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[. ELEMENTOS DE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD

1. Regulacién de la accién de inconstitucionalidad
en el derecho mexicano

Resulta necesario hacer una sintesis de la forma en que inici6 la re-
gulacién de este mecanismo de control constitucional en el ordena-
miento juridico mexicano. Es en 1994 cuando, en un ambiente de
renovacién del Poder Judicial, se crea en México la accion de in-
constitucionalidad, instrumento que cuenta con la peculiaridad de
prever una declaracién con efectos generales para el caso de encon-
trar una norma general contraria a la Carta Magna.

Ese aiio se reforma la Constitucién para que en su articulo 105,
que a continuacién se transcribe en la parte conducente, aparezca
junto con las controversias constitucionales y la atraccion en los re-
cursos de apelacion derivados de los procesos en que la federacion
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sea parte, un nuevo instrumento de control de constitucionalidad, la
accion de inconstitucionalidad.

“Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los
términos que senale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

L e

IL. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plan-
tear la posible contradiccién entre una norma de cardcter general y esta
Constitucién, con excepcion de las que se refieran a la materia electoral.

Las acciones de inconstitucionalidad podrdn ejercitarse, dentro de los
treinta dfas naturales siguientes a la fecha de publicacién de la norma, por:

a) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la
Cémara de Diputados del Congreso de la Unién, en contra de leyes federa-
les o del Distrito Federal expedidas por el Congreso de la Unién;

b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado,
en contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el Congreso
de la Uni6n o de tratados internacionales celebrados por el Estado mexicano;

¢) El Procurador General de la Republica, en contra de leyes de cardcter
federal, estatal y del Distrito federal, asi como de tratados internacionales
celebrados por el Estado mexicano;

d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguno
de los 6rganos legislativos estatales, en contra de leyes expedidas por el
propio organo, y

e) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal, en contra de leyes expe-
didas por la propia Asamblea.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia s6lo podrdn declarar
la invalidez de las normas impugnadas, siempre que fueren aprobadas por
una mayoria de cuando menos ocho votos.

11 =]

La declaracién de invalidez de las resoluciones a que se refieren las
fracciones 1 y Il de este articulo no tendrd efectos retroactivos, salvo en
materia penal, en la que regirdn los principios generales y disposiciones
legales aplicables de esta materia.

En caso de incumplimiento de las resoluciones a que se refieren las
fracciones 1y 11 de este articulo se aplicardn, en lo conducente, los procedi-

mientos establecidos en los dos primeros parrafos de la fraccién xvi del
articulo 107 de esta Constitucién™.'

! Decreto mediante el cual se declaran reformados los articulos 21, 55, 73, 76, 79, 89,
93,94, 95,96, 97, 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108, 110, 111, 116, 122
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De acuerdo con el articulo octavo transitorio de la reforma consti-
tucional que nos ocupa, las modificaciones al articulo 105 entrarian
en vigor en la misma fecha en que lo hiciera la Ley Reglamentaria
correspondiente. Dicha norma apareci6 publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacién el dia 11 de mayo de 1995% y en su articu-
lo primero transitorio se establecié que comenzaria su vigencia treinta
dias después de su publicaci6n en el referido Diario. Atendiendo a
dicha circunstancia, se debe concluir que fue el 10 de junio de 1995
la fecha en la cual finalmente inici6 el régimen referente a las accio-
nes de inconstitucionalidad.

No obstante la aparente simplicidad de este punto, existe la opi-
ni6n de que fue hasta el dia 11 de junio de 1995 la fecha de entrada
en vigor de la Ley Reglamentaria. La anterior interpretacion resulta-
ria acertada siempre y cuando se entendiera que la publicacién en el
Diario Oficial de la Federacidn surte efectos al dia siguiente de rea-
lizada y un dfa después se inicia el transcurso del periodo establecido
para la entrada en vigor de la norma de que se trate, sin embargo,
ello no sucede asi. Es claro el articulo primero transitorio al estable-
cer un plazo de treinta dfas posteriores a la publicacién del decreto
para la entrada en vigor del mismo, asi las cosas, entendiendo que el
dfa 12 de mayo es el primer dia después de tal acontecimiento y
considerando que el mes de mayo tiene 31 dias, se obtiene como
resultado que los treinta dfas se cumplen precisamente el 10 de junio
de 1995 y no al dia siguiente.

En un principio las acciones de inconstitucionalidad no eran proce-
dentes contra normas generales en materia electoral. En dicho contex-
to, la Corte tuvo que determinar lo que implicaba dicha prohibicién,?

y 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién de fecha 31 de diciembre de 1994, tomo CDXCV, nim. 22,
primera seccién, p. 6.

? Ley reglamentaria de las fracciones 1 y 1l del articulo 105 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion de
fecha 11 de mayo de 1995, tomo D, nim. 7, primera seccién, pp. 3-12.

3 Materia electoral. Para establecer su concepto y acotar el campo prohibido a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en las acciones de inconstitucionalidad, se debe
acudir al derecho positivo vigente y seguir como método interpretativo el derivado de
una apreciacion juridica sistemdtica, Novena Epoca, Pleno de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Naci6n, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, tomo Ili, marzo de
1996, tesis P. cxxvi/95, p. 459.
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inclinindose por aceptar que las normas generales en materia electo-
ral eran “aquellas que establecen el régimen conforme al cual se
logra la seleccién o nombramiento, a través del voto de los ciudada-
nos y dentro de un proceso democriético, de las personas que han de
fungir como titulares de 6rganos de poder representativos del pue-
blo, a nivel federal, estatal, municipal o del Distrito Federal”.*

Afortunadamente, un afio después se reformé el articulo 105 cons-
titucional para incluir la materia electoral como objeto de andlisis a
través de las acciones de inconstitucionalidad, ademds de agregarse
a los partidos politicos en el circulo de legitimados para promover
este medio de control de constitucionalidad.

La exposicion de motivos de la iniciativa de reforma constitucional,
la cual fue suscrita por todos los partidos politicos con representacion
en las Camaras del Congreso de la Unién, asi como por el Presidente
de la Repiiblica, que derivé finalmente en las modificaciones a nues-
tra Carta Magna publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el
22 de agosto de 1996, establecia, entre otras cosas, lo siguiente:

“Para crear el marco adecuado que dé plena certeza al desarrollo de los
procesos electorales; tomando en cuenta las condiciones especificas que
impone su propia naturaleza, las modificaciones al articulo 105 de la Cons-
titucién, que contiene esta propuesta, contemplan otros tres aspectos fun-
damentales: que los partidos politicos, adicionalmente a los sujetos sefala-
dos en el precepto vigente, estén legitimados ante la Suprema Corte
solamente para impugnar leyes electorales; que la dnica via para plantear
la no conformidad de las leyes a la Constitucién sea la consignada en dicho
articulo y que las leyes electorales no sean susceptibles de modificaciones
sustanciales, una vez iniciados los procesos electorales en que vayan a
aplicarse o dentro de los 90 dias previos a su inicio, de tal suerte que pue-
dan ser impugnadas por inconstitucionalidad, resueltas las impugnaciones
por la Corte y, en su caso, corregida la anomalfa por el érgano legislativo
competente, antes de que inicien formalmente los procesos respectivos”.

