Republica”. Por su parte, la Camara de Senadores no hizo manifestacion respecto

al este concepto de invalidez.

Al hacerse relacion de las causaies de improcedencia invocadas por las partes, se
advirtid gue estando intimamente figadas en el fondo, debian ser resueltas. L.os
argumentos en gue se basd el demandado fueron que la exencion fiscal que
argumenta el actor no invadia su esfera de competencia; ya que, como nivel de

gobierno, solo se encarga de ejercer actos de administracion sobre las
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contribuciones a que se refiere 1a fraccion |V del articulo 115 constitucional y la
supuesta exencién es un acto que se ubica dentro de la esfera de competencia del
Congreso del Estado de Sonora, al ser quien crea las nommas. Por su parte, el
consejera juridico del Ejecutivo Federal alegt que habian cesado los efectos de la
disposicion impugnada, porque a partir del articulo 14 de ia Ley de Ingresos de la
Federacion de 1985, aquélla dejo de establecer la exencion tributaria. Respecto a
esto, se considerd que para su estudio era necesario establecer previamente si la
norma impugnada sefalaba algun tipo de exencién, especificamente, si exentaba
del pago del impuesto de traslacion de dominio a los trabajadores que les fuesen

adjudicados bienes inmuebles en juicios laborales.

Asi, la SCJN estimé que: el oficio numero 00284, “no contraviene lo dispuesto en el
precepto 115, fraccidn IV, primer parrafo, de la Constitucién Federal, porque no
establece ninguna exencion tributaria”; y que en el oficio nimero 00855, “tambien se
advierten motivos de invalidez por las mismas razones antes dichas, esto es, que la
disposicion legal impugnada en que se funda, no establece ninguna exencion
contributiva y que, ademas, viola la fraccién IV del articulo 115 constitucional”. En
concreto, “el presidente de la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje del Estado de
Sonora, pretende que el Municipio de Hemmosillo, Sonora, no cobre e impuesto de
traslacion de dominio. Sin embargo, a este servidor publico unicamente le competen
las atribuciones, en materia de remates, las sefialadas en el titulo quinta de la Ley
Federal del Trabajo, referidas a los procedimientos de ejecucion, dentro de cuyas
facultades no se encuentra la de cancelar contribucion alguna u ordenar la misma’.
De toda lo cual se podia concluir que, el presidente de la Junta Local de Conciliacion
y Arbitraje habia realizado una interpretacién incorrecta del articulo impugnado,
puesto en ningun momento exenta del pago del impuesto de traslacion de dominio;
y, que los mencionados oficios violan el 115 constitucional, “puesto que estan
exentando de! pago del impuesto de wraslacién de dominio por la adjudicacion de
bienes inmuebtes en juicios laborales, cuando la disposicion contenida en &l numeral
975, fraccién I, inciso b), de la Ley Federal del Trabajo no establece exencion
alguna”. Asi, el argumento del actor era parcialmente fundado, en el sentido de que
los actos del Presidente de la Junta Local de Conciliacion y Asrbitraje de Sonora

violaban ia Constitucion Federal
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El 29 de mayo de 2001, la SCJN resolvid; primero, que es procedente y
parcialmente fundada la controversia, segundo, que se reconoce la validez del
articulo 975, fraccion 11, inciso b), de la Ley Federal del Trabajo; tercero, se declara
la invalidez del oficio nimero 00284 y, cuarto, se declara la invalidez del oficio
nimero 00855, Destacan las votaciones donde, por mayoria de 6 votos se
aprobaron los resolutivos primero y segundo. Cinco ministros votaron en contra y
porque se declarara la invalidez del articulo de la Ley Federal del Trabajo; y, por

unanimidad de 11 votos se aprobaron los resolutivos tercero, cuarto y quinto.

CONTROVERSIA 29/2000.
Ei 4 de agosto de 2000 fue aceptada esta demanda de controversia constitucional,

donde el Poder Ejecutivo Federal, representado en este caso por el Secretario de
Educacién Publica, demando a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal por un
norma general cuya invalidez se demanda: Ley de Educacion del Distrito Federal,
expedida por dicha Asamblea, el 28 de Abrl de 2000, aunque promulgada por la
Jefa de Gobiemo (Rosario Robles) el 8 de junio siguiente. El actor consideraba que
ya estaba claramente establecido por 1a Ley General de Educacion del 13 de julio de
1993, la regulacion la educacién que impartia el Estado, Federacion, entidades y
municipios. Y, a pesar de la autonomia del DF desde entonces, el articulo 122 de
ésta Ley, facultaba a la Asamblea para expedir normas sobre la funcion social
educativa salo en terminos de la fraccion VIl del articulo 3 constitucional. Y la Ley

de Educacion del Distrito Federal parecia contravenirio.

Precisamente, los conceptos de invalidez que argumento el actor fueron: violacion
de los articulos 3, 73, y 122 conslitucicnales (ademas de articulos de la Ley General
de 93) al invadir competencias de la federacion; violacion del articulo 3, cuando la
Asamblea extiende la educacion obligatoria a la preprimaria y el bachillerato; y de los
articulos 73 y 125, con fespecio a intervenir en la legislacion laboral en el tema
educativa. Por su parte, Robles estimaba que era violados los articulos 3, 31
(fraccion 1), 73 (fracciones Xy XXV), 122 (apartado C. base 19, fraccién V, inciso 1),
y 123. Asi, el 1 de agosto, el ministro instructor, escuché al Secretario de
Educacion Publica (Limon Rojas); v, llamé a juicio con el caracter de demandada a
Rosario Robles; al Congreso de la Union, como tercero interesado; y, al Procurador

General de la Republica para que manifestara lo que a su derecho conviniera.
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Por su parte, la Asamblea argumentd: 1) improcedente la controversia constitucional
puesto que la Ley controvertida no violaba los preceptos constitucionales que invoca
el actor referentes, sustancialmente, a facultades de! Congreso de la Unidn, y, en
este caso debia se este érgano el demandante, por lo que no tenia legitimidad la
SEP. 2) La Ley no viola ninguna disposicién constitucional, ni habia entrado en vigor,
por lo que no tenia efectos. 3) Que en lugar de violar los principios orientadores de
los servicios educativos, la Ley del DF lo enriquecia y actualizaba. 4) La *funcion
social educativa® no era materia exclusiva de la federacion. 5) La Asamblea no podia
distribuir tal funcién pero si legislar sobre ello en su ambito de competencia. 6) No
existe ninguna invasion de competencia respecto a la imparticion de la educacion
normal y demas para la formacién de maestros de la educacién basica. 7) La Ley de
1993 era anterior a la reforma politica del DF, por lo que las condiciones de
autonomia del DF habian cambiado, y, éste, no contaba con un érgano legislativo
propio. 8) La facultad de crear y regular el sistema nacional de créditos de
revalidacion y otorgar equivalencias de estudios es una facultad coincidente. 9) La
Ley de educacion del DF solo pretendia establecer las nases para la revalidacion y
evaluacion en el ambito local. 10) La Ley no vicla lo dispuesto en el articulo
respecto a los minimos derechos que en el aspecto educativo y econdmico el Estado
debe procurar a todos sus miembros, la Ley establece mayores derechos,
cumpliendo y fortaleciendo los federales. 11) La Ley no intenta transgredir los
aspectos de patria potestad sino procura que sus habitantes cuenten cada vez con
una educacion de mayor grado. 12) Que la Ley no legislé en materia laboral, solo
abordo temas como el sistema escalafonario, las jomadas y horarios de los
educadores en areas basicas y media superior, sin regular esas materias. De
entrada, la SCJN estimé que si tenian legitimacion los protagonistas. Sobre |a
cesacion de los actos, afirmo que, ain cuando esté condicionada la entrada en vigor
de la ley combatida a que se realicen los procesos y actos, ello no significa que
hubieran cesado o dejado de producirse sus efectos”. Las demas causales son de

fondo; a lo cual pasamoes.

