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NECESIDAD DEUNANUEVALEY DEAMPARO

Arturo ZALDIVAR LELO DE LARREA”

SUMARIO: |. Ambito de proteccion. Il. Interés legitimo. II1.
Concepto de autoridad para los efectos del amparo. 1V.
Suspensién. V. Declaratoria general de inconstitucionalidad y
de interpretacion conforme. VI. Amparo directo. VII. A manera
de conclusion.

El proyecto de nuevaley de amparo que la Comisién redactoraentregd ala
Suprema Corte en marzo de este afio, fue producto de un consenso cas
unanime de lacomunidad juridica. Destaco € apoyo creetivo que han mani-
festado en relacion con los avances fundamentales del proyecto dos de los
colegios de abogados més serios de nuestro pais: € llustrey Naciona Cole-
gio de Abogados de México y la Barra Mexicana, Colegio de Abogados,
A.C. Asimismo, debo recordar que durante los multiples encuentros acadé-
micos que se celebraron para discutir € contenido del proyecto serecibi6 €
apoyo en lo fundamenta de agunas de las més importantes instituciones de
investigaciony ensefianzadel derecho como € Instituto de Investigaciones
Juridicas delaUNAM, laEscudla Libre de Derecho y € Ingtituto Tecnol 6-
gico Auténomo de México (ITAM), entre otras.

La primera cuestion que surge al referirnos a este tema es ¢por qué una
nuevaley de amparo?, ¢es realmente necesaria unanuevaley de amparo?,
esta pregunta fundamental flota en e ambiente. Me parece que no es una
cuestion que pueda contestarse a priori, tampoco debe responderse con base
en posturas ideologias ni en pasiones personaes. Para contestar S se re-

* Integrante de la Comision redactoradel proyecto de nuevaley de amparo; Coordinador dela
Comision de Derecho Constitucional y Amparo delaEscuelalLibrede Derecho; profesor delaEscuela
Librede Derecho.
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quiere 0 no una nueva ley de amparo, se necesita, primeramente, hacer un
andlisis de como esté& funcionando € juicio de amparo en laactudidad y s
las reformas que requiere el juicio de amparo para mejorarlo, para
modernizarlo, para actuaizarlo, se logran de mejor manera a través de una
nuevaley de amparo, o se trata de simples enmiendas cosméticas para las
gue bastan simples reformas menores.

Espero demostrar a fina de esta exposicion, que en atencion alas tras-
cendentes reformas que se estén proponiendo en e proyecto de nueva ley
de amparo, no solamente se hace indispensable una nuevaley, sino incluso,
una serie de importantes reformas congtitucionalest. Hoy es unaidea am-
pliamente compartidaque € juicio de amparo mexicano, seencuentraatra-
sado, rezagadoy que no responde alas necesidades del derecho modernoy
de la sociedad contemporanea de nuestro pais?.

En sus origenes, como es sabido, € amparo fue una ingtitucién de van-
guardia, que se adelantd a su tiempo y que sirvié de gemplo a diversas
ingtituciones de justicia congtitucional en € mundo. Sin embargo, con €
paso de los afios, € amparo se fue haciendo cada vez més técnico y su
aplicacion més rigorista. Quienes lo estudiaban y o aplicaban miraban mas
a pasado que d futuro. Asi, nuestro juicio de congtitucionaidad se aid6 del
mundo y se desfasd con laredidad. En mi opinidn, en tal involucion tuvie-
ron especial relevancia, entre otras, las  dos causas siguientes: la primera,
una doctrina dominante, pseudonacionaista, que le hizo creer a foro mexi-
cano, que € amparo era una institucion perfecta, que se trataba de una

1 He comentado en distintas oportunidades el proyecto de nueva ley de amparo, véanse mis
trabajos: “Haciaunanuevaley deamparo”, Colegio de Secretarios de la Suprema Corte de Justiciade
laNacion, A. C., Derecho procesal constitucional, Porria, México, 2001; “Comentariosa proyectode
nuevaley deamparo”, Diego Valadésy Rodrigo Gutiérrez Rivas (coordinadores), Justicia. Memoriadel
1V congreso nacional de derecho constitucional, tomo I, UNAM, México, 2001.

2 Desde hace tiempo he sostenido lanecesidad dellevar acabo importantesreformasal juicio de
amparo, muchas delacuales contienen el proyecto de nuevaley que comentamos. Al respecto vid. mis
estudios: El Estado de Derecho y lajusticia constitucional. ( con especial referenciaal juicio de
amparo), en Estado de Derecho, BarraMexicana, Colegio de Abogados, Themis, México, 1997; La
defensadelaconstituciony e juicio deamparo, en LaDefensadelaConstitucion, Fontamara, México,
1997; El juicio deamparo alaluz delamodernajusticiaconstitucional, en Revistade Investigaciones
Juridicas, EscuelaL ibrede Derecho, niimero 15, México, 1991; Por un poder judicial masinfluyenteen
lavoluntad del Estado, en | deas sobre la Suprema Corte, SCIN-Excélsior, ;México, 1990; El juicio de
amparoy lacorrupcion emanadade lalegislacion procesal penal mexicana, en Lex, dospartes, afiolll,
nimeros 12y 13, UNAM, junio-julio 1988; Necesidad de ampliar |os efectos delasuspension en el
juicio deamparo, enlex, afo |1, nimero 10, UNAM, noviembre de 1987; Necesaria evolucion del
concepto de autoridad paralos efectosde amparo; en Lex, afio l1, nimero 9, UNAM, septiembre de
1987.
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entelequia nacida por generacion espontanea de las mentes brillantes de
Rejony de Otero. Una creacion acabada que no debiatocarse; tan perfecta
y tan atipica que ni siquiera lateoria generd del proceso le era aplicable a
pesar de tratarse de un proceso. Asimismo, su estudio debia mantenerse
algado del derecho comparado, cua quiera que acudiera a esa herramienta
eraacusado de extranjerizante. Esta doctrina que desgraciadamente dominé
nuestra academia constituciona durante muchos afios, fue fundamental
para impedir & progreso del amparo. Con todo, es necesario reconocer la
importante excepcion del maestro Héctor Fix Zamudio, quien desde hace
varias décadas y contracorriente destaco en su importante obra escrita la
necesidad de analizar al amparo desde la perspectivadelateoriagenera del
proceso, Yy la utilidad de acudir a derecho comparado.