En ese tenor, el texto del articulo 105 constitucional se reformé de
la siguiente forma:

4 Materia electoral. Concepto de, para los efectos de la improcedencia de la accion
de inconstitucionalidad, Novena Epoca, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la

Nacién, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, tomo Iil, marzo de 1996, tesis
P. CXXV1/95, p. 458.
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“Articulo 105. ...

|

I1. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plan-
tear la posible contradiccién entre una norma de cardicter general y esta
Constitucién.

a)ald) ..

e) ..y

) Los partidos politicos con registro ante el Instituto Federal Electoral,
por conducto de sus dirigencias nacionales, en contra de leyes electorales
federales o locales; y los partidos politicos con registro estatal, a través de
sus dirigencias, exclusivamente en contra de leyes electorales expedidas
por el 6rgano legislativo del Estado que les otorgé el registro.

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

Las leyes electorales federal y locales deberdn promulgarse y publicarse
por lo menos noventa dfas antes de que inicie el proceso electoral en que
hayan de aplicarse, y durante el mismo no podrd haber modificaciones
legales fundamentales.

[...]"

La entrada en vigor de las modificaciones al articulo 105 de la Ley
Fundamental fue regulada por el segundo articulo transitorio de la
reforma constitucional aludida. En dicho precepto transitorio se dis-
ponia lo siguiente:

“Segundo. Las adiciones contenidas en la fraccién 1 del articulo 105 del
presente Decreto, linicamente por lo que se refiere a las legislaciones elec-
torales de los estados, que por los calendarios vigentes de sus procesos la
jornada electoral deba celebrarse antes del primero de abril de 1997, entra-
rén en vigor a partir del 1 de enero de 1997.

Para las legislaciones electorales federal y locales que se expidan antes
del 1 de abril de 1997 con motivo de las reformas contenidas en el presente
Decreto, por Gnica ocasién, no se aplicard el plazo sefialado en el pérrafo
cuarto de la fraccion 1 del articulo 105.

Las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la
posible contradicci6n entre una norma de cardcter general electoral y la Cons-

5 Decreto mediante el cual se declaran reformados diversos articulos de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en pl Diario _Oﬁcial de la
Federacién de fecha 22 de agosto de 1996, tomo DXV, niim. 16, primera seccion, pp. 6 y 7.



110 LUIS MIGUEL CANO LOPEZ

tituci6n, que se ejerciten en los términos previstos por el Articulo 105 frac-
ci6n 11 de la misma y este Decreto, antes del 1 de abril de 1997, se sujetarén
a las siguientes disposiciones especiales:

a) El plazo a que se refiere el segundo pérrafo de la fraccién 1 del articulo
mencionado, para el ejercicio de la accién, serd de quince dias naturales; y

b) La Suprema Corte de Justicia de la Nacién deberd resolver la accién
ejercida en un plazo no mayor a quince dias hébiles, contados a partir de la
presentacién del escrito inicial.

Las reformas al articulo 116 contenidas en el presente Decreto no se
aplicardn a las disposiciones constitucionales y legales de los estados que
deban celebrar procesos electorales cuyo inicio haya ocurrido u ocurra an-
tes del 1 de enero de 1997. En estos casos, dispondrén de un plazo de un
afio contado a partir de la conclusién de los procesos electorales respecti-
vos, para adecuar su marco constitucional y legal al precepto citado.

Todos los deméds estados, que no se encuentren comprendidos en la ex-
cepci6n del parrafo anterior, deberén adecuar su marco constitucional y
legal a lo dispuesto por el articulo 116 modificado por el presente Decreto,
en un plazo que no excederé de seis meses contado a partir de su entrada en
vigor”.®

Esas modificaciones constitucionales dieron lugar a las correspon-
dientes en la Ley Reglamentaria de las fracciones 1 y Il del articulo 105
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, mis-
mas que se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion de fecha
22 de noviembre de 1996 y que entraron en vigor ese mismo dfa.”

Es importante destacar el articulo segundo transitorio del articu-
lo segundo del Decreto que contiene las reformas y adiciones de la Ley
Reglamentaria de las fracciones 1y 11 del articulo 105 constitucional:

“Segundo. En cumplimiento del segundo pérrafo del articulo SEGUNDO tran-
sitorio del Decreto de reformas y adiciones a diversos articulos de la Cons-

& Ibidem, p. 12.

7 Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales; de la Ley Reglamentaria
de las fracciones 1 y 1l del articulp 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién; del Cédigo Penal
para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comiin y para toda la Repiblica en Materia
de Fuero Federal; del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal; y se expide la Ley Gene-
ral del Sistema de Medios de Impugnaci6n en Materia Electoral, publicado en el Diario

Oficial de la Federacién de fecha 22 de noviembre de 1996, tomo DXVIII, nidm. 15, segun-
da seccién, p. 51.
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titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el dia 22 de agosto de 1996, el plazo para ejercitar
las acciones de inconstitucionalidad en contra de las legislaciones electo-
rales federal y locales, que se expidan antes del 1 de abril de 1997, ser4 de
quince dfas naturales y serdn resueltas de plano y en definitiva por la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién sin sujetarse al procedimiento o pla-
zos sefalados en los articulos 64 al 70 de la ley que se reforma por el
presente Decreto, en un plazo no mayor de quince dias hdbiles a partir de
la presentacién del escrito respectivo”.

2. Objeto de la accion de inconstitucionalidad

En primer lugar, resulta indispensable apreciar ciertos aspectos bési-
cos que destacan en la accién de inconstitucionalidad.

1. Las acciones de inconstitucionalidad son procedimientos plan-
teados en forma de juicio. Son precisamente acciones, no recur-
sos. Un recurso supone un proceso, que en €l se ha dictado una
resolucién con la que se estd inconforme y que para combatir
dicha resolucioén, se le interpone. Una accién da origen a un
juicio, aunque en este caso con caracteristicas peculiares, puesto
que no existe una controversia entre partes, con pretensiones
divergentes, sino que lo que se controvierte son dos normas, por
un lado, la ley o tratado internacional impugnado, por el otro, la
Constitucién, con la finalidad de descubrir si los primeros son
acordes con la segunda.

La ausencia de una verdadera litis en este tipo de juicios se
reconoce en la exposicién de motivos de la iniciativa presiden-
cial que derivé en la reforma constitucional que dio vida a las
acciones de inconstitucionalidad. Ahi se expresa lo siguiente:
“A diferencia de lo que acontece en el juicio de amparo y en las
controversias constitucionales, en las acciones de inconstitucio-
nalidad no es necesario que exista agravio para que sean inicia-
das. Mientras que en el amparo se requiere de una afectacién de °
las garantias individuales y en las controversias constitucionales
de una invasi6n de esferas, las acciones de inconstitucionalidad
se promueven con el puro interés genérico de preservar la supre-
macia constitucional”.
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En este orden de ideas, conviene recordar que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, respecto de las acciones de in-
constitucionalidad, estimé: “a diferencia del juicio de garantias
que esencialmente protege, en su aspecto dogmadtico, a la Ley
Fundamental, y de la controversia constitucional que protege su
parte orgdnica y por excepcion su parte dogmatica, la citada ac-
cién de inconstitucionalidad salvaguarda ambos apartados. Ello
es asi, porque la referida accién es un medio de control abstrac-
to, a través del cual se hace una denuncia de inconstitucionali-
dad respecto de normas o leyes generales que sean contrarias a
la Carta Magna, sin més limitacién que la disposicién u ordena-
miento normativo de que se trate la contravenga, por lo que las
partes legitimadas para ejercer dicha accién pueden plantear la
contradicci6n de las normas combatidas y la Constitucién Fede-
ral, ya sea en relacién con su parte dogmdtica u orgdnica, pues
no existe disposicién alguna que establezca limitaciones al res-
pecto ni tampoco se desprende de los antecedentes legislativos
df: las reformas constitucionales de mil novecientos noventa y
cinco y mil novecientos noventa y seis™.®

2. Se llevan ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. El
6rgano facultado para conocer y resolver, en tnica instancia,
sobre la constitucionalidad de la norma general impugnada es la
Corte. Esa competencia la obtiene de los articulos 104, fraccién
cuarta, y 105 de la Carta Magna. El conocimiento de estos juicios
es uno de los datos que hace pensar que la Corte es un tribunal
constitucional.