“1. (.. ) la Ley de Educacién del Distrito Federal contiene principios onentadores de los servicios
educativos (...) distintos a los consignados en la Ley Fundamental ( .) en perjuicio de la necesaria
unidad de la educacion nacional 2. ( ..) eslablece la atribucién del Gobierno de! Distrito Federal para
impartir educacion normal y demas para la formacion de maestros de educacion basica (...) mientras
que los servicios de educacion normal y demas para la formacion de maestros de educacion basica en
el Distrito Federal fueron conferidas a la Secretaria de Educacion Publica del Gobierno Federal { .)
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deben declararse invalidos al regular la materia de educacion normal (...} 3. (...) la Asamblea
Legislativa establecio en la Ley de Educacién de esa localidad, en su articulo 137, normas sobre la
revalidacién de estudios, que son facultad exclusiva de la autoridad educativa federal. 4. (...} laLey de
Educacion del Distrito Federal (... ) dispone la obligatoriedad de la educacién preescolar, por to que va
mas alla de lo establecido constitucionalmente. 5. (.} el articule 31, fraccion I, constitucional, prevé
gue son obligaciones de los mexicanos hacer que sus hijos o pupilos asistan a las escuelas publicas o

privadas, para obtener la educacion pnmaria y secundaria y reciban la militar (..} Ia ley de educacién
impugnada contraviene esa disposicion al establecer (...) la obligacion de quienes ejerzan la patria
potestad o tutela de hacer que sus hijos o pupilos menores de dieciocho afios cursen la educacion
preescolar, primaria, secundana y media superior o, en su ¢aso, educacion especial en dichos niveles.
6. Que al imponer a los gobernados la obligacion de cursar la educacion preescolar y media superior
ademas de los niveles que la Constitucion General de la Replblica tiene establecidos como basicos y
abligatorios, pudiera resultar en una restriccion a la capacidad de decision de las personas. 7. (...)
articulos {...) de la Ley de Educacion del Distrito Federal transgreden los numerales 73, fraccion X'y
123 conslitucionales, pues contienen disposiciones en matena de trabajo, la cual corresponde legislar
finicamente al Congreso de la Union {...)".

La SCJN estmd 6 de estos argumentos infundados. Respecto al argumento 1,
aunque la Ley impugnada incluye cuestiones que no refiere la Constitucién, estos no
transgreden, “reiteran los principios” ajustandose a su mandato. Del 3 dice que no
intenta revalidar sino solo calificarlos para el escalafon. En el 4 afiima gue en
ninguna disposicién de la Ley de Educacion del DF "se establece que la educacion
preescolar sea un requisito indispensable para cursar el siguiente grado”, Para el §
reconoce que “al disponer que &s obiigacién de los padres y tutores hacer que sus
hijos concuman a las escuelas piblicas o privadas, a fin de obtener la educacion
preescolar, primaria, secundaria, media superior y, en su caso, educacion especial
en dichos niveles, mas que entenderse en forma limitada como una obligacion para
aquéllos y lejos de transgredir el orden constitucional, es en principio una obligacion
del Estado”. Esto le sirve para negar el 6. Y, en el 7, establece que solo el Congreso
puede regular en materia de trabajo, pero del andlisis de la Ley impugnada “se tiene
que la Asambiea en ningin momento esta regulando en materia de trabajo’. Ante
esto la controversia fue sentenciada el 15 de noviembre de 2001, considerandola
procedente y parciaimente fundada, y reconociendo la validez de los articulos de la
Ley de Educacién del Distrito Federal que tuviesen que ver con estas materias.

£l Gnico argumento que no desestimo y de hecho lo considero fundado fue el 2. En
el aunque afirma que en ninguno de estos numerales impugnados “se regula la
prestacion del servicio de educacion normal y demas para la formacion de maestros
de educacién basica’. Si, como se ha visto, la Asamblea ests facultada para expedir
pormas scbre funcién social educativa, soio conforme a la distribucién que se

establezca en las leyes que expida el Congreso federal en esa materia, no hay duda
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que al regular el citado grado de educacion, asi como establecer que los particulares
que presten servicios de educacién normal en el Distrito Federal, la Asamblea debe
sujetarse a lo dispuesto en la ley impugnada con lo que invade el ambito de
atribuciones que expresaments se confieren a la autoridad educativa federal. Por
tanto, transgrede el marco legal al que estd constrefiida. Siendo fundado el
argumento del actor, relativo a varios los articulos de la ley impugnada, los cuales,
transgreden el ambito de atribuciones de la autoridad federal conferido en la Ley
General de Educacion, en tanto reguian la prestacion del servicio de educacién
nomal y demas para la formacién de maestros, que en forma exclusiva le
corresponde. Se declara la invalidez de varios articules en las partes que dicen
*nomal”, y la invalidez en su totalidad, de varies articulos de la Ley de DF.

CONTROVERSIA 1/2001.

El Gobemador de Durango demandd a la Comisién Federal de Competencia (CFC)
de la Secretarnia de Economia. La CFC, en el expediente DE-1297 de la Secretaria
Ejecutiva, emiti® una recomendacidn al Gobiemo de Durango para que este
abrogara el Decreto Administrativo que declard de interés publico, el control y
erradicacion de la influenza aviar en el estado, que proponia la derogacion de los
articulos 141 y 142 de la Ley de Fomento Ganadero, y del articulo 21 de la Ley
Federal de Sanidad Animal. Ante esia recomendacién de la CFC, el Gobierno de
Durango interpuso un recurso de reconsideracion (expediente RA-21-98). Sin
embargo, la CFC emitid una resolucion, acordada y votada el 27 de agoto de 1998
(expediente RA-21-98), declarando infundado tal recurse. El gobierno de Durango
recurrid a la controversia constitucional, intentando mantener su decreto

administrativo y derogar los mencionados articuios.

Todo inicid cuando el 9 de junio de 1994 se publicd el Decreto administrativo
mencionado, que implicaria la prohibicidn para introducir y transito de aves, y otros
materiales; la instalacion de casetas de control, con una duracion indefinida y con
diversas medidas preventivas. Todo ello apoyado en el articulo 8 de la Ley de
Fomento Ganadero del Estado. El 26 de marzo de 1998, el Pleno de la CFC, dictd
resolucion en el expediente DE-12-97, mismo que culmind con la recomendacion
mencionada, contra el Decreto "por constituir barreras al libre comercio interestatal”.