La segunda razon se refiere auna aplicacion |etrista, rigorista, formalista
y antiproteccionista que durante muchos afios imper6 en € Poder Judicial
de la Federacion. Como una notable excepcidn a ese proceder hay que
sefialar |a trascendente labor de uno de los mejores jueces en la historia de
nuestro pais. don Guillermo Guzmén Orozco quien como magistrado de
circuito impulsd hace més de veinte afios criterios modernos que de haberse
seguido por la Corte hubieran evitado la crisis en la que esta inmerso €
juicio de amparo.

Ante la necesidad de actudizar € juicio de amparo y € reclamo de
justicia de los mexicanos, en noviembre de 1999, la Suprema Corte de
Justicia cred una Comision Especial para recibir propuestas y elaborar un
proyecto de nuevaley de amparo; esta Comision se integré de manera plu-
ral, representativa e incluyente, por dos Ministros de la Suprema Corte de
Justicia, don Humberto Roméan Palacios quien la coordinay don Juan Silva
Meza; por dos magistrados muy respetados, Manuel Ernesto SalomaVeray
César Esquinca; por dos prestigiados académicos el maestro Héctor Fix
Zamudio y Jos& Ramon Cossio; por € destacado abogado y expresidente de
la Barra Mexicana, Colegio de Abogados Javier Quijano y por un servidor.

En una primera etapa se recibieron 1430 propuestas de reformas alaley
de amparo, provenientesdel Poder Judicial Federal, de los poderesjudicia
les de los estados, de distintos servidores publicos, de universidades, de
colegios de abogados, de profesores de amparo, de abogados postulantes,
etcétera. Los cuatro tomos en que se contienen las propuestas recibidas,
fueron entregados publicamente en unaconferenciade prensaa Presidente
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y estan a la disposicion de
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cuaquierague quiera verificar € proceso de consulta. Todasy cadaunade
estas propuestas fueron analizadas, estudiadasy valoradas en €l proceso de
elaboracion del proyecto.

Después de arduas jornadas de trabgo, a fines de agosto la Comision
entrego la primera version de proyecto de nuevaley de amparo a Pleno de
la Suprema Corte de Justicia. Se traté de un documento que a pesar de
presentar avances importantes, fue reconocido por los miembros de la Co-
mision como perfectible, y puesto a consideracion de toda la comunidad
juridica mexicana para ser discutido, enriquecido y corregido en lo que
debiera enmendarse. Se traté de un punto de partida no de un puerto de
[legada.

Dentro de este proceso de discusién, la Corte convoco en los primeros
dias del mes de noviembre del 2000 a un Congreso Nacional de Juristas en
laCiudad de Mérida, Y ucatén. Setratd deun Congreso incluyente, plura y
representativo, para discutir e proyecto y para recibir propuestas que lo
enriquecieran. No fue un Congreso para homologar un proyecto, Sno un
encuentro para debatir un proyecto. La mecanica del Congreso respeto to-
dos los lineamientos universalmente aceptados para un congreso académi-
co. Se presentaron ponencias a partir de ciertos requisitos metodol 6gicos
indispensables en cualquier congreso académico; sediscutio en seis mesas
de trabgjo coordinadas por los miembros de la Comision de Andlisis de
Propuestas paraunanueva L ey de Amparo. Losintegrantes delaComision
no fuimos a defender el proyecto, acudimos a escuchar propuestas, a reci-
bir sugerenciasy criticas. Todos|os que asistieron a ese importante encuen-
tro pueden atestiguar la libertad absoluta con que contaron todos los con-
gresistas y € dto nivel de discusion juridica que se dio en cada una de las
mesas de trabgjo.

Con base en las ponencias recibidas en e Congreso Naciona de Juristas,
asi como los comentarios vertidos en diversos actos académicos entre los
gue destacan los seminarios llevados a cabo en @ importante Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM y en la Escuela Libre de Derecho,
asi como las reuniones con los miembros de la Barra Mexicana, Colegio de
Abogados, se elabor6 unanuevaversion, lacua fue andizaday modificada
por e Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Lafilosofiade proyecto de nuevaley de amparo se basa, primeramente,
en laplena justiciabilidad de todos los actos de autoridad, hacer efectivo €
Estado de Derecho, que haya un control jurisdiccional sobretodos los actos

DR © 2002.
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion-http://portal.te.gob.mx/



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

NECESIDAD DE UNA NUEVA LEY DE AMPARO 129

de autoridad. Esto selograra através de la confianza en los jueces, solo asi
podremos tener un mejor juicio de amparo. Por elo e proyecto establece
diversos conceptos abiertos, conceptos vagos, conceptos juridicos indeter-
minados para que sean los juzgadores los que los vayan actualizando y
recreando de conformidad con las necesidades del momento.

Debido a tiempo, me voy a referir de manera breve, necesariamente
superficid, a los principales avances que se proponen en € proyecto de
nuevaley de amparo.

|. AMBITO DE PROTECCION

La primera modificacion importante que propone e proyecto es ampliar
e ambito protector dd juicio de amparo. Como todos ustedes saben, actud -
mente de conformidad con € articulo 103 congtitucional, e amparo proce-
de exclusivamente por violacion de garantias individuaes, puesto que en
relacion con las fracciones 11 y 111 del 103, la Corte ha dicho desde hace
mucho que se subsumen en la primera. A pesar de que las garantias de
legalidad de los articulos 14 y 16 de la Constitucion permiten un gran ambi-
to de proteccién del juicio de amparo, hay ciertos aspectos que valdria la
pena proteger de maneradirecta como son | os derechos humanos establ eci-
dos en instrumentos I nternacionales de carécter general.