3. Los promoventes son: cierto nimero de miembros de los cuer-
pos legislativos, los partidos politicos y el Procurador General
de la Reptblica. Ellos son los dnicos legitimados para iniciar
este juicio y no en cualquier caso. Es necesario visualizar la
egrecha relacién entre los titulares de la accién de inconstitu-
cionalidad y la norma general que puede ser cuestionada por los

8 Accidn de inconstitucionalidad. Las iti
onsi L partes legitimadas para promoverla pueden
ﬁzmear llzc ygnlmdtccxdn de las normas generales frente a la Constitucion Fedepral. ya
en relacion con su parte dogmdtica u orgdnica, Novena Epoca, Pleno de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, Semanario Judici
. icial de la Fe 1
XI1, agosto de 2000, tesis P/J. 73/2000, p. 484. oy vid ke e
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mismos, para comprender ciertas restricciones en la proceden-
cia de este medio de control constitucional.

4. El objeto de la accién es contrastar una norma general frente a la
Constitucién. Lo que se busca mediante las acciones de incons-
titucionalidad es depurar el ordenamiento juridico de normas
contrarias a la Constitucién y con ello hacer real el principio de
supremacia constitucional. Aparentemente, las inicas normas ge-
nerales que pueden ser revisadas por via de la accion de incons-
titucionalidad son las leyes y los tratados internacionales.

5. El resultado que se busca es invalidar la norma general cuestio-
nada para que prevalezca la Constitucion. La pretensién de quien
promueve la accién de inconstitucionalidad en contra de una
norma general, es que se le declare contraria a la Ley Fundamen-
tal. Los motivos que impulsen ese accionar son secundarios, no
trasciende si el promovente busca la defensa de la Constitucion,
o si utiliza este medio para defender sus intereses propios. El
efecto de la accién de inconstitucionalidad, si la Corte la estima
procedente, serd el de invalidar la norma general impugnada. En
este punto resalta la facultad de la Corte para determinar los al-
cances y efectos de la sentencia que resuelva este juicio.

Especificamente por lo que hace al objeto de la accién de incons-
litucionalidad, resulta necesario iniciar con el andlisis de la fraccion
segunda del articulo 105 constitucional. En primer lugar, de este pre-
cepto pareciera desprenderse que la accién de inconstitucionalidad
procede no sélo contra leyes en estricto sentido, sino también contra
tratados internacionales, reglamentos, circulares, leyes expedidas en
uso de facultades extraordinarias por el ejecutivo, tanto federales como
locales, asi como cualquier norma juridica que goce del atributo de
generalidad, sin embargo, ese amplisimo margen se ve acotado al
relacionarlo con la siguiente parte del articulo donde se senalan los
distintos titulares que pueden ejercer la accion.

Por lo que hace a los diputados federales sélo pueden ejercer la
accion en contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas
por el Congreso de la Union; los senadores estdn facultados para
promover la accién en contra de esas mismas normas y demds tratados
internacionales celebrados por el Estado mexicano; los miembros de
alguno de los 6rganos legislativos estatales, inicamente frente a le-
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yes expedidas por el propio cuerpo; los integrantes de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, tan sélo pueden impugnar leyes ex-
pedidas por la propia Asamblea; en cuanto a los partidos politicos,
si son nacionales, les es posible cuestionar leyes electorales federa-
les o locales, si son partidos politicos con registro estatal, exclusiva-
mente podrdn promover accién contra leyes electorales expedidas
por el 6rgano legislativo del Estado que les otorg6 el registro; final-
mente, al Procurador General de la Republica se le otorgd la facultad
de ejercitar la accién de inconstitucionalidad en contra de leyes fede-
rales, estatales, del Distrito Federal y de tratados internacionales ce-
lebrados por el Estado mexicano.

De todo ello, a simple vista, se concluye que las unicas normas de
cardcter general que pueden contrastarse frente a la Constitucion,

via accion de inconstitucionalidad, son las leyes, federales o locales,
y los tratados internacionales.

Al respecto, resulta oportuno comentar el siguiente criterio de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PROCEDE CONTRA NORMAS GENERALES
Y NO CONTRA SUS ACTOS DE APLICACION EMITIDOS POR LAS AUTORIDADES
ELECTORALES. La accién de inconstitucionalidad que se ejerce en aras del
principio de supremacia constitucional, en virtud del cual toda norma debe
ajustarse a los lineamientos establecidos en la Carta Magna, no es la via
procedente para impugnar actos concretos emitidos por autoridades electo-
rales por violacién a la Ley Fundamental. Ello es asf, porque de conformidad
con lo dispuesto por el articulo 105, fraccién 1, de la Constitucién Federal, el
citado medio de control constitucional Gnicamente procede en contra de nor-
mas generales, entre las que se encuentran las de caricter electoral, por lo
que para combatir sus actos concretos de aplicacin, las partes legitimadas
deben agotar los medios legales conducentes conforme a la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral ante el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federaci6n y, de no hacerlo asf, los referi-
dos actos adquirirdn definitividad. En consecuencia, la accién de inconstitu-

cionalidad debe promoverse para impugnar normas de cardcter general con
motivo de su publicacién, y no a causa de su aplicacién”.’

9 : : T
Accidn de inconstitucionalidad. Procede contra normas generales y no contra sus
actos de aplicacion emitidos por las autoridades electorales, Novena Epoca, Pleno de la

Suprema Coqe de Justicia de la Naci6n, Semanario Judicial de la Federacion y su Gace-
fa, tomo XI, junio de 2000, tesis P/J. 65/2000, p. 339.
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Lo que se plantea en una accién de inconstitucionalidad esC la p?-
sible contradiccion entre una norma de carécter general )('i lell ar(t>ins 11(-)
tucién, acorde con la fraccion segunda, primer parrafo, e rtc?;u
105 constitucional. No obstante, la Ley Regl?upentana ecrll su a dla .
lo 61, fraccién cuarta, establece como requisito de la lc:(;nan o
sefialar los preceptos constitucionales que se estgmen violados yfidad
mas. el articulo 71 en tratdndose de accnones.de mcoqstxﬂ;cngna i
en materia electoral, dispone que la sentencia que dlcti a up; Fue
Corte de Justicia de la Nacién gl respecto, s6lo podrd asar~s:1’,lados
violacién de los preceptos consptucnonales cxpres_am?ntelseg arz;