De no derogarlo, “(...) esta comision procedera en términos de lo previsto por el
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articulo 15 de la Ley Federal de Competencia Econdémica”. En contra de la anterior
resolucién, el 8 de junio, el Gobemador y el Secretario General de Gobiemo de
Durango interpusieron recurso de reconsidaracion, fallado por el Pleno de la CFC, el
27 de agosto de 1998. Recurso que fue rechazado, con todos sus conceptos de
agravio, los cuales fueron el sustento para los conceptos de invalidez del actor en la

controversia constitucional.

Los conceptos de invalidez a que apelaba el gobiermno de Durango fueron:

1.- Que son inconstitucionales los articulos 14 y 15 de la Ley Federal de Competencia Economicay 21
de la Ley Federal de Sanidad Animal, aplicados por la CFC en la resolucién impugnada, en virtud de
que ningun precepto de la Constitucion faculta a la Federacion para legislar o acluar en matenia de
movilizacion v sanidad animal (...) 2.- (...} el regular la entrada y salida de animales en el Estado y el
imponer barreras zoosanitarias es facultad de los Estados por no estar concedidas para la Federacion ni
siquiera implicitamente. 3.- Que al emitir la resolucion (...) la CFC violenta (... } la Constitucion pues
incurre en una grave confusidn porque condena (...) el propésito del decreto administrativo (...) ya
que lo considera como un acto restrictivo del comercio interestatal siendo que no s¢ trata de una
disposicién de caracter mercantil, econdmica o (...} mucho menos impone algin impuesta o derecho
por el transito de productos avicolas, alguna barrera arancelaria o alguna alcabala (...} 4.- (...} CFC no
resolvio el agravio que se le planted consistente en que la Federacién carece de facultades para legisfar
en maleria de sanidad y movilizacion animal (...} 5.- (...} la CFC no funda debidamente la resolucién
que se impugna pues solo afirma que las sanciones en materia de sanidad animal son facultad de la
Federacion, pero no cita la norma constitucional que prevea esa facultad (...) 6~ (...) la CFC
incorrectamente desestima el planteamiento relativo a que para fodo acto de autoridad, excepto los que
tiendan a otorgar seguridad juridica, se requiere de instancia de parte, como en el caso en que debe
haber denuncia, acusacion o querella a fin de que la maquinaria estatal no se convierta en persecutora
de los cindadanos, (...) 7.- (...} ]a CFC realizd una defectuosa valoracion del dictamen rendide por el
perito ofrecido por Durango (..).”

Por su parte, el demandado presentd como causales de improcedencia que la SCJN
es una segunda instancia en materia de competencial econdémica, por lo gue es
innecesario plantearta y analizar tanto su oportunidad como la legitimacion de las
partes; y que, ademas, cesaron los efectos. Para las audiencias asistié el Procurador
Macedo de la Concha como parte interesada y, aunque no se sefalo al Congreso
como demandado, el Ministro instructor, si lo hizo, éste astimd legitimacién en los

actores y que si se podia tratar sobre la constitucionalidad de normas generales.

Lo siguiente fue el analisis de los conceptos de invalidez, que, por encontrarse
vinculados entre si, se analizaron en forma conjunta. La SCJN partia de que la
supremacia de la Constitucion para la conducta de todos los Poderes y funcionarios
en federales v locales. Y, sdlo el PJF es competente para revisar los actos ajenos a

la Constitucion, a través de los procedimientos jurisdiccionales expresamente
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previstos. Asi, “(...) con lo anterior se hace patente la inconstitucionalidad de los
articulos 14 y 15 de la Ley Federal de Competencia Econtmica, al permitir la
intromisién de la Comision Federal de Competencia, en el guehacer publico del
Gobiemno de Durango (...} en flagrante violacion al sistema federal mexicano. Por
tanto, procede declarar su invalidez, asi como de la resolucion impugnada en esta

controversia constitucional y todo el procedimiento administrativo que le dio arigen”.

Ademas, ia Constitucién no confiere atribucicnes al Congreso federal para gue, a
través de una ley reglamentaria (como 1a impugnada) faculte a la CFC para dirigir,
investigar, supervisar y, en su ¢aso, castigar la actividad pUblica; por tanto, el
procedimiento administrativo que constituyd e antecedente de la resolucion
impugnada en esta via, que fue el andlisis de los articulos 141 y 142 de la Ley de
Fomento Ganadero de Durango, asi como la investigacion del Decreto que en
aplicacién de dichos preceptos emitié el Poder Ejecutivo estatal, por considerar que
restringe el libre comercio interestatal, lo que constituye una actividad del Estado
como ente publico, la cual no se encuentra sujeta a la citada Ley Federal de
Competencia Econdmica, es claro que en la especie existen vicios de origen que
deben ser declarados invalidos. Por otro lado, la materia de salubridad general es
concurrente entre la Federacion y los estados, respetandose las prevenciones
contenidas en la fraccion XV, del articulo 73 constitucional. Y, en uso de las
facultades conferidas al Congresa federal en la materia de salubridad general de la
Republica, expidié la Ley General de Salud, pero esas facultades no llegan al
extremo de instituir una medio de control constitucional a cargo de autoridades de la
administracion publica federal, para velar por el exacto cumplimiento de esas

disposiciones, ya que la Constitucion preve las vias idaneas.

Respecto del argumento en el sentido de que el articulo 21 de la Ley Federal de
Sanidad Animal, aplicados por la CFC en la resolucién impugnada, es
inconstitucional; en virtud de que ningdn precepto de la Constitucion Federal faculta
al Congreso para legislar o actuar en materia de movilizacién y sanidad animal, por
lo que en términos del 124 constitucional, tal materia compete a los estados. Esto
vulnera la soberania estatal, al impedirle, como en el caso, proteger su planta
productiva contra amenazas cormo la influenza aviar, y faculta a la Secretaria del

Ramo para expedir las normas oficiales en razén del riesgo zoosanitaric que implica
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la movilizacidn de animales. Cabe sefialar que, de acuerdo con esto, el articulo 21
impugnado en esta via, no contraviene en forma alguna los principios que en materia
de salubridad general consagra el articulo 4° de la Constitucién Federal, ni se
excede de las facultades que al respecto le confiere al Congreso de la Uni6n el
articulo 73, fracciébn XVi, de la propia Constitucion, por tanto, no invade la esfera
competencial que en esa materia se encuentra otorgada a! Estado de Durango, por
lo que deviene en infundado el concepto de invalidez esgrimido por la parte actora y,
consecuentemente resulta procedente reconocer la validez del citado articulo 21 de
la Ley Federal de Sanidad Animal

El 6 de enero de 2004, la SCJN declard parciaimente fundada esta controversia,
aunque el Secretario General de Gobierno Durango carecia de legitimacion procesal
para promoverla, y que se sobresee en la reconvencidn promovida en el juicio de
controversia constitucional por el Consejero Juridico dei Ejecutivo Federal, en
representacion del Presidente de la Republica. Al mismo tiempo, declaro la invalidez
de los articulos 14 y 15 de la Ley Federal de Competencia Economica y de la
resolucién del 27 de agosto de 1998, dictada por la CFC; y también del
procedimiento administrativo que se realizd en los términos de los articulos cuya
invalidez se declaré de conformidad con el resolutivo anterior. Pero reconocio la
validez del articulo 21 de la Ley Federal de Sanidad Animai (todo ello con efectos

solo entre las partes).