En € proyecto se propone modificar € articulo 103 congtitucional, para
gue € amparo proceda por violacion de garantias, ya sean individuales o
sociaes, asi como por violaciones a los derechos humanos establecidos en
cinco instrumentos internacionales, a saber: la Declaracion Universa delos
Derechos Humanos; € Pacto I nternacional de Derechos Civilesy Paliticos;
el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socides y Culturdes; la
Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre'y 1a Con-
vencion Americana Sobre Derechos Humanos; dos de estos cinco instru-
mentos no son técnicamente tratados, pero si son instrumentos internacio-
nales, que tanto la doctrina, como la costumbre y la jurisprudencia en dere-
cho internacional han establecido que tienen un sentido y un contenido
normativo. Estos derechos vienen aampliar y a complementar |as garantias
individuales de nuestra Congtitucion, y S bien es cierto que por violacion a
las garantias de los articulos 14 y 16 se puede hacer vaer la violacion a
estos derechos humanos, 1o cierto es que la experiencia nos ensefia, que
cuando asi se procede, raravez € juzgador entraaanalizar € contenido del
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derecho humano establecido en € tratado. De tal suerte, que nos hace falta
avanzar haciauna culturade los derechos humanos, en que sea através del
juicio de amparo y no solo por la actividad de las comisiones de derechos
humanos, que se dote de contenido a estos derechos humanos, por medio de
su aplicacion directa, a efecto de que haya una mayor doctrina que los
explique y una préctica jurisprudencia que los gpliquey los enriquezca. Esto
no me cabe duda que producira unamayor proteccion de los gobernados.

Vae la penaexplicar porqué se propone limitar la proteccion directa via
juicio de amparo alos cinco instrumentos de caracter generd referidos. En
primer término, no existe uniformidad entre los distintos 6rganos guberna:
mentales con competencia en la materia sobre €l nimero de tratados inter-
nacionales sobre derechos humanos celebrados y ratificados por México.
En segundo lugar, se considerd que muchos de estos tratados responden a
circunstancias politicas coyunturales por un lado, y por otro a la necesidad
de englobar una diversidad de intereses de los distintos estados y sus dife-
rentes formas de organizacion politica que generan férmulas por demés
ambiguas cuya proteccion directaatravés del amparo podriaprovocar con-
secuenciasindeseadas. Con todo, estostratados encuentran defensaatraves
de laviolacion de las citadas garantias de legalidad de los articulos 14 y 16
congtitucionales. La Corte modifico € proyecto de la Comision paraincluir
todos los tratados en la materia.

[l. INTERES LEGITIMO

Otro aspecto relevante en € proyecto es la ampliacion del interés juridi-
co. Como es sabido, € concepto de legitimacion para acceder a juicio de
amparo se encuentra muy limitado en nuestro pais. La Suprema Corte ha
identificado a interés juridico con e derecho subjetivo. Este concepto re-
sulta muy limitado, por lo que degja a una gran cantidad de actos de autori-
dad fuera de control jurisdiccional; hoy frente aretos del derecho moderno
y de una sociedad més dinamica no puede ser admitido.

Debemos resdltar que, curiosamente, € interés juridico tal como hoy 1o
entendemos, no es algo consustancial d juicio de amparo. S andizamos la
actuacion de la Suprema Corte en € siglo XIX, através de andisis de la
primera época del Semanario Judicial dela Federacion, encontramos varios
precedentes, en los cuaes la Corte acepta la procedencia del juicio de am-
paro en asuntos promovidos no solo en defensa de  intereses juridicos
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como hoy los entendemos, sino en proteccién de intereses urbanisticos,
estéticos e incluso de comodidad. Con la llegada de Valarta ala Corte €
amparo comienza a adquirir su complejidad técnicay, entre otras cosas,
inicia la nocion del interés juridico identificado como un derecho subjetivo.

De tal suerte que entre nosotros no hay un control jurisdicciona de los
actos que afectan intereses difusos o colectivos; pero tampoco de los actos
de autoridad que afectan de manera econémica o material alos particulares.
Esa digtincién tan absurda en que no importaque € acto de autoridad Ileve
alaquiebraa gobernado o le afecte de maneragrave, pero s no le agravia
en su interés juridico no puede hacer absolutamente nada.

Pararesponder aesto, se propone en e proyecto lainstauracion del inte-
rés legitimo, que tiene un importante desarrollo en la doctrina mas moderna
del derecho publico contemporaneo y en € derecho comparado®. Se esta-
blece en € proyecto, que podra promover € juicio de amparo quien aduce
ser titular de un derecho o de un interés legitimo, sempre que € acto
reclamado viole las garantias o los derechos previstos en € articulo pri-
mero, -que son las garantiasy |os derechos humanos aque yame referi- y
con dlo se afecte su esfera juridica de manera directa, o en virtud de su
especia stuacion frente a orden juridico.