Considerando que la Corte tiene las mds a;nplnqs Sc(til tz; ezogm :
resolver en la sentencia sobre la mconsutucxonahdqd e :1 i
general que se impugna, de acu'erdo con labase conteril ?:l en g
lo 71 de la Ley Reglamentana, con excepcién de lo lsfma P &2
materia electoral, surge unlp.roble:tmzzi:i g:(zl: :;;i(::?f:lc? arr‘t(;culo %ons-

inconstitucional s1 contra ¢ -
I?tlurcelsol:::llr (l)nacaso la incon;tlitucicz’nalidad podria aparecer al contra
iar el espiritu de la Carta Magna® o
nalrifl .op?nién del ministro Juventino l\/.y(lilz;st;(')ﬁtz:l lc(:)x;gscsi:ic:ﬁ::(?gns;
entar entre la norma general y U
gglr)lirre){gé “Para encarar la litis es necesario pog.er. (flre:lgza% :rg?st;ozf
una norma general —impugnada—, y a una in f1v1 :r_ et
sicién de la Constitucion —que S€ pretende reafirm ﬁn’ )gféner’o o
lo tanto, debe mencionarse en la demanda sin ning
» 10 .

du%?l éste punto, el autor omite relacionar esta cue.stlélr:ecc::sl:e{izulla
tad de la Suprema Corte para fundar .la sentencia ac% R Cotio
accion de inconstitucionalidad, en .la violacién la C(;le rr?anda oy
constitucional, sin importar si fue ‘mvocado c:nP adn’a soste;\erse ok
dispuesto en relacion con la materia ele’ctqral. 0 it dhel
esa facultad encuentra precisamente su limite erlx es - dee in’c w5
que la Corte necesariamente debe fundftr sudec arat e
cionalidad en la violacion a un especifico precep S et 4

Por otra parte, podria pensarse que no es necesresolver oy
Corte en su tarea de Tribunal Constitucional para

ituci _ Porria, México,
10 CASTRO, Juventino V., El articulo 105 constitucional, 3a. ed., Ed. Po

2000, p. 188.
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ma. Si el articulo 105 constitucional claramente establece que la con-
tradiccién se debe presentar entre la norma general y la Constitu-
cion, sin sefialar expresamente que se afecte a uno de sus articulos en
especifico, lo consecuente es entender que el constituyente perma-
nente quiso que las normas secundarias respetaran no sélo el texto
sino incluso los principios desprendidos de la Carta Magna. En este
supuesto, la Ley Reglamentaria no podria limitar lo establecido por
la Constitucion.

La democracia, la soberania nacional, serfan parte de ese espiritu
de la Constitucién y ninguna norma general seria apta para
contrariarlos sin que pudiera demandarsé su control por medio de la
accion de inconstitucionalidad. Igualmente, serfa posible argumen-
tar la existencia de dichos principios y ubicarlos en articulos como el
30. 0 el 25 de la Ley Suprema, que hablan de los ideales que regulan
la educacién o la rectoria del desarrollo nacional.

De todo ello se concluiria que para que la fraccién cuarta del ar-
ticulo 61 de la Ley Reglamentaria no resultara inconstitucional, se
deberia interpretar en el sentido de que es posible alegar como con-
cepto de invalidez la contradiccién entre una norma general y un
principio derivado de la Constitucién, aunque no se exprese concre-
tamente un articulo de la Carta Magna.

Sin embargo, contra el peligro de tal interpretacién deben recordar-
se las ideas de Kelsen en el sentido de evitar dejar en la Constitucién
conceptos indeterminados, porque por medio de ellos el tribunal cons-
titucional o cualquier 6rgano que tuviera el poder de interpretar las
disposiciones fundamentales podria asignar un contenido acorde con
sus intereses a las normas generales. Dicho contenido podria ser dia-
metralmente opuesto al querido por el creador de las normas sujetas
a control, lo cual convertiria al defensor de la Constitucién en un
poder exorbitante y lo llevaria a constantes enfrentamientos con el
drgano legislativo. Por todo lo anterior, es que recomienda que en la
Constitucién se debe restringir al méximo el uso de dichos concep-

tos y que los principios relativos al contenido de las leyes sean lo
mds precisos posibles. '

. "' KELSEN, Hans, La garantia jurisdiccional de la Constitucion (La Justicia constitu-
cional), trad. Rolgado Tamayo y Salmorén, UNAM, México, 1974, pp. 502-504.
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Si lo anterior resulta valido como advertencia al legislador consti-
tucional, parece imperativo en el caso del int§rpre}e, por lo que re-
sulta 6ptimo no buscar formas de alentar la arbitrariedad en el uso de
la acci6én de inconstitucionalidad.

A. Materias sujetas a control

Queda claro que las leyes y los tratados interqaciona_les esté_n sujetos
al andlisis de su constitucionalidad via la accién de inconstituciona-
lidad, pero se suscitan dudas en cuanto a si los acugrdos
interinstitucionales contemplados en la Ley sobre la Cgleb.ramén de
Tratados y los decretos expedidos por los cuerpos leg'xsla'tnvos pue-
den analizarse a través de este medio de contrql consut.ucxonal.

En cuanto a los decretos, de primera instancia pareciera que que-
dan fuera de este control constitucional por no gozar del atr}buto de
generalidad, sin embargo, algunos de esos or’dgqamxento’s si poseen
efectos generales, lo que h':lice posible su andlisis a traves de la ac-

16 inconstitucionalidad. '
CIOXs?eséngesprende de la acci6n de incons_titucionahdad 3/?2, [;;o:
movida por el presidente nacional del Partido de la Revolucion L g
mocrética en contra del decreto mediante e} cual_ se regula la d“gSld:
geogrifica de los distritos electqrgles uninominales dell estaiéc:i e
Zacatecas, publicado el 27 de diciembre de 1997 en.e peri
oficial de esa entidad. En esa ocasion la Corte expreso:

“En el caso concreto el decreto impugnado determina ﬁnfcamente el ﬂ:rels
bito territorial que comprende cada uno de los distritos el;itoir:nes
uninominales del estado de Zacatecas, precisando al efecto la§ po acla 4
que corresponden a cada distrito; con esto, el decreto de rr;éntobrleaitixén o
situacién especifica pero con efectos generz_nles _para toda la pc;il]dadm.ms
virtud de que con la distritacion establecxd‘a impone a los . md(;
en razén de su domicilio, la consecuente obligacién de lleva{ a st
lo inherente a sus derechos y obligaciones para sufragar enl :)i :r; —srs
comicios que habrén de tener lugar en el estado, y corr: aal rusmahy
obligacién de las respectivas autoridades dentro de su es e;istin et
des, para actuar dentro de ese marco legglr;;i):is:;z;?ecs;ui ::‘ e egspccfﬁ-
sonas, casos concretos por situaciones In ' i
idad en su vigencia, ni situacion andloga que hagan sup
::i' :::ipe?;alcl::sdﬁtuir unagdisposicién con caracteristicas opuestas a los
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principios de generalidad, abstraccién e impersonalidad de que gozan las
normas en general.

Esto conlleva a concluir que, si bien, el decreto de mérito no es una ley
en sentido estricto, si lo es en sentido amplio, pues es un ordenamiento
formal y materialmente legislativo en tanto que fue emitido por la legisla-
tura estatal; por medio de €l se realiza la distritacién de la entidad para
efectos electorales; y contiene disposiciones permanentes en el tiempo,
dirigidas a reglamentar una situacién general, de interés para toda la pobla-
cién del Estado, a la que debe sujetarse también la autoridad”."