Por unanimidad se aprobaron 3 resolutivos y por mayoria de 8 votos otros 3. Los
Ministros José Ramoén Cossio Diaz y José de JesUs Gudifo Pelayo votaron en
contra de la inconstitucionalidad de los articulos 14 y 15 de la Ley Federal de
Competencia Econoémica. Formularoen un voto de minoria, en el cual expresaron su
desacuerdo con que las resoluciones emitidas por la CFC, con fundamento en la Ley
Federal de Competencia Econdmica, constituyen un medio de control constitucional,
y, que en esa virtud, solo puede tener fundada su existencia en la Carta Magnay no
en una ley federal ordinaria. “Entendemos, mas bien, que las facultades que el
Poder Revisor confirié a este Tribunal estan encaminadas a configuraric como el
intérprete final de los preceptos constitucionales y el mayor guardian de la
Constitucién, mas no darle una exclusividad lisa y llana en el contro! referido (...)

nada impide que el legislador ordinaric instaure controles previos o no definitivos que
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eviten o subsanen las actuaciones que se den fuera del marco regulatorio. {...) En la
especie, estimamos que el mecanismo de verificacion de constitucionalidad que
prevén los dispositivos impugnados no trasgreden estos elementos. Hasta antes de
que se acceda al amparo, a la controversia constitucional 0 a la accién de
inconstitucionalidad (...} la determinacién que en cualguier sentido se haya tomado
sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad, podr& ser revisable por quien si
tiene 1a Uitima palabra en la materia. Por las razones expresadas que disentimos del
criterio sostenido por la mayoria y votamos a favor de la constitucionalidad de los

articulos 14 y 15 de la Ley Federal de Competencia Econémica™

3.3.3. Controversias donde gand el actor.

CONTROVERSIA 56/96.

La Federacién demando al Ayuntamiento de Guadalajara, Jalisco, por actos y
nomas, con relacion con la expedicidon del Reglamento de Seguridad y Proteccion
bancaria, publicado en su Gaceta Municipal el 11 de noviembre de 1996. La
demanda se acept6 el 25 de noviembre siguiente. No olvidemos gue el gobiemo
federal era priista {con un Procurador panista) y el municipio implicado estaba
gobernado por el PAN, como el estado, tanto en el Congreso local como el gjecutivo.
E! 29 de agosto de 1996, el Cabildo del Ayuntamiento de Guadalajara aprobd el
mencionado decreto. Se publicd en su gaceta del 11 de octubre, pero esta se puso a
la venta hasta el 11 del noviembre. Esto seria determinante para que unos dias
después el Consejero Juridico del Presidencia (y no el Procurador Lozano Gracia)
demandara un juicic de controversia constitucional contra el Ayuntamiento de
Guadalajara. En la demanda, se acus6 la invalidez del decreto por que, segun el
mencionado Consejero, violaba las competencias de los poderes federales, al
intentar legislar sobre servicios de seguridad y de licencias en matena de
instituciones de crédito; con lo que pasaba por encima del Reglamento de Seguridad
y Proteccion Bancaria, expedido por el presidente De la Madrid el 16 de abril de
1987, y de la Ley de Instituciones de Crédito del 14 de julio de 1990, expedida por el
Congreso Federal. No obstante estes, el municipio hizo su propia ley, apoyandose
en lo la constitucion federal, en la Constitucion de Jalisco, en la Ley Organica

Municipal y en la Ley de Hacienda Municipal.



Los conceptos de invalidez expuestos por la federacion fueron: la violacién de las
facultades legislativa y reglamentaria del Congreso y el Ejecutivo, respectivamente
(distintas fracciones de los articulos constitucicnales 73, 105, 115, 124 y 133);
legislar sobre servicios en instituciones de crédito y sobre licencias a las mismas,
“pues aungue los municipios pueden expedir normas de caracter general, éstas no
pueden ser consideradas, desde el punto de vista constitucional, como formalmente
legislativas™ y, que “‘es facultad exclusiva de la Federacion, a fravés del Congreso
de la Unidn, expedir las leyes que habran de regir dentro de nuestro pais las mas
materias de intermediacién y servicios financieros®, a la vez que el Ejecutivo tenia la
facultad reglamentaria y el municipio na podia ocuparse de la materia financiera, ni

conceder licencias al respecto.

El demandado, por su parte, solicito ia improcedencia de la controversia a partir de
5 elementos: la falta da legitimidad del Consejero para demandar una controversia,
que este hecho habia dejado en indefensioén al municipio, al no poder examinar las
facultades supuestamente otorgadas al Consejero juridico; que el Ejecutivo no veia
afectados sus intereses con el Reglamento, ya que guien legislaba era el Congreso,
¥ ni siquiera éste porque el municipio habia hecho uso legal de su facultad

legislativa; por Ultimo, no se habian respetadc el plazo de 30 dias para la demanda.

Ademas, el ayuntamiento afirmaba que su acto se fundaba en el federalismo y las
competencias municipales, en la medida en que el 115 constitucional facuitaba al
Municipio a ocuparse de los asuntos controvertidos y los reglamentos de este nivel
seria necesario un convenio entre Federacion y municipio. También que, aunque
entro en vigor el 11 de noviembre, el reglamento se habia promulgado el desde e 18
de septiembre y que desconocia el reglamento del Ejecutivo Federal. Ademas, la
facultad para dar licencia se justificaba en la facultad tributaria municipal, y no podia
esperarse a que la federacion lo hiciera. Incluso recurrié al argumento que el marco
juridico de la propiedag de los bancos desde 1982 a la fecha del asunto habia

cambiado de estatal a privado. Por todo esto, el reglamento municipal era legal.

El Procurador General de la Republica pidio se declarara procedente |a controversia
bajo una seria de argumentos que respondian a las acusaciones del ayuntamiento.

Decia que la materia de intermediacion v servicios financieros estaba comprendida
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en el asunto, por lo que era si competencia del Congreso; que la expedicion previa
de un reglamento presidencial hacia nulo el municipal; el mismo municipio no era
autoridad competente para legislar en seguridad bancaria; y, por tanto el municipio
invadia facultades de ia federacion. E| asunio se postergd cuando se integro como
terceros interesados a la Comision Bancaria y de Valores, al Congreso de la Union,
y a la SHCP, entre el 24 y el 30 de enero siguiente. Los tres presentaron pruebas
contra el ayuntamiento. El primero en reiacion con los servicios financieros; el
sequndo apelando a la especificidad de las facultades de servicio municipales del
articulo 115; y el tercero negande la competencia al municipio para otorgar de
licencias con la tributacion correspondiente.

El 19 de marzo de 1997 se celebréd la audiencia para loas pruebas, alegatos y el
asunto pasé al ministro instructor para proyecto de resolucion. En el considerando
del mismo, se afirmo que el consejero estaba legitimado, lo que devino en {esis. Las
investigaciones de los fedatarios y los notarios respecto a las fechas indicaban que
se debia tomar el 11 de noviembre como fecha de inicio. No se podia acusar e
improcedencia en referencia a los intereses del Ejecutivo, porque no estaba
reglamentado asi en la Ley del 105. Y, concluia que la proteccion y segundad
bancaria seguia siendo un asunto de la econcmia nacional, por lo que era
competencia del Congreso y del Ejecutivo; y el Municipio podia ofrecer el servicio
(que comprendia la segurdad puablica pero no en las instituciones financieras)
mientras no afectara las legislaciones estatal y federal. Finalmente "se verifico la
invasion a la esfera competencial de la Federacion®, y también en las licencias. Se

invalido el Reglamento.