Sobre este articulo se han hecho dos criticas principales. laprimera dice,
gue alos autores del proyecto se nos olvidaron los intereses difusos. No se
nos olvidaron. Proponemos que se defiendan a través del interés legitimo.
Quien redliza esta critica desconoce lo que es € interés legitimo. Varios de
los autores del proyecto, habiamos sostenido en conferencias 'y por escrito

3 Sobreel interéslegitimo lainformacion doctrinal y jurisprudencial es abundante, melimito a
citar algunasresolucionesy estudios: sentenciadela Segunda Salade Tribunal Constitucional Espa-
fiol 252/2000 de 30 de octubre del 2000; sentenciade |a Tercera Sala segunda seccién del Tribunal
Superior Espafiol del 11 de marzo del 2000, dictada en €l recurso contencioso-administrativo 124/
1999; Nigro, Mario: GuistiziaAmministrativa, 11 Mulino, Bologna, 1976, pp.87-117; BujosaVadell,
Lorenzo: Laproteccion jurisdiccional delosintereses de grupo, Bosch, Barcelona, 1995; Gonzalez
Cano, Marialsabel: Laproteccion delosintereses|egitimos en el proceso administrativo, Tirant,
Vaencia, 1997; Garciade Enterria, Eduardo: Haciaunanuevajusticiaadministrativa, Civitas, Madrid,
1989; Garcia de Enterria, Eduardo: Los ciudadanosy la administracion: nuevas tendencias en el
derecho espafiol, consultableen el CD-ROM delaRevistaEspaiolade Derecho Administrativo, nime-
ros 1-100, abril de 1974 adiciembre de 1998, Civitas; en el mismo disco pueden consultarse entre otros
los siguientes trabaj os: Quintana L 6pez; Tomés: Justiciaadministrativa, medio ambientey servicios
municipales, L afuente Benaches, M.: Lalegitimacion paraimpugnar actosy disposicionesadministra-
tivos después dela Constitucién; Tardio Pato, José Antonio: Legitimacion procesal eintereses|egiti-
mos, Lépez Ramdn, Fernando: Derechos fundamental es, subjetivosy colectivosa medio ambiente;
RosaMoreno, Juan: Respaldo jurisprudencial aladefensaambiental colectiva; Garciade Enterria,
Eduardo: Sobre los derechos publicos subjetivos, entre otros.
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la necesidad de proteger los intereses difusos y colectivos?, cuando quien
censura el proyecto no solo no proponia su defensa, Sino expresamente se
oponia a ese tipo de intereses diciendo que no eran intereses difusos, Sino
“intereses confusos’.

Lasegunda critica es que no se entiende € articulo; es obvio que s no se
sabe qué es € interés legitimo, esimposible entender € articulo. El derecho
es en gran medida un lenguaje, 9§ se ignora @ significado de los conceptos
juridicos no es factible comprender € precepto que los utiliza. Asi, por
gemplo, s un articulo se refiere ala capacidad de gercicio e ignoramos €
significado de ese concepto juridico serd imposible desentrafiar € sentido
normativo del precepto. Si nos enfrentamos a una norma que aluda a inte-
rés juridico y no sabemos qué es d interés juridico, no entenderemos €
articulo. Por €elo, € presupuesto basico es e conocimiento y € estudio de
lo que significa @ concepto de interés legitimo. Este concepto no lo esta
mos inventando, existe en la doctrina contemporaneay en € derecho com-
parado unarica experiencia sobre € particular.

Por ultimo, recientemente se hadicho y escrito con ignoranciaque d interés
legitimo se identifica con d interés juridico. Lo cud, obviamente, es faso.

El interés legitimo consiste en una legitimacion intermedia entre € inte-
résjuridicoy € interéssimple. Se hadesenvuelto de manera preferente en
el derecho administrativo y parte de la base de que existen normas que
imponen una conducta obligatoria de la administracion, pero tal obligacion
no se corresponde con e derecho subjetivo de que sean titulares determina-
dos particulares. S se tratara de proteger un interés smple, cualquier per-
sona podria exigir que se cumplan esas normas por conducto de la accién
popular. Este tipo de interés no es e que se quiere proteger. Puede haber
gobernados para los que la observancia o no de este tipo de normas de la
administracion publica resulte una ventgja o desventgja de modo particular
respecto delosdemés. Esto puede ocurrir por dos razones, en primer lugar
puede ser € resultado de la particular posicién de hecho en que aguna
persona se encuentre, que la hace méas sensible que otras frente a un deter-
minado acto administrativo; en segundo lugar, puede ser & resultado que
ciertos particulares sean los destinatarios del acto administrativo que se
discute. Estaeslanocion del interés legitimo, es decir que ciertos goberna-
dos puedan tener un interés cualificado respecto ala legaidad de determi-

4Vid. mistrabajos citados nota 1.
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nados actos adminigtrativos. La posibilidad de acudir a amparo mediante €
interés legitimo abre enormes oportunidades de control de actos de la admi-
nistracion publica que hasta ahora solo en agunos casos es factible proteger.

El interés legitimo no requiere de la afectacion a un derecho subjetivo,
aungue s a la esfera juridica entendida en sentido amplio. Asmismo, la
referenciaa su especia situacion frente a orden juridico” tiene unaconno-
tacion técnica. El interés legitimo puede ser requisito de procedibilidad de
un procedimiento Unicamente por afectacion directao puede comprender el
agravio derivado de una Situacion particular que tenga € quejoso en €
orden juridico. En estos casos, la afectacion no es directa o inmediata deri-
va de la situacion especia en € orden juridico en la que se encuentra €
quejoso. El proyecto establece la procedencia del juicio de amparo en am-
bos supuestos, ante la afectacion directa o frente a perjuicio derivado de la
particular posicion del quejoso.

Porqué entonces no hablamos de intereses difusos o colectivos, ¢no hu-
biera sdo més sencillo? No, por lo siguiente: la defensa de los intereses
difusos o colectivos en @ mundo, presenta distintas formas de proteccion,
gue no vendriaal caso ahorareferir, por razones de tiempo, desde las accio-
nes de clase pasando por acciones especificas como € caso de Brasil hasta
el contencioso administrativo, como en Espafia. Creemos, que técnicamen-
te es mejor hablar del interés legitimo, porque estamos en presencia de un
juicio de control constituciona y la proteccion de los intereses difusos o
colectivos no sempre engloba un problema de constitucionalidad, por eso
en algunos paises, en ocasiones esta proteccion se da en primer nivel, en
esfera técnica en sede administrativa y no en sede jurisdiccional. De ta
manera que con este concepto abierto, o que buscamos es quelosjuecesen
cada caso concreto, decidan a partir del concepto de interés legitimo s €
acto de autoridad af ecta realmente la esfera de esos derechos; s generaun
problema de congtitucionalidad o no; esto no se puede definir apriori en la
ley, tiene que ser una creacion jurisdiccional.