Lo anterior permite concluir que resulta procedente la accion de
inconstitucionalidad en contra de ciertos decretos, pues la expresion
“ley” debe entenderse en un sentido amplio y no limitado a leyes
tanto en sentido formal como material. Lo cual es acorde con el ob-
jetivo de este medio de control constitucional, a saber, la defensa del
principio de supremacia constitucional.

La distincién entre los decretos, como normas de efectos indivi-
duales, y las leyes, como normas de efectos generales, ha quedado
claramente establecida en la siguiente jurisprudencia de la Corte:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PARA DETERMINAR SU PROCEDENCIA
EN CONTRA DE LA LEY O DECRETO, NO BASTA CON ATENDER A LA DESIGNA-
CION QUE SE LE HAYA DADO AL MOMENTO DE SU CREACION, SINO A SU CON-
TENIDO MATERIAL QUE LO DEFINA COMO NORMA DE CARACTER GENERAL.
Para la procedencia de la accién de inconstitucionalidad es preciso anali-
zar la naturaleza jurfdica del acto impugnado y, para ello, es necesario
tener en cuenta que un acto legislativo es aquel mediante el cual se crean
normas generales, abstractas e impersonales. La ley refiere un ndmero in-
determinado e indeterminable de casos y va dirigida a una pluralidad de
personas indeterminadas e indeterminables. El acto administrativo, en cam-
bio, crea situaciones juridicas particulares y concretas, y no posee los ele-
mentos de generalidad, abstraccién e impersonalidad de las que goza la
ley. Ademds, la diferencia sustancial entre una ley y un decreto, en cuanto
a su aspecto material, es que mientras la ley regula situaciones generales,

12 Sentencia relativa a la accién de inconstitucionalidad 3/98, promovida por Andrés
Manuel L6pez.0brador. en su cardcter de presidente nacional del Partido de la Revolu-
cién Democrdtica en contra del Poder Legislativo del estado de Zacatecas y del goberna-

dor del propio estado, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 16 de
marzo de 1998, tomo DXXXIV, nim. 11, primera seccién, p. 66.
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abstractas € impersonales, el decreto regula situaciones particulares, con-
cretas ¢ individuales. En conclusi6n, mientras que la ley es una disposicién
de cardcter general, abstracta e impersonal, el decreto es un gcto ;.)arti.cula.r,
concreto e individual. Por otra parte, la generalidad del acto juridico l‘mph-
ca su permanencia después de su aplicacién, de ahi que deba aplicarse
cuantas veces se dé el supuesto previsto, sin distincién de persona. En cam-
bio, la particularidad consiste en que el acto juridicc? estd dmgx.do a una
situacién concreta, y una vez aplicado, se extingue. Dicho contenido mate-
rial del acto impugnado es el que permite determinar si tiene la naturaleza
jurfdica de norma de carfcter general”."”

En cuanto a las normas internacionales se s.usci.tan dps cuestiones:
la necesidad de un control previo de su consntucxonah.d.ad, para evi-
tar los inconvenientes que se origina'm por la responsabilidad interna-
cional, y el saber si existe una distmcn(?n entre _tratgdos, convenios,
convenciones diplomdticas y acuerdos mtennschmpalm _

El maestro Elisur Arteaga expone una comphcacn()r} surgida en
cuanto a la distincién de esos términos.'* Para ¢l son diferentes los
términos convencién y tratado, la Constituqén los refiere como espe-
cies distintas en sus articulos 15y 76, fraccién primera. El problema
que se desprende de esto no es meramente aca;lémxco. .La cogi::l-_
cuencia serfa el dejar fuera del alcance de las acciones de mcor(;s v
cionalidad a las normas internacionales que no encuadraran l_cin dz
del concepto de tratado internacional o, por lo menos, requerina
una interpretacién amplia por parte de la Corte. st Al

Otro de los pocos autores que han escrito con sepeba b
tema, Joaquin Brage Camazano, no.comparte la opinion le e
Arteaga. Aquél no considera que exista base consutuc.:xonat,ratados
nos legal, para sostener diferencia alguna entre convenios a)r( o distin:
sin embargo, uno de los argumentos que expone para nedg .
cién, el referido a la concepcion internacional de tratados, el 4
mente lo omite en el caso de los acuerdos interinstitucionales.

: i de la
13 Accién de inconstitucionalidad. Para .derer'mmar su ’;mz:d:n;;fioe;‘lcr::::" Sids
ley o decreto, no basta con atender a la designacion que se t€ S ");m de cardcter general,
su creacidn, sino a su contenido material que lo deﬁ',“‘ i i6n. Semanario Judicial
Novena Epoca, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de .laly/?c;;/% p. 256.
de la Federacién y su Gaceta, tomo IX, abril de 1999_. tesis P- .I 'idn S -
14 ARTEAGA NAVA, Elisur, La controversia con.ytuucwngl ¥y 5asat:c
cionalidad. El caso Tabasco, Ed. Monte Alto, México, 1996, p- 55
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entrar en polémica en cuanto a su constitucionalidad, niega que estos
Gltimos puedan ser analizados por la via de la accién de inconstitu-
cionalidad."

La Ley sobre la Celebracién de Tratados define a los acuerdos
interinstitucionales en su articulo 2, fraccién segunda, como conve-
nios regidos por el derecho internacional piblico, celebrados por
escrito entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de
la administracién publica federal, estatal o municipal y uno o varios
6rganos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacio-
nales, cualquiera que sea su denominacién, sea que deriven o no de
un tratado previamente aprobado, destacando que su dmbito mate-
rial deberd circunscribirse exclusivamente a las atribuciones propias
de las dependencias y organismos descentralizados de los niveles de
gobierno mencionados que los suscriben.'®

Lo primordial en cuanto a estos acuerdos interinstitucionales es ana-
lizar si tienen sustento en nuestro orden constitucional. La Carta Mag-
na en ninguna parte los menciona, siendo el Senado y el Presidente de
la Repiiblica los facultados en materia de celebracion de tratados in-
ternacionales. Por una parte, el articulo 89, fraccién décima, le per-
mite al Presidente celebrar tratados internacionales sometiéndolos a
la aprobacién del Senado, lo cual es confirmado por el articulo 76,
fraccion primera. En este Gltimo precepto se mencionan no s6lo a los
tratados internacionales sino que se hace alusién a las convenciones
diplomaticas, ademads de que su celebracién se encarga ya no al Pre-
sidente sino al Ejecutivo de la Unién. Asimismo, el articulo 133 cons-
titucional menciona que los tratados, celebrados o que se celebren
por el Presidente de la Repiblica, con aprobacién del Senado, que
estén de acuerdo con la Constitucién, serédn Ley Suprema de la Unién.

De los preceptos mencionados se obtienen tres conclusiones inte-
resantes relacionadas con el control de las normas internacionales
por via de las acciones de inconstitucionalidad.

Primero, se utilizan indistintamente los términos Ejecutivo de la
Unién y Presidente de la Repiiblica. Se podria pensar que al utilizar

) BRAGE CmmNO, Joaquin, La accidn de inconstitucionalidad, Edit. Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1998, pp. 153-157.