CONTROVERSIA 34/99.

El 5 de octubre de 1699 el Procurador de Coahuila demando al Pleno de la Camara
de Diputados del Congresoc federal, al Presidente de la Mesa Directiva, a la Junta de
Coordinacién Politica, y a una Comision de vigilancia creada para el asunto. Los
actos fueron:

“gl Acuerdo del Pleno de la Camara de Diputados (...) para constituir una ‘Comision Especial
Encargada de Vigilar que no se Desvien Recursos Federales en el Procesc Electoral del Estado de
Coahuila’ (. ) La propuesta del acuerdo { .} planteada por la Junta de Coordinacion Politica de la
Camara de Diputados, (...} & peticidon de los grupos parlamentarios de los Partidos de la Revoluciéon
Democratica y Accidn Nacional. Los efectos y consecuencias que derivan del precitado acuerdo: la
integracion de la Comision, la ministracion de recursos materiales necesarios para cumplir su objeto; y
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(...) las facultades que se le otorgan para *_definir su plan de trabajo, considerando lodas las
actividades que habra de llevar a cabe a fin de cumplir con su objeto.”; asi como ¢l informe que dicha
comision debera rendir *._.a fin de que la Camara de Diputados proceda de conformidad con sus
atribuciones constitucionales y legales.” La ejecucion de las disposiciones del referido acuerdo por
parte del presidente de la Mesa Directiva de Ja Camara de Diputados... facultado para ello... en el
propio acuerdo. Y, la presencia de la comisién en Cozhuila, asi como los actos realizados en diversas
dependencias gubernamentales del Estado y las que en el futuro puedan realizar en la propia entidad o
en el ambito federal "

El asunto empezd el 7 de septiembre anterior, cuando el diputado Alberto Gonzalez
Domene, a nombre del PRD y PAN, presento al Pleno un punto de acuerdo para la
integrar la Comisién mencionada. El 10 de septiembre, la Junta de Coordinacion
Politica de la Camara de Diputados aprobd, con el voto en contra del grupo
parlamentario del PRI, la creacion de la citada Comision. En 12 sesion del Pleno del
13 de septiembre, se aprobo el punto de acuerdo por €l cual se cred la Comision,
mismo que entrd en vigor al dia siguiente. La Comision se integraria por 10
diputados: 4 del PRI, 2 del PRD, 2 del PAN, y 1 del PT y 1 del PVEM. El 20 de
septiembre se notifica al Gobemador del estado del acuerdo tomado por 1a Céamara
para crear la Comision. El mismo dia, ésta fue recibida por aguel, quien manifestd
que “con pleno respeto y reconocimiento a los Poderes Federales, consideraba que
la comision especial violaba la Constitucion al invadir esferas de competencia
exclusivas del estado Coahuila y de otros érganos de la propia Camara de
Diputados, por lo que se acudiria a las vias legales constitucionales para impugnar
su creacion y actuacién, a efecto de que se restituya asf el orden constitucional del
Pacto Federal’. Al otro dia, el diputado Medina Plascencia (Presidente de la Mesa
Directiva de la Camara de Diputados) comunico al Gobernadar sobre cambics en la
conformacién de la junta directiva de la comisién. El dia 22, la diputada Gutiérrez
Estrada (Presidenta de la Comision) requirié al Gobernador informacion “con
respecto a la aplicacion de los programas federales que utilizan recursos publicos de
la Federacion que se destinan al Estado de Coahuila”. Lo mismo hizo en otras
dependencias del Estado. ¥ la acluacién de la comision se siguid proyectando tanto

en el ambito estatal como en el federal”.

En tanto, el actor expresod 3 conceptos de invalidez: invasiéon de competencias sin
fundamentacion y motivacién del acto; invasion de competencias de la Camara por
extralimitar sus facultades expresas; €, invasién de competencias de delimitadas la

Constitucién de Coahuila y leyes locales. En su argumentacion afirmaba que, si
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bien, las facultades concedidas a la Camara hablan sido revisadas por la SCJN con
en la resolucion de la controversia 33/97 (donde se establecié explicitamente que la
Camara es competente para investigar el uso indebido de recursos federales para
efectos de responsabilidad politica *pajo la consideracion de que la legalidad del
procedimientc que para ello haya seguido no puede ser analizadc en una
controversia constitucional por no significar una invasion de competencias®), la
interpretacion fue incorrecta:

"En primer término, respecto a los fundamentos constitucionales, debe decirse que los articulos 74,
fraccién V y 110 de la Constitucion Federal, no otorgan facultades discrecionales de investigacion y
vigilancia a la Camara de Diputados. La Céamara de Diputados hizo una interpretacion equivocada del
texto fundamental, por la cual pretende ampliar su competencia y fecultades en materia de
responsabilidades de los funcionarios piblicos. Dichos preceptos establecen la competencia de ese
érgano legislativo para conocer de las denuncias que se presenten de conformidad con el titulo 1V de
la Constilucion e iniciar el procedimiento que corresponda. Por supuesto cualquier diputado puede
hacer una denuncia y, en consecuencia, iniciar el procedimiento. Lo que es absolutamente incorrecto
es pretender que de ello se desprenda una facultad por Ja que la Camara de Diputados pueda formar
una comisién especial para ‘vigilar’ que no se desvien recursos federales en un proceso electoral local,
cuyo desarollo y vigilancia inicamente compete a las autoridades locales (...) La Camara puede
recibir denuncias en los términos de la ley de ta materia y, una vez planteadas de acuerdo a sus
disposiciones, incoar (sic} el juicio palitico a alguno de los funcicnarios sefialados en el articulo 110
constitucional, pero de ninguna manera puede convertirse en un investigador oficioso para ver si
detecta una anomalia v entonces iniciar €l juicio politico, Actuar sin denuncia previa distorsiona su
naturaleza y vulnera el orden constitucional”.