Para evitar equivocos es importante puntualizar algunos aspectos que
dibujen los elementos del concepto en cuestion:

a) no es un mero interés por lalegaidad de la actuacion de la autoridad;
requiere la existencia de un interés persond, individua o colectivo, que
de prosperar la accion se traduce en un beneficio juridico en favor del
accionante;
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b) esta garantizado por € derecho objetivo, pero no da lugar a un dere-
cho subjetivo, no hay potestad frente a otro;

c) debe haber una afectacion alaesferajuridicaen sentido amplio, ya
sea econdmica, profesional o de otraindole. Lo contrario esla accion
popular, en la cual no se requiere afectacion alguna ala esfera juridi-
ca;

d) los titulares tienen un interés propio distinto del de cuaquier otro
gobernado, consistente en que poderes pablicos actlien de acuerdo con
el ordenamiento cuando con motivo de la persecucion de fines de carac-
ter general incida en e ambito de ese interés propio;

€) setrata de un interés cualificado, actua y real no potencia o hipotéti-
CO, en sumaes un interés juridicamente relevante;

f) laanulacion produce efectos positivos o negativos en laesferajuridica
del gobernado.

Sin embargo, debemos destacar que en tratandose de procesos sigue sub-
sistiendo la necesidad del interés juridico, entendido como derecho subjeti-
VO, en razon de que seria inconveniente que en un pProceso, en un juicio
donde hay dos partes que estén litigando con idéntico interés venga un
tercero a obstaculizar €l gjercicio de sus derechos, con lo cua se creariaun
caos ante la imposibilidad de que se gecutaran las decisiones judiciales.
Por ello se hace ladiferenciacidn entre o que son procedimientosjudiciales
paralos cuaes se exige interésjuridico y los demas actos para cuyaimpug-
nacion basta e interés legitimo.

I11. CONCEPTO DE AUTORIDAD PARA LOS EFECTOS
DEL AMPARO

El tercer aspecto relevante del proyecto eslaampliacion del concepto de
autoridad para los efectos del amparo. Este concepto también fue durante
mucho tiempo uno de |os més atrasados de nuestro juicio. Debemos recor-
dar que a principios del Siglo XX, la Corte tenia criterios més evoluciona
dosde los que actualmente imperan. Cuando la Suprema Corte establece en
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e famoso caso de Marcolfo Torres, que el mayor Canuto Ortega es autori-

dad paralos efectos del Amparo, o que esta haciendo es andlizar lanatura:

leza del acto y no € carécter de quien lo emite. Canuto Ortega era un
generalote de la Revolucion, no titular de un érgano del Estado, no era una
autoridad en e sentido del derecho constitucional, se trataba de un particu-

lar que por razones de hecho, tenia gente armada que podia someter alos
otros particulares. Asi, la Corte, entendié é momento histérico y dando
prioridad a la naturaleza del acto, considerd que Canuto Ortega era una
autoridad para efectos del amparo. Notemos que se trata de una resolucién
progresista, de vanguardia; pero cuando € concepto establecido en € pre-

cedente se saca de contexto y se empieza a aplicar, como sucede muchas
veces con la jurisprudencia, a un nimero indeterminado de casos que
facticamente no responden a los mismos presupuestos, entonces una juris-

prudencia progresista, se convierte en una jurisprudencia anacronica. La
exigencia de la fuerza publica respondia a las necesidades concretas de
principios del siglo XX, su exigencia posterior para determinar la existencia
de una autoridad para los efectos del amparo fue, no solo desafortunada,
sino queimpidi6 € desarrollo del amparo. La posterior necesidad de consi-

derar unaautoridad para efectos del amparo Gnicamente cuando se tratara
de un dérgano del Estado, continldo por esta linea formalista y
antiproteccionista.

No puedo dejar de mencionar que hace mas de veinte afios € brillante
jurista don Guillermo Guzman Orozco, en su labor de magistrado de circui-
to, consider6 que eran autoridades para efectos del Amparo |os organismos
descentralizados cuando de manera unilateral y obligatoria afectaban laes-
ferajuridica de los particulares. La Corte ignoré mucho tiempo este crite-
rio. No fue sino hasta su actua integracion que la Suprema Corte acept6
estas ideas y sustento € criterio de que los organismos descentralizados
pueden ser autoridades paralos efectos del amparo.

Algun critico hadicho que alos autores del proyecto se les olvidaron los
organismos descentraizados; tampoco los omitimos. No sdlo eso sSino que,
también varios de los comisionados, mucho antes de que € referido profe-
sor hablara de organismos descentralizados, ya habiamos insistido en la
necesidad de que € concepto de autoridad para los efectos del amparo se
modificara paraincluir alos organismos descentralizados®.

5Vid. mistrabajos citados nota 1.
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Lo que proponemos en € proyecto es dar la prioridad —como lo hizo la
Corte aprincipios de siglo—, alanaturaleza propiadel acto, por encimadel
carécter de quién emite e acto. Entonces con independenciade quién emite
el acto de autoridad, se considerara como acto de autoridad para efectos del
amparo, € acto que crea, modifica o extingue situaciones juridicas en for-
ma unilateral y obligatoria. El derecho administrativo moderno, presenta
muchasfiguras, merced alas cual es tanto organismos descentralizados como
incluso particulares, realizan funciones que originariamente le deberian de
pertenecer a Estado y que afectan la esfera juridica de los particulares.
Pensemos -un gjemplo entre muchos- en los concesionarios de un servicio
publico de acantarillado y agua potable en un municipio. ¢qué diferencia
hay entre este servicio y € que presta en otros ayuntamientos la autoridad
congtituida? Ninguno. Hay algunas leyes que prevén la participacion de
particulares para redlizar actos, por gemplo de auditoria, cuyo resultado
trae consecuencias desfavorables alos particulares. Obviamente, en estos
casos, estamos en presencia de autoridades para efectos del amparo. Es
muy importante distinguir entre autoridad y autoridad para efectos del am-
paro, que no es o mismo, parece una sutileza pero no lo es. La autoridad
como td eslo que entendemos por autoridad en derecho constitucional; por
el contrario una autoridad para efectos del amparo es aguien que emite un
acto con las caracteristicas de unilateralidad y obligatoriedad a las que ya
me he referido.