. ' Ley sobre la Celebraci6n de Tratados, publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion de fecha 2 de enero de 1992, tomo CDLX, nim. I, p. 2.
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el articulo 76 constitucional la primerq expresion da baseg para s0s-
tener que le es permitido a algunos mlembros de la adm1n1§traC16n
publica federal llevar a cabo la celebraci6n de los tratados interna-
cionales. Esa conclusién es incorrecta porque los térrmpqs adminis-
tracién publica federal y Ejecutivo de la Unién refieren distintas cosas.

El articulo 80 de la Carta Magna claramente establece.: “Se de-
posita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Uni6n en un
solo individuo, que se denominaré Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos™. ; '

Por ello cuando el articulo 76, fraccién primera, emplea el térmi-
no “Ejecutivo de la Unién”, se debe entender que la facpltad que
contiene se le otorga al Presidente de la Repiiblica, en el mismo sen-
tido que los articulos 89y 133 constitucionalqs. . ‘ .

Segundo, los Ginicos facultados por la Constitucién para intervenir
en la celebracién de tratados internacionales son el Senado y el Pre-
sidente de 1a Republica. Ninguna otra autoridad pue@e participar en
esta materia debido al principio que reza que la autopflad inicamen-
te puede realizar lo que le estd expresamente permm@o. Lo c;ual se
confirma por el régimen de facultades expresas que rge al §1ste;na
juridico mexicano, derivado de los articulos 16 y 124 constitucionales.

Tercero, los tratados necesariamente deben estar de acuerdo con
la Constitucién para ser considerados ley suprema de toda la Ur}lén.
Si un tratado es contrario a la Carta Magna, sin importar sus posibles
efectos en el 4mbito internacional, debe ser invalidado dentro del
orden juridico interno. Uno de los medios para defeqder.la colngruez:
cia de este tipo de normas respecto del qrden constitucional es, pr
cisamente, la accién de inconstitucionalidad. -
" El siguiente paso consiste €n establecer lo que se entiende p
“ratado” en el contexto internacional y, con base en ello, estarden
posibilidad de conocer si los acuerdos interinstitucionales pueden
ser considerados dentro de ese género.

S(;(:m acuerdo interinstitucional se entiende como un tratado en el
4mbito internacional, la distincién en el orden juridico me)lucia;o
carecerfa de objeto. Por lo cual se tendria que aceptar que ae fa):
sobre la Celebracién de Tratados es inconsuu}cxonal, puesto qu e
culta a entes distintos de los expresamente senalza'do§ enla C?;lesv;r ua
cién, a saber el Senado y el Presidente de la Reptiblica, para i Eade
cabo la celebraci6n de tratados internacionales. Ademds, cualq
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acuerdo interinstitucional podria ser tachado de inconstitucional por
la misma razon.

La Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados define a
los mismos de la siguiente forma:

“Articulo 2: Términos Empleados.

1. Para los efectos de la presente Convencién:

Se entiende por “tratado” un acuerdo internacional celebrado por escri-
to entre Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en un
instrumento tnico o en dos o m4s instrumentos conexos y cualquiera que
sea su denominacién particular”."”

La Convencién de Viena sobre el derecho de los tratados entre
Estados y Organizaciones Internacionales, hecha el 21 de marzo de
1986 y publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 28

de marzo de 1988, se pronuncia en sentido similar al definir el térmi-
no “tratado”.

“Articulo 2: Términos empleados.

1. Para los efectos de la presente Convencidn:

a) Se entiende por “tratado” un acuerdo internacional regido por el de-
recho internacional y celebrado por escrito:

i) Entre uno o varios Estados y una o varias organizaciones internacionales; 0

i) Entre organizaciones internacionales, ya conste ese acuerdo en un
instrumento tinico o en dos o més instrumentos conexos y cualquiera que
sea su denominacién particular”."

En este contexto, resulta que en el 4mbito internacional, al reco-
nocerse personalidad juridica a los Estados sin hacer distincién de
los entes gubernamentales que actdan en su representacion, no exis-
ten bases que permitan sin lugar a dudas distinguir entre tratados y
acuerdos interinstitucionales. Ello deriva en la inconstitucionalidad

de los acuerdos interinstitucionales y la Ley que las contempla, por
la raz6n expuesta.

17 Decreto‘por el que se promulga la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tra}ados. publicado en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 14 de febrero de 1975.
¥ Decreto de promulgacién de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Trata-

dos entre Estados y Organizaciones Internacionales, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de fecha 28 de abril de 1988.
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Ademds, se origina un grave riesgo, puesto que cuglquier (_iepen-
dencia u organismo descentralizado de la administracién publica, ya
sea federal, estatal 0 municipal, pued; crear obhgaglones internacio-
nales para México, sin que sea posible alegar la mco_nsutucnonall-
dad, en el ambito internacional, del acuerdo que suscriban.

Lo idéneo seria proceder a la derogacién de la Ley sobre 1?1 Cele-
bracién de Tratados. Mientras eso no suceda, lgs acciones de incons-
titucionalidad deben convertirse,. en e} or_den_ interno, en medio efi-
caz para invalidar €sos acuerdos mtennst.ltuc_nonales. S

Para salvaguardar la supremacia constltucxopql en gl orden juridi-
co interno y evitar que cualquier autoridad administrativa pueda com-

prometer a México en el 4mbito internacional, se necesita que las

acciones de inconstitucionalidad procedan contra los aguerdos
interinstitucionales y que el control de las normas juridicas interna-

[ sea previo. .
Cloailf:rcer (l:)onjunto de normas generales que ppdrfan ser aqahza-
das a través de las acciones de inconstitucionalidad lo constituyen
las constituciones locales, incluyendo en ellas al Estatuto de_: Go-
bierno del Distrito Federal. La discusién debe centrarse €n inter-
pretar si dichas normas generales puec_le:n ser enten@ndas corgo llca-
yes y, por consecuencia, se pudipra legitimar a lqs mlercrllbrc;s ;,e 23
6rganos legislativos que participan en su creacién, ademas i
Procurador General de la Republica, para promover la accion de
inconstitucionalidad frente a las mismas o, por supuesto, en contra
pe Ifl\:)ssfsfcoigngz;ia alguna el hecho de que las constituciones localc;.zsl
y el Estatuto de Gobierno del Distrito .Federal deben de ajus;ﬁrsela2 :
Ley Fundamental, ya que de confor{mdad.con los articulos )l,es d
apartado H, de la propia Constitucion, dichas normﬁ) getr:)elr:z; i
ningdn caso podrdn contravenir las_espgulacxones del Pac titucio;
En ese contexto, considerando el principio de su_premac1a cgns =
nal, no debiera existir problema algupo para 1nte1:pretaér1 aelarsncons-
amplia el concepto de ley con la finalidad de incluir en

ituci les y al Estatuto. . _
m‘g;oél::fl:r(r:ﬁidag con tal interpretacién, no existe _argumen(t)c:’ jrl%:: :
no que impida al Procurador General de la Reput.)hcadprc()ir.t;has il
cién de inconstitucionalidad en contra de cualquiera de di

mas generales.
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Sin embargo, el problema consiste en que las constituciones loca-
les no son producto tinicamente de los 6rganos legislativos estatales,
sino que en su elaboracién y modificacién participan, por lo general,
los municipios de las propias entidades federativas.