El actor afirmaba que con el pretexto de vigilar el uso de recursos federales, se
inmiscuia en el proceso electoral de Coahuila; y aun con la facuitad de la Camara
para constituir comisiones especiales, estas no tenian la facultad de investigar. La
Comision invadia la facultad de revisar los procesos electorales locales, o que
competia a los 6rganos estatales. Ademas, el Congreso tenfa facuttades de
investigacion, solo tratandose del funcionamiento de organismos descentralizados
federales y empresas de participacion estatal mayoritaria, y los resultados de las
investigaciones tenian que hacerse del conocimiento del Ejecutivo Federal. Esta
Comision, respondia a intereses meramente partidistas "carentes de sustento y
contraras a derecho; no hay un solo argumento de caracter juridico para justificas la
razén de la creacidon de la comision especial” (...) basta la lectura de la version
eslenografica de la sesion de la Camara de Diputados del 7 de septiembre de 1999,
en la que constan taies consideraciones para demostrarlo”. En concreto, no habia
facultades expresas que permitieran a la Camara ocuparse del caso per lo que debia

revisarse el fondo.
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El 11 de octubre fue designado el ministro Gudifioc como ministro instructor y se
emplazé al demandado a contestar. Lo cual sucedio a través del panista Paoli Bolio,
en representacion de la Camara, el 2 de diciembre; aungue el 3 de febrero de 2000
el Procurador General de la Republica dio una respuesta. La audiencia se realiz6 el
17 de marzo de 2000. La Camara, por su parts, acudid a dos causales de
improcedencia: habian cesado Ios efectos del acto, el 18 de noviembre; vy, la
inexistencia de invasién de competencias constitucionales entre diferentes niveles
de gobiemo (invocando una tesis de la controversia constitucional 28/97). La SCJN
respondid a esto, estimando que era necesario actualizar el primer causal de
improcedencia, ya que la cesacion del acto no implicaba necesariamente la
cesacién de los efectos; y, pegado a una tesis de la Controversia 19/97, afimmo que
era infundado el causal por que la cesacion no destruye el acto, ni vuelve a poner las
cosas al estado anterior. Del segundo causal estimé que atafiia precisamente al
fondo no a la improcedencia, por lo que, a diferencia de la 33/97, se revisaria el
fondo. Ya que, en ésta, la SCIN se pronuncié respecto a las facultades que tenia la
Camara de Diputados para la creacién de Comisiones con tareas similares, pero ‘es
obligado que tal pronunciamiento sea matizado y reconsiderado atendiendo a la
evolucion que han presentado los criterios respecto a cudl es la materia examinable
en las controversias constitucionales, o en otras paiabras, cuales son las causa que
pueden dar iugar a la invalidez de actos én esta via”. El problema era aclarar si la
Camara de Diputados gozaba competencia para vigilar el ejercicio de los recursos
federales en los estados, para posteriormente poder evaluar la inconstitucionalidad ©

inconstitucionalidad de su actuacion.

Para ello, era necesario determinar, cudles era los recursos federales que se
ejercian en los estados, y cual era ¢l régimen que las leyes habian confeccionado
para vigilar su ejercicio por separado (normatividad aplicable al ejercicio y
supervision del ejercicio). Aunque reconocia la SCJN que la federacion no invadia
competencias por el solo hecho de actuar en ja entidad, era necesario definir
claramente los recursos con que cuentan los estados. Asi, la SCJN diferencio
participaciones, aportaciones no participables (sin convenios), y por convenios de
desarrollo social. Las auloridades locales podian supervisar y fiscalizar todas, pero
la federacion solo podria realizar funciones de supervison en las participaciones peroc

solo para fincar responsabilidades producto de la desviacion de los recursos.



Con esto, la SCJN no desconocia el fallo de la 33/97. Seguia aceptando que a pesar
de que la Camara no podia ocuparse del manejo de recursos en Gaso de
responsabilidades (juicio politico), pero solo en denuncias por escrito y no andnimas.
También afirmd que no es lo mismo indagar o investigar que vigilar, y que esto no se
daba “de oficio”. En concreto, 1a SCJIN afirmé que no asistia la razon a la Camara
cuando argiia estar en posibilidades constitucionales de realizar acciones de
vigilancia del ejercicio del presupuesto federal mientras transcurriese el ejercicio
fiscal en cuestion. No podia vigilar “en cualquier momento”; solo podia “revisar la
cuenta plblica”, o sea, realizar funciones de *fiscalizacién”, lo que significaba revisar
lo ya ejercido, fiscalizar lo ya gastado, de acuerdo a la reforma del 30 julio de 1999
(tesis de la 16/98 y 26/97. resueltas poco antes). Asi el pleno concluyd: “1) La
vigilancia o supervision del ejercicio en ningdn caso se otorga la de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién. 2) Las facultades de la Camara de Diputados
para conocer imputaciones de responsabilidad politica no tienen el alcance de
permitile erigirse en vigilante os supervisor oficioso y fuera de enjuiciamiento
palitico. 3) Tampoco tiene facultades en materia de fiscalizacion y revision de cuenta
plblica, tiene el alcance de permitir que vigile como se estan gastando, mientras
transcurre el ejercicio fiscal (...) En consecuencia no tiene facultades para crear la

mentada Comisién de vigilancia™.

En fin, el 1° de marzo de 2001 se declars procedente y parcialmente fundada la
controversia, declarandc invalidez parcial del acuerdo del Pleno que constituyo la
Comision, asi como los actos por desempefiados, en los términos siguientes:

“ _en el sentido de que las sentencias dictadas en juicios de esta categoria deben fijar los aicances y
efectos de la sentencia, sefialando con precision los drganos encargados de cumnplirla, las normas y
actos respecte de los cuales opere y todos los elementos necesarios para su eficacia, este Pleno precisa:
(...) en el sentido de que resulto matendible en parte el planteamiento de la actora, por pretender la
inconstifucionalidad de actos que no le producen afectacion alguna, entiéndase que la mvalidez
anunciada parrafos atras opera respecto de todos los actos impugnados, mas solo en la parte que
corresponde o se refiere a las antoridades de indole local, y no por lo que respecta a los actos dingidos
a autoridades del orden federal con jurisdiccion en el Estado promoverte ( ..) Esto es, el acuerdo (...},
la propuesta del acuerdo, asi como su ejecucion, sus efectos y consecuencias se invalidan por lo que
respecta a las referencias en elios hechas a las autoridades del Estado dc Coahuila, haciendo la
salvedad que con ello no se prejuzga sobre la validez o invalidez de lo actuado por la demandada con
relacion a las otras autoridades de indole federal respecto a las cuales se condujo (-} Por ultimo, resta
precisar Gnicamenlie que, aun cuando la actora sefiala como acto impugnado, junto con los ya
referidos. la ministraciéon de recursos que se entregaron a esa comision especial para el desempefio de
sus actividades, la invatidez que aqui se decreta no implica el reintegro de dichas cantidades toda vez
que. tal como lo establece el articulo 45 de la ley reglamentaria referida, tas sentencias no tienen
efectos retroactivos, resullando por ende impositle decretar el reintegro de esos fondos.



controversia carecia de materia, desde el momento en que el Jefe de Gokhierno
reconocia que el decreto no invadia su competencia, por lo que no podia
validamente impugnar el decreto. En este sentido, el dereche del gobierno del DF no
era trasgredido con el decreto. Apelando a ios derechos de los ciudadanos o al
propic (pero no en términos de competencias) debia ser un agravio real, directo en
su patrimonio {y comprobable), y, siendo el caso, el amparo era la via idénea. En fin,
como controversia constitucional, la reclamacién la tendria que hacer el Congreso de
la Unién y no el Gobiemo del DF. Al mismo tiempo, los demandados argumentaron
que era necesario ceder a la federacion aquellas facultades cuyo ejercicio exigiera
“una unidad”, ademas de no ser facultad de la Asamblea imponer un huso horario,
sino federal. Aceptando esto, el Congreso habia otorgado ai Ejecutivo federal, a
través de la Secretaria de Energia, la conduccién energélica dei pais, y el huso
horario estaba contemplado dentro del ambito energético; por lo cua! el decreto

presidencial era constitucional.