Lo que en 1919 eran rifles y pistolas, en € afio 2001 son concesiones 'y
otras figuras del derecho administrativo. Lo mismo que en tratandose del
interés legitimo, se trata de un concepto abierto, de un concepto juridico
indeterminado; serén los jueces |os que tendrén que determinar s € acto de
autoridad estal en cada caso concreto. Preferimos privilegiar la naturaleza
del acto reclamado, en vez de establecer un catdl ogo de entidades en contra
de las cuaes procede € juicio de amparo.

V. SUSPENSION

El siguientetemaque meinteresatratar esel delasuspension. También
en € caso de la suspension nos encontramaos con uno de |os aspectos que
mayor insatisfaccion presentan en lareaidad del juicio de amparo; en mate-
ria administrativa'y a pesar del gran avance que implica la jurisprudencia
gue recoge € concepto de la apariencia de buen derecho, todavia no damos
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e paso definitivo, porque en ocasiones no se ha comprendido bien esta
tesis, porque en otras se ha prestado para abusos y seguimos con criterios
muy formdistas y rigidos. En materia pend, a partir de las Ultimas refor-
mas, précticamente la suspension yano existe.

Lo quetratamos de buscar en € proyecto que sometemos ala considera-
cién de toda la comunidad juridicay, por supuesto, de todos ustedes, es un
equilibrio; que la suspension cumpla su finalidad protectora, pero que cuen-
te con mecaniSmos que eviten y corrijan |os abusos que se puedan cometer,
através de los siguientes instrumentos:

Primero.- Privilegiar la discreciondidad de los jueces®. La Unica forma
de que un juicio congtitucional sea verdaderamente eficaz, es creer en
nuestros jueces, es dotarlos de discreciondidad, evitar la tentaciéon de
hacer del legidador un dictador; esimposible que en unaley se prevean
todos|os supuestos que se pueden dar en lavidareal, sempre que esto se
ha intentado han fracasado todos los esfuerzos de codificacion; pero,
claro, es necesario sujetar, entonces, a las resoluciones de los jueces a
requisitos formales y sustantivos, que faciliten € control por los érganos
revisores.

Segundo.- Establecer la facultad del juez de distrito para solicitar docu-
mentosy ordenar diligencias pararesolver sobre lasuspension definitiva;
es decir, que € juez tenga herramientas para evitar ser engafiado, esta-
mos pensando, sobre todo, en los famosos giros negros.

Tercero.- Establecer expresamente como requisito para el otorgamiento
de la suspension la apariencia de buen derecho; es decir -como ustedes
conocen- que el juez haga un andlisis preliminar de la probable
incongtitucionalidad del acto, pero obligando a juez a ponderar entre
esterequisito y lano afectacion del interés social. Ademés debo destacar
gue € estudio de la apariencia de buen derecho debera hacerse sempre
gue la naturaleza ddl acto lo permita; es obvio que existen en laredidad
muchos casos en que este andlisis preliminar esimposible’.

6 Nosreferimosaladiscrecionaidad interpretativao judicial. Vid. | gartia Salaverria, Juan: Princi-
pio delegalidad, conceptosindeterminadosy discrecionalidad administrativa, en Revista Espafiolade
Derecho Administrativo, CD-ROM citado.

7 Este elemento tiene unaricaexperienciaen derecho comparado. Vid, por todos: Garciade Enterria,
Eduardo: Labatallapor las medidas cautel ares, Civitas, Madrid, 1992;
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Lo que buscamos es que aquello que deba suspenderse se suspenda y
aquello que no deba suspenderse, porque se trata de buscar unfinilicito, no
se suspenday que € juez tenga las herramientas paraello.

En otro tipo de medidas, se propone diminar la absurda exigencia del
interés juridico parael otorgamiento de la suspension derivada de unainco-
rrectainterpretacion delaley vigente. LaL ey de Amparo nuncahaestable-
cido la necesidad de un interés juridico suspensional ni nada por € etilo;
la fraccion 111 del articulo 124, se refiere a dafios y perjuicios desde un
punto de vista material. Desafortunadamente, esto se hadesviado y hoy se
exige, de manera cas universa, un acreditamiento aunque sea indiciario
dd interés juridico; estamos proponiendo que esto desaparezca. La Corte
modificd @ proyecto de la Comisién paraexigir € acreditamiento indiciario
dd interés juridico.

Asimismo, se establecen expresamente | os efectos restitutorios de la sus-
pension, cuando la naturaleza del acto lo permita. Se trata, en definitiva, de
gue e amparo adelante provisonamente, a partir de la suspension, los
efectos de la sentencia que concede €l amparo.

Por otro lado, se establece que la suspensi én puede obligar aparticulares.
Cuando un particular por mandato expreso de unanormageneral o deagu-
na autoridad tuviere o debiera tener intervencidn en la gjecucién, efectos o
consecuencias del acto reclamado, € efecto de la suspension seré que la
autoridad responsable conmine d particular a pardizar de inmediato la gje-
cucion, efectos 'y consecuencias del acto reclamado y deberd tomar todas
las medidas que aseguren € eficaz cumplimiento de lamedida suspensional.