Tal inconveniente no se presenta en el Distrito Federal, toda vez
que el Estatuto de Gobierno es expedido inicamente por el Congre-
so de la Uni6n y, por consecuencia, al considerarlo como una ley,
constituye uno de los supuestos en los que tanto los diputados fede-
rales y los senadores pueden ejercer la accion de inconstitucionali-
dad en contra de leyes del Distrito Federal.

El problema expuesto adquiere importancia debido a que con un
criterio estricto, en los estados en los que la participacion de los muni-
cipios es imprescindible para crear o modificar la constitucién local,
propiamente la accién de inconstitucionalidad no se enderezarfa contra

una ley expedida inicamente por el érgano legislativo estatal y, en
ese contexto, los miembros de los cuerpos legislativos estatales no
podrian promoverla.

En este punto resulta indispensable sefialar que en la accién de
inconstitucionalidad 9/97, promovida por los diputados integrantes
del Congreso del estado de Chihuahua en contra del decreto 618/97
vii P.E., mediante el cual se reforman, derogan y adicionan diversas
disposiciones de la Ley Electoral del Estado de Chihuahua, publica-

do en el anexo al Periddico Oficial del Estado del 18 de octubre de
1997, la Corte expreso:

“Como lo seiiala la parte inconforme en el texto integral de su concepto de
invalidez, el Tribunal Estatal Electoral y el Tribunal Estatal de Elecciones,
son conceptos a que alude la Constitucién Estatal, concretamente en sus
articulos 37, 46, 202, entre otros, sin distinguir uno de otro, es el caso que,
sin prejuzgar sobre cudl es el correcto o bien si uno ya no tiene vigencia en
virtud de la existencia del otro, esto es un vicio atribuible, en todo caso, a
la Constitucion Estatal y no a la Ley Electoral estatal que la reglamenta.
Por tanto, el agravio resulta inoperante al enderezarse sobre cuestiones
que tienen su origen en disposiciones de la Constitucién Estatal y que, por
ende, debieron hacerse valer mediante la impugnacién oportuna y no con
motivo de la reforma a la Ley Electoral estatal que ahora se combate™."

3 Sentencia relativa a la accién de inconstitucionalidad 9/97, promovida por los di-
putados integrantes del Congreso del estado de Chihuahua en contra de la LVIII Legislatu-
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Atento a lo anterior, es posible concluir que el Pleno de la Supre-
ma Corte de J usticia de la Nacion estimé,' desdp ese momento, que
resultarfa viable la impugnacién de las d1§p051c19nes de.cuz}lqmgr
constitucién local, siempre y cuando la accxér! de mcon_sutucxonah-
dad correspondiente se presentara en el término apropiado, con lo
cual se realiza una interpretacién amplia a fin de permitir el control
constitucional de tales normas generales. ' .

El tinico problema que resulta de lo expuesto, es el impedimento
para los municipios participantes en los procedimientos de refoqna
constitucional correspondientes, de impugnar a través de la apcxén
de inconstitucionalidad, normas generales en las que su actuacion es
indispensable.

B. Materias no susceptibles de control

Las reformas constitucionales no pueden ser cuestionadas a través de
las acciones de inconstitucionalidad. No las que resu}ten del proceso
establecido en el articulo 135 constitucional, pero si las que derivan
de las facultades del Congreso de la Unién en materia gqogr{iﬁca, en
términos del articulo 73 fracciones I, 1y V de la ansntucu’)n. .
Independientemente de la naturaleza que se le atribuya al cogjluné
to de entes que participan en el proceso de reforma que se estad e(c1
en el articulo 135 de la Constitucion, lo cierto es que el re_sulta ode
su labor es una norma que participa de l:/sl mismas cualidades que
ier precepto originario de la Carta Magna. e
cuﬂ?)uéirisl:e suftento gara distinguir entre preceplos con§t1tuc1?na-
les. No obstante lo seductora que la idea de encontrar articulos fun-
damentales e inmutables dentro de la Constitucion pued.a par.?-cer,
ello no es conveniente, pues z,quiéndsedrri’a el encargado de identificar
dichos articulos? y ;con qué autoridad' ' :
Ercl) este orden d):: ti)deas?la Suprema Corte de J usticia dz lal Négnrclﬁsrf
ha manifestado que: “‘De conformidad con el articulo 1331 : :r :r .l
titucion de la Repiiblica todos sus preceptos son de l1gua ] - quede
ninguno de ellos prevalece sobre los demds, por lo que no p

g i 10
ra de dicho Congreso y del gobernador del propio estado, putziléc:x:as S;r:;lnieg:::ré :
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena E,%ca. Pleno

Justicia de la Naci6n, tomo V1, enero de 1998, p. 778.



126 LUIS MIGUEL CANO LOPEZ

aceptarse que algunas de sus normas no deban observarse por ser
contrarias a lo dispuesto por otras. De ahi que ninguna de sus dispo-
siciones pueda ser considerada inconstitucional”.?

Aceptando lo anterior resulta que el producto de una reforma cons-
titucional es una norma constitucional y contra ellas no procede la
accién de inconstitucionalidad. Ello no s6lo porque no existe pre-
cepto en la Ley Fundamental que asf lo establezca, sino sobre todo
porque es ilégico. Lo es puesto que no se puede controlar la constitu-
cionalidad de la Constitucion.

Asunto distinto es el verificar que el procedimiento contemplado
en el articulo 135 constitucional se respete. De no ser asi el resultado
no seria una norma constitucional y en ese supuesto deberia resultar
procedente la accién de inconstitucionalidad como medio idéneo para
controlar la constitucionalidad de tales normas generales. Lo ante-
rior s6lo seria posible de incluirse tal supuesto en nuestra Carta Magna,
sin que, considerando esa modificacion, continuara siendo vélida la
objeci6n acerca de que se estd cuestionando la constitucionalidad de
un articulo constitucional, puesto que precisamente esa calidad seria
la que se analizaria en este supuesto.

Una de las més graves limitaciones de las acciones de inconstitu-
cionalidad se presenta por la imposibilidad de cuestionar, a través de
esta via, la constitucionalidad de las normas generales emitidas por
el Poder Ejecutivo.

Los articulos 29, 49 y 131 de la Constitucién son los que, en el
4mbito federal, establecen los casos en que el Ejecutivo de la Unién
posee facultades extraordinarias para legislar. El articulo 29 consti-
tucional regula la suspensién de garantias, mientras que el articulo
131 de la Carta Magna sefiala ciertas facultades del ejecutivo para
regular aspectos relacionados con la exportacion, importacién y el
transito de productos, articulos y efectos.

Esta misma situacién se presenta en el dmbito estatal, con una
agravante. Es el maestro Elisur Arteaga quien la expone: “Por dispo-
nerlo expresamente asi las cartas fundamentales de los estados, en
algunos de ellos, sus gobernadores pueden ser facultados para que,

% Consl.ilucio’n. todas sus normas tienen la misma jerarquia y ninguna de ellas puede
derlgrarse inconstitucional, Octava Epoca, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Naci6n, Semanario Judicial de la Federacién, tomo V, primera parte, tesis XXXIx/90, p. 17.
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en uso de facultades extraordinarias, puedan emitir leyes en sustitu-
cién de los congresos locales; este supuesto es contrario al articulo
116 constitucional. No obstante lo grosero y grave de la violacién,
as leyes que emitan los gobernadores con vista a esa inconstitucio-
nal facultad, no serdn impugnables por la via del articulo 105!