El 20 de mayo se llevo a cabo la audiencia previa y el 4 de septiembre de 2001 se
dio sentencia. En el considerando podemos leer que la SCJN era competente y el
actor (Lopez Obrador) estaba legitimado. De las causales, se dijo que debian ser
analizadas en conjunto. Este analisis partio de la discusion sobre si el huso horario
era una medida de tiempo o no. De serlo, era competencia exclusiva del Congreso
de la Unién, por encima de la atribucién del Ejecutivo, conducir la politica energética
del pais. La SCJIN discurrid que, en efecto, al decretar un huse horario de verano, un
dia (el anterior o el posterior al cambio) tendria una hora menos; y el dia es una
medida de tiempo, por lo que este argumento era fundado. La SCJN estimé que la
aplicacion y vigilancia del cuerpo legal en materia energética, no autcrizaba al
Ejecutive Federal a alterar las mediadas de tiempo. El Presidente habia excedido las
facultades para propiciar el ahomra de energia y al aplicar diversos husos horarios no
podia ser implementado por él. Ademas, siendo una atribucion del Congreso de la

Unian, este érgano no habia emitido ningun ordenamiento al respecio.

Asi, la SCJN concluyé que debia respetarse la divisidn de poderes y, aungue
reconocia que el Presidente si tenia facultades legistativas (mediante decretos),
estas tenian limites establecidos por la misma Constitucion, e, independientemente

de si los husos horarios fueran o no un mecanismo de ahorro de energia, no era
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faculiad del Presidente cambiarios. Ante esto, la SCJN resolvié que el actor (que
nunca fue el “afectado directo”, el Congreso) habia probado su accién, por ko que se
declaraba invalido el decreto reclamado. Es interesante que la SCJN afirmara que
"al resultar fundados... estos conceptos, se vuelve innecesario el estudio de los
restantes”, con lo que dejo a fuera la discusién sobre la afectaciones a los derechos

del Gobiermno del DF en una controversia constitucional “en favor” del Congreso

La controversia 8/2001 respondio al decreto presidencial anterior. En esta, se
demandaba la invalidez del articulo 1° del “Decreto por el cual se conserva eén el
Distrito Federal el Huso Horario Vigente”, del 26 de febrero de 2001. Con los
antecedentes mencionados, los conceptos de invalidez que se invocaron fueron tres.
El primero se referia que violaba el régimen de competencia del articulo 122
constitucional, en el sentido que: a) los organos del DF sélo tienen las facultades
expresas que establece este articuio, tcda vez que e demandado tiene una
naturaleza distinta a los estados, toda vez gue tiene dos Organos legislativos (El
Congreso federal y la asamblea local) y, a diferencia de los estados, solo tiene
facultades expresas, b) los érganos del DF no tiene facultades para fijar los husos
horarics; y, ¢} el mismo gobiemo del DF reconocia no tener esta facultad, la cual
atribuye al Congreso Federal. E! segundo concepto de invalidez se referia que el
decreto viclaba el principio de legalidad del articulo 16 constitucional, respecto a las
facultades expresas. El tercer concepto se refirio a la violacion de los principios de
los articulos 104, fraccion IV, y 105, fraccion |, al pretender dejar sin efecto el
decreto del ejecutivo, atribuyéndose con elio una facultad exclusiva del Poder

Judicial Federal.

Ei Jefe de Gobierno argumento, en la contestacion de la demanda, que el decreto no
pretendia establecer un huso herario sino mantener el vigente; que el actor no
impugné el decreto en su totalidad sino solo un articulo; que se reconocia la facultad
para ello det Congreso federal; que la controversia 5/2001 fue para “gque no se
consolide una violacidn®, refiriéndose al decreto presidencial disputado en ese caso,
de hecho, Lopez Qbrador no solo desconocia esle decreto sino todos los
relacionados desde 1921; ademas, reclamaba que el DF era una entidad como las
otras y sus oOrganos tenian facultades expresas y el Jefe de Gobierno tenian

facultades mas alla de las meramente ejecutivas, y, siendo medida del Congresao,
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mientras éste mismo no cambiara las leyes, el Presiente no podia cambiar el huso
horario, por lo que el DF estaba obligado a conservar €l propio mientras no se
resolviera la controversia 5/2001. En fin, decia que en el articulo impugnado no se
determinaba el huso horario, gue ya estaba, por lo que la facultad exclusiva del
Poder Judicial Federal para dejar sin efecto nommas o leyes era reconocida

plenamente por el Gobierno de DF.

El 20 de junio fue la audiencia y la controversia fue sentenciada el mismo dia que ia
5/2001 (4 de septiembre) y en el andlisis de las causales de improcedencia, se
reconocio la legitimacion tanto del Consejero Juridico del Presidente como del Jefe
de Gobiemo para ser parte del caso. Se afirnd que “no existiendo otras causa de
improcedencia gue se haga o no valer, se pasa al fondo”. En este, se reconocia que
el articulo 122 establecia claramente la competencia de los poderes federales y
locales en el caso del DF, que las Asamblea no tenia facultades para establecer el
huso horaria ni el Jefe de Gaobiemo, quien reconocia, ademas, que no era su
facultad. En fin, no existiendo competencia o facultad expresa para imponer el huso
horario, el concepto de invalidez que planted la federacidn era fundado, con lo que
validaba su accién e invalidaba el decreto y accién del gobiemo del DF, sentencia

que tendria efectos generales, a diferencia e las 5/2001, que solo era para el caso.

Evaluacion.

En una vista general de estas controversias, de un total de 72 donde participo la
tederacion solo fueron sentenciadas 11. De estas en 4 se validaron los actos; en 3
se validaron algunos actos y se invalidaron otros; y, solo en 4 se invalidaron todos y
cada uno de los actos. S entendemos estos ultimos como los triunfos de los actores,
entonces solo 4 de 72 controversias tuvieron sentencia favorable, y 3 relativamente.
Parece poco efectivo, en este sentido el uso de las controversias constitucionales
como medios de defensa. Pero, después de un analisis un poco mas a fondo

podemos observar que sus efectos no son necesariamente juridicos.

Hubieron 3 controversias donde el municipio demando y solo en 1 saco provecho
15/99). En la tnica que la federacion demando a un municipio (56/96) se invalidaron
los actos. Casos de un estado como actor fueron 5 pero solo obtuvo “el triunfo” en 2

(34/99 y 5/2001) aungue en el caso del huso horario se nulifico con la controversia
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8/2001. Iguales resultados obtuvo la federacion cuando demando. De los 2 casos,
en 1 (29/2000) fue un *empate” en la validacion, y la otra fue precisamente la 8/2001.
Si a esto le afadimos que el tiempo promedio para resolucién es de 1 afio y medio, y
varias de estas, por ser de presupuesto no tuvieron efectos ratroactivos, parece

menos halagador.