En otro orden de ideas, se propone revertir una préctica viciosa, derivada
de unaincorrecta interpretacion del articulo 138 de laLey de Amparo vigen-
te, para establecer que la sugpensién no paralizara Unicamente los procedi-
mientos judiciales y adminigtrativos seguidos en forma de juicio; pero no
cuaquier procedimiento. El sentido origina del articulo 138 refiere a proce-
dimientos judicides;, una interpretacién errénea impide la pardizacion de
cuaquier tipo de procedimiento. Como es sabido, € procedimiento, en dere-
cho adminigtrativo, no es sino la serie de actos paralaemision del acto admi-
nigrativo; s se cumplen todos los requisitos de procedibilidad de la suspen-
s6n, no hay razén para que no proceda en contra de procedimientos. Obvio
cuando esos requisitos no se cumplen la suspension debe negarse. Es claro
gue se debe garantizar que los procedimientos administrativos seguidos en
formade juicio y los procedimientos judiciales, no sean pardizados, pero los
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procedimientos adminigtrativos seguidos en forma de juicio no son tantos
Ccomo Se supone, se trata de aguellos en los que hay una controversia; en
donde, de dgunamanera, € 6rgano administrativo esta realizando funciones
jurisdiccionaes, no cuando esta redizando funciones de investigacion o de
emision de actos de molestia en la esfera juridica de | os particulares. Propo-
nemos, entonces, volver a sentido origind del precepto. La Corte modifico
proyecto de la Comision dgando intacto € texto del actud articulo 138.

En materia penal, se busca lograr el objetivo de que la suspension opere
sin menoscabo de la eficaz persecucion de los ddlitos, a partir de los si-
guientes instrumentos:

Primero.- Todos los principios anteriores, le son aplicables también ala
materiapenal.

Segundo.- Si es procedente la suspension, entonces se establece un cata
logo, dependiendo de la etapa procedimental en que se encuentre, para
establecer |os efectos que tendriala suspension.

Tercero.- Por primera vez se distingue entre la libertad caucional, que
emanadd proceso, y lalibertad en € amparo, que emana de una suspen-
sSi6n que se dictaen un juicio de control congtituciona. Puede no proce-
der lalibertad cauciona, sin embargo, lalibertad en e amparo no debe
derivar de eso, debe originarse de una suspension propia de este medio
de control congtituciond.

Por otro lado, entendemos claramente en & proyecto que, en principio,
suspension en materia pena significa libertad. Por eso se prevé que la sus-
pension procede contra 6rdenes de aprehension, traténdose de delitos no
graves, y en tratdndose de delitos que laley sefialacomo graves, no procede
la suspension provisiona, pero € juez si podra resolver, excepcionamente,
otorgar la definitiva, atendiendo a la naturaleza del caso. Por gemplo,
¢cuantos delitos hoy son graves en muchas entidades federativas, que real-
mente no significan ninguna gravedad? ¢cuéntas averiguaciones, consigna-
cionesy oOrdenes de aprehension se dan con delitos fabricados, con € abuso
de que son delitos graves?. No olvidemos una época grotesca que ya habia-
mos superado, en que las agencias del Ministerio Plblico eran agencias
cobradoras, de extorsion y de chantgjes. El principio de presuncién de
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inocencia no esta refiido con la eficaz persecucion de los delitos; de tal
manera que debemos buscar este equilibrio y en @ proyecto creemos que
hay una propuesta que, al menos en cierta medida, trata de resolver esta
problemética. La Corte modifico e proyecto paraque no procedala suspen-
S6n en delitos graves.

V. DECLARATORIA GENERAL DE INCONSTITUCIONALIDAD
Y DE INTERPRETACION CONFORME

Uno de los temas que més interés han despertado es € de ladeclaratoria
generd de incongtituciondidad y de interpretacion conforme. El principio
derelatividad de |l as sentencias de amparo en tratandose de normas genera-
les -lamal llamada férmula de Otero, porque obviamente Otero previé un
mecanismo de control politico combinado con € control jurisdicciond-, me
parece que hoy no tiene justificacion alguna: viola la supremacia constitu-
ciona, vulnera d principio de iguadad ante la ley, afectala regularidad del
orden juridico, y genera multiples injusticias. En la Comisién tratamos de
buscar un sistema redista, adecuado d pais, que permitiera €l avance de-
seado, y evitara consecuencias inconvenientes con la nulidad erga omnes
de unanormageneral.

Debemos tener presente que la inconstitucionaidad genera es un caso
extremo, los tribunaes congtitucionaes en todo € mundo recurren alo que
Se conoce como interpretacion conforme. Esto significaque @ tribuna cons-
tituciond d andizar la condituciondidad de la ley, antes de declararla in-
condtitucional, busca dentro de las interpretaciones juridicamente posibles
una que hagaaestanormagenera conforme alaCongtitucion, adecuadaala
Condtitucion, competible con la Congtitucion; esta es una préctica jurisdiccio-
na en todo d mundo que le damos, en € proyecto de ley, sentido normativo
porque creemos que, de aprobarse € proyecto, estamos empezando una eta-
pay que esimportante prever expresamente la interpretacion conforme. De
tal manera que habria tres sentidos que pudieratener una sentenciade ampa:
ro, en tratdndose de normas generaes, primero, declararla incongtitucional;
segundo, declarar que laley es congtituciona, Semprey cuando seinterprete
en un determinado sentido, esto puede ser através de unasentenciaestimatoria
gue concede € amparo, o desestimatoriaque no lo conceda; y estainterpreta
cion conforme, tendra también un contenido genera y vinculatorio; tercer
sentido, que es condgtitucional la norma generd.
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Para que laincongtitucionalidad de una norma genera tenga efectos ge-
nerales, se propone lo siguiente: primero, que haya jurisprudencia por rei-
teracion, es decir, tres sentencias dictadas en tres sesiones ditintas, y por
una mayoria caificada de ocho ministros; una vez teniendo esta jurispru-
dencia, se pasa a un procedimiento especifico que se llama de declaratoria
general de incongtitucionalidad o de interpretacién conforme, en lacud la
Corte, sin variar un apice d sentido de la jurisprudencia, establecera los
alcances, | as condiciones especiaes de esta declaratoria.