Ademds de las normas generales que los ejecutivos pueden emitir
en uso de facultades extraordinarias para legislar, existen los ordena-
mientos que derivan de la facultad reglamentaria.

Resulta extraiio que al establecer como medio de defensa consti-
tucional a las acciones de inconstitucionalidad se omitiera establecer
como materia sujefa a su control a los reglamentos. Si se toma en
cuenta que los cuerpos normativos emitidos gracias a la facultad re-
glamentaria poseen el mismo cardcter de generalidad que las leyes e
igualmente estdn expuestos a contener contradicciones con la Ley
Fundamental, no resulta congruente el que no puedan impugnarse por
esta via. En este aspecto, ambos tipos de normas, participan de la
misma naturaleza y, ain mds, los reglamentos no s6lo deben estar
acordes con la Constitucién, sino con la ley que reglamentan, en
cierto sentido, su control es mds estricto, deben gozar de sustento
constitucional y legal.

:No resulta ilégico el que las leyes, en las que se basan los regla-
mentos, estén sujetas a control, y éstos aparezcan exentos? ;De qué
privilegios gozan los reglamentos para escapar a la tutela de las ac-
ciones de inconstitucionalidad? ¢ Acaso se confia mds en la capaci-
dad legislativa del ejecutivo que del propio poder encargado de hacer
leyes?

Respecto a la conveniencia de contar con un control de la
constitucionalidad de los reglamentos, baste recordar las palabras de
Kelsen, el cual se expresa en los siguientes términos:

“La Constitucién austriaca vigente de 1920-1930, establecié garantias para
asegurar la constitucionalidad, no s6lo de las leyes, sino también de los re-
glamentos. (...) Habia dos clases de reglamentos: reglamentos basafios en las
leyes, cuya funcién era desarrollar las leyes, permitiendo su aplicacion; y
reglamentos que, como las leyes, eran sancionados directamente «sobre la
base de la Constitucién», quiere decir, expedidos en lugar de las leyes. (...)

2 Vid supra, ARTEAGA NAVA, op. cit., p. 54.
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Los reglamentos que son expedidos «directamente sobre la base de la
Constitucién», podrian ser inconstitucionales del mismo modo que las le-
yes. Los reglamentos expedidos «sobre la base de las leyes» serian ilegales
si es que no se deducen de la ley. En cuanto que la Constitucién prevé que
los reglamentos expedidos sobre la base de las leyes tienen que guardar
concordancia con éstas, la promulgacién de un reglamento ilegal serd una
violacién de la Constitucién. La ilegalidad de reglamentos promulgados
sobre la base de las leyes, serd de una inconstitucionalidad indirecta.

En tal sistema juridico, el control de constitucionalidad de los regla-
mentos es ain mds importante que el que se aplica a las leyes, pues el
peligro de que los 6rganos administrativos excedan los limites de su poder
de crear normas jurfdicas generales, es mucho mayor que el peligro de una

"

ley inconstitucional”.

Asi pues, resulta inexplicable que no se haya establecido la posi-
bilidad de que los reglamentos sean cuestionados por medio de la
accion de inconstitucionalidad. Lo cual se patentiza al tomar en cuenta
que la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial que derivo
en la reforma constitucional que introdujo tales acciones al orden
juridico mexicano, se expresé en los siguientes términos:

“La posibilidad de declarar la inconstitucionalidad de normas con efectos
generales serd una de las méds importantes innovaciones que nuestro orden
juridico haya tenido a lo largo de su historia. En adelante, el solo hecho de que
una norma de cardcter general sea contraria a la Constitucién puede con-
llevar su anulacién, prevaleciendo la Constitucién sobre la totalidad de los
actos del Poder Piblico. La supremacia constitucional es una garantfa de
todo Estado democrdtico, puesto que al prevalecer las normas constitucio-
nales sobre las establecidas por los 6rganos legislativos o ejecutivos fede-
ral o locales, se nutrird una auténtica cultura constitucional que permee la
vida naciopal™.

Otras materias que no son susceptibles de control a través de la
accién de inconstitucionalidad las apunta Elisur Arteaga.?® Por un

lado, las disposiciones generales que dicte el Consejo de Salubridad

2 KELSEN, Hans, “El control de la constitucionalidad de las leyes. Estudio compara-
do de las constituciones austriaca y norteamericana”, en Dereito, vol. 1v, nim. 1, 1995,
Santiago de Compostela, Espana, pp. 216 y 217.

2 Vid supra, ARTEAGA NAVA, op. cil., pp. 53-55.
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General, acorde con la facultad que le confiere la base primera de la
fraccién X Vi1 del articulo 73 constitucional; el Presupuesto de Egresos
de la Federaci6n que es una norma general dictada Gnicamente por la
Cémara de Diputados del Congreso de la Unién, segtin lo estableci-
do por la fraccién cuarta del articulo 74 constitucional (aunque la
Corte ha establecido que el Presupuesto del Distrito Federal no po-
see la caracteristica de generalidad); la facultad de la Cédmara de
Senadores para declarar, cuando hayan desaparecido los poderes
de un Estado, que es necesario nombrarle gobernador provisional,
basada en el articulo 76, fraccién quinta, de la Carta Magna (ello
resulta cuestionable, en el entendido que dicha declaracién del Sena-
do para ser general, debe considerarse como constitutiva y no
declarativa). Ademds el autor enuncia a los criterios jurisprudencia-
les y a la convocatoria a sesiones extraordinarias, hecha por la Comi-
si6n Permanente, de acuerdo con la fraccién cuarta del articulo 78
constitucional, como otras materias que no pueden cuestionarse por
la via de las acciones de inconstitucionalidad.

La Corte, con motivo de la impugnacién del Presupuesto de Egresos
del Distrito Federal, ha ratificado en la practica la imposibilidad de
cuestionar la constitucionalidad de este tipo de ordenamientos a tra-
vés de las acciones de inconstitucionalidad, lo cual se muestra en la
jurisprudencia siguiente:

“ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE PARA RECLAMAR
EL DECRETO DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL PARA EL
EJERCICIO FISCAL DE 1998, POR NO TENER EL CARACTER DE NORMA GENE-
RAL. Por “Ley del Presupuesto™ se entiende el conjunto de disposiciones
legales que regulan la obtencion, administracién y aplicacién de los ingre-
sos del Estado, otorgando competencias y estableciendo derechos y obli-
gaciones para la administracién publica y para los particulares. Por “Presu-
puesto de Egresos” se entiende el decreto que contempla y autoriza lgs
erogaciones necesarias para la realizacion de las actividades, obras y servi-
cios puiblicos durante un periodo determinado. El “Decreto del Presupues'-
to de Egresos” constituye un acto de aplicacién de la “Ley del Presupuesto”,
en cuanto autoriza al Poder Ejecutivo a efectuar la inversién de los fondos
piblicos; empero, no es el decreto el que otorga competencias 0 establece
derechos y obligaciones, pues €stos ya estdn previstos en la ley que s¢
aplica. En el 4mbito del Distrito Federal, la distinci6n entre “Ley del Pre-
supuesto” y “Presupuesto de Egresos” estd expresamente contemplada tan-