Los temas de estas controversias son basicamente por presupuesto (4} y de estos 3
estan relacionados con el manejo de fondos federales en procesos electorales
estatales. De estos casos Madrazo perdié 2 y Coahuila gand 1, pero dehen ser
vistos mas como métodos de presidbn en los procesos. De hecho, desde la
perspectiva de la filiacion politica de los protagonistas, el PAN fue €l actor en 8
ocasiones, y en las restantes 3 también lo fue a través de la Camara dividida
{aunque en estas como dernandado), pero participo en todos los casos
sentenciados. El PRI solo participo en 7 controversias, 4 demandado por el PAN y
en 3 demandando a la Camara por asuntos eleclorales. El PRD estuvo en 3 juicios
de manera directa acusado por et PAN y en otros 3, como parte del G4 Como
corolario de esto basta decir que el PAN fue el unico que fue actor y demandado

solo en una controversia {1/2001).

En lo particular, la revisidn con mayor detalle de estos casos sentenciados no hacen
mas que confirmar que las controversias constitucionales son un mecanismo de
solucidon juridica a problemas que tiene una importante carga politica. Las
diferencias de filiacion partidista de sus protagonistas, aunado a la “poca” eficiencia
que tienen, lleva los temas a la opinion publica y a los actores la mesa de

negociacion.



CONCLUSIONES.

El capitulo 1 intentd ubicar el tema de las controversias constitucionales a partir de
la dinamica centralizacion-descentralizacion entre poderes dentales y estatales, para
lo cual recurrimos, precisamente a ver el federalisme como una forma de gobiemo
que pretende delimitar las facultades de los niveles de gobiemo que le componen.
Para ello hicimos una breve revision histérico-juridica del federalismo mexicano en el
siglo XIX, revisando la lucha entre conservadores y liberales en el siglo XIX, en tanto
centralistas y federalistas, respectivamente, a través de la metafora federalista. Las
“Constituciones” fueron siempre el punto culminante de cada victoria. Lo siguiente
fue delimitar 'as controversias constitucionales en la disputa centralismo contra
federalismo, en las constituciones. Tanto la palabra “federal” come Ia participacidon
de la Corte para resolver disputas entre los miembros de la federacitn desaparecian
en cada victoria centralista y reaparecfan en las leyes federalistas. Con la
Constitucidn de 1917, las controversias constitucionales se quedaron de manera

definitiva y explicita.

La segunda parte de este mismo capitulo 1 parte de que la revolucion mexicana
fragmento el intente de Estado nacional construido por Diaz, al tiempo que renovd el
discurso y practica federalista, Vimos como, a pesar de esto, la posterior
reconstruccion del Estado revolucionario transformo el discurso federal en sindnimo
de centralizacion. Como pudimos observar, a pesar de esto Ultimo, las controversias
no pudieron desarrollarse plenamente. Si bien aparecieron en 1918, desaparecieron
en los afios 40, coincidiendo con el despegue del desarrollo nacional. Explicamos
esta situacion a partir de identificar los instrumentos claves del gobierno federal
para centralizar el poder las reformas constitucionales que ampliaron las facultades
de los poderes centrales; la programacién gubemativa y la gestion administrativa
que se expandieron hasta el ambito de la planeacion econdmica, e incluso la
organizacion social; y, la estrategia de desarmollo econdmico consolidada con la

plantficacién de la economia y el crecimiento del sector paraestatal.

En el capitulo 2 analizamos la reforma de 1994 al articulo 105 constitucional en la
perspectiva de la pluralidad politica. Para ello, revisamos rapidamente el contexto en

el que se dio tal reforma; ya que, en la medida en que el régimen fue perdiendo
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legitimidad se hicieron una serie de concesicnes (normalmente a través de reformas)
que ayudaran a mantener el Consensoe con la clase politica. Ubicamos el amparo
4521/90 (de Mexicali, Baja California) dentro de este marco reformista y como la
causa politico-juridica de la reforma de 1394. Ademas analizamos las aportaciones

esenciales de esta reforma.

Finamente, el capitulo 3 se ocupé de detallar la influencia de la politica en las
controversias constitucionales entre la federacién y un estado, entre la federacion y
un municipios. Primero se evidencid, a través de una mera revision cuantitativa, que
las demandas de controversia constitucional son producto de la pluralidad politica.
Esto a partir de dos variables: 1) la diferencia de filiacidn partidista de los
protagonistas, 2) donde esta implicado un Congreso (local o el federal), el partido
politico del ofro protagonista nc tiene mayoria calificada en tal érgano. En las
controversias que salian de estas variables, las normas o actos reclamados estan
relacionadas con el presupuesto, desarrollo social y obra publica, y !a demanda no
es a un poder sino al érgano competente. Posteriormente, evaluamos a partir de los
porcentajes de controversias constitucionates de la federacién con respecto del total,
de las que han sido resueltas, de las que han sido sentenciadas, y de las que ha
ganado el demandante. La revision mas detallada de las controversias sentenciadas,
a parte de verificar con mayor claridad los supuestos del andlisis cuantitativo,
evidenci6 la eficiencia y el encono a que a veces llegan estas disputas juridicas,
aparentemente apoliticas. No fue necesario revisar diarios, en las mismas
sentencias nos percatamos de ello. Precisamente por esto, ademas de que nunca
fue nuestra pretension analizar con mayor profundidad lo que ya el Pleno de la
Suprema Corte hizo. Pero, de cualquier forma, al final, parece no quedar duda de

gue este terna trasciende lo meramente juridico, hasta los terrenos de lo palitico.
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Legislativas de la Camara de Diputados, 1997.




Cuadro 1.1

Elecclones para dipulados.

T Ay T s 1vdd 1952 | 1958 | 195% | 1961 ] 1964 057 | 1570 | 197 | 1976 T 1979 | 1982 | 1985 | 1988 [ 1951 \ 1994 | 1997 | 2000 |
IS TR | 73 a3 | sean | s02s } %30 | 8330 L w00 | 6970 | 80.10 | 6970 | 69.30 [ 6480 | 5031 | 6143 | 3032 | 5032 T 3912 [ 3757
I R 224 8 67 \‘ 937 | ‘ 1022 | 738 1150 [ 1240 13.00 1470 ‘ 8.50 10 80 17.50 13.60 17 56 17.71 2378 %62 | 394l
| F7a | _ | |
(Porcentaje de la vorcion tolal)
Jiluboracion propta con dalos de 1913 a 1985 de Molinar'"?, de 1994 a 2000 de Danamex-Accivel (2003), de 1991, en wanw observalonoelectoral.org, 1985,
Curules FNR, PRM, PRL
T T Ay IS8 B osi | 9% | 19w | 1sal | 194 [ a7 | 190 | (o7 [ 1996 [ 197 [iosz [ i9ss | 1ses | 1991 | Towr | 1y57 | 2000 |
M T - — — [ - e e e ) 978 | 100 574 | 99.0 | | | !
T%T j 100 91 6 9660 | 1370 | 9adl_| 9441 | 9663 833 83.5 836 22 | 820 ] | [ [
TPRL 134 IR 152 | 152 I m | | | | [
o Y s 1y 3 .y 176 | | [ | | [

Dutos de Molinar, p. 51

12 0p, Cil. p. 44 para tos aitos 1943-1961. p. 74 para 1964-1976; v, p. 129 para 1979-1985.

135




	Portada
	Índice
	Introducción
	1. Federalismo y Controversias Constitucionales Antes de 1994
	2. La Alternancia y las Controversias Constitucionales
	3. Las Controversias de la Federación: la Política y la Corte
	Conclusiones
	Fuentes