Deta manera subsiste un sistema mixto, lareatividad de las sentencias
de amparo por lo que hace aactos, anormas generales declaradasinconsti-
tucionales por mayoria smple o cuando todavia no se ha elaborado la de-
claratoriarespectiva, y ladeclaracion erga omnes cuando ya se hallevado a
cabo € procedimiento de declaratoria genera de incongtitucionalidad.

V1. AMPARO DIRECTO

En el amparo directo setiene un afigjo problema, 1os|lamados amparos
para efectos, aquellos amparos que después de varios afios de litigarse en
primeray en segundainstancia llegan al Colegiado, € Colegiado andiza
una violacion procesal, la considera fundada y regresa el expediente ala
responsable; se repone laviolacion procesal, después de seis meses regre-
saalajusticiafedera en un nuevo amparo; setarda seis meses en resolver
el Colegiado, y hay otra violacion procesal; asi pasamos todas las viola-
ciones procesales, pero después vienen las violaciones in judicando, y asi
nos podemos pasar cinco, siete, ocho, nueve anos en lo que en € foro ya
se llama & amparo ping pong. Esto no puede seguir ocurriendo, por un
lado, provoca mucho del rezago que tienen los tribunales, y por otro lado,
hace que la justicia no sea pronta ni expeditay por tanto no seajusta.

Para tratar de responder a €llo, se propone en € proyecto lo siguiente:
primero, la obligacion de que en & amparo directo que se promueva, se
aeguen todas las viol aciones procesales que hayan ocurrido, s no serecla
man estas violaciones procesales, 0 no las advierte de oficio d tribuna
colegiado, en caso de estar en € supuesto suplencia de la queja, no pueden
ser materiade andlisis de otro amparo. Laideaesqued Colegiado resuel-
va en un solo amparo todas las violaciones procesales, para efecto de que
todas las viol aciones procesal es se reparen. Se prevé, ademas, laobligacion
del Colegiado de precisar los efectos exactos de la sentencia que se dicta.
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Se complementa con € amparo adhesivo en esta materia, a efecto de que
haya un equilibrio procesal entre las partes.

VII. A MANERA DE CONCLUSION

El juicio de amparo fue durante mucho tiempo motivo de legitimo orgu-
[lo paralos mexicanos y g emplo paraun nimero importante de sistemas de
justicia congtituciona en & mundo. Sin embargo, por diversas causas €
juicio de amparo detuvo su evolucion hace varias décadas, 10 que inevita:
blemente lo desfasd en relacion con la dinamica socid y |os importantes
cambios experimentados en € ambito del derecho publico. El amparo se
convirtié asi, en un mito, mas que en una proteccion eficaz para los gober-
nados. En leyenda para € discurso, mas que en justicia viva. En historia,
Ma&s que en presente.

El proyecto de nuevaley de amparo elaborado por la comision especia y
modificado por la Suprema Corte contiene trascendentes modificaciones a
nuestra ingtitucion de control constitucional que no solo justifican, sino
requieren, ser explicitadas através de unanuevaley. Cambios sustanciaes
y de gran envergadura que retomando |os origenes del amparo o proyectan
hacia e futuro, que lo actuaizan y le permiten responder alas necesidades
del derecho moderno en beneficio de todos |0s gobernados; avances que, de
ser aprobados, setraducirian en una defensaeficaz delos particulares frente
alaarbitrariedad y los abusos.

En efecto, la proteccion directa de | os derechos humanos consagrados en
losinstrumentos internacional es de caracter general, ensancha € ambito de
proteccion del juicio de amparo; la superacion del rigido concepto de inte-
rés juridico y la ingtauracion del interés legitimo, permite la defensa de
intereses difusos y colectivos, asi como de una gran cantidad de afectacio-
nes ala esferajuridica de los particulares que no se reducen a mero dere-
cho subjetivo; la ampliacion del concepto de autoridad para efectos del
amparo, que atiende a la naturaleza del acto reclamado y no al caracter
formal de quien lo emite, logra no sdlo la proteccion en contra de actos de
organismos descentralizados sino de cua quier entidad que de maneraunila
teral y obligatoria afecte la esfera juridica de los gobernados; la declarato-
ria genera de incongtitucionalidad y de interpretacion conforme, recupera
lavigencia dd principio de supremacia congtituciona, instaura plenamente
e principio de igualdad ante la ley y supera serias injusticias, derivadas de
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lareatividad de |as sentencias de amparo en tratdndose de normas genera-
les; el establecimiento de una suspension més eficaz en materia administra-
tiva combate la arbitrariedad e impide que los derechos de los gobernados
sean avasdlados impunemente; la suspension en materia pena permite €
debido equilibrio entre @ principio de presuncion de inocenciay la eficaz
persecucion de los ddlitos, asmismo, las importantes reformas que se pro-
ponen en materia de amparo directo contribuyen a que laimparticion de
justicia sea verdaderamente expedita.

Todos estos aspectos, entre otros avances que se proponen en € proyecto
significarian una justicia constituciona que responderia eficazmente a los
retos del mundo moderno. Estamos en presencia de un proyecto que, sin
desconocer laesenciadd juicio de amparo, lo impulsa hacia e futuro. Que
parte de la confianza en los jueces y que aspira devolver a los érganos
jurisdiccionales la facultad inherente a la justicia constituciona moderna
derecrear € derecho, de actuaizar lanormaalarealidad, de constituirse en
el necesario equilibrador de la democracia representativa. El proyecto que
nos ocupa requiere modificar ideas superadas sobre la actividad que desem-
pefian los jueces, exige una mentalidad diferente, abrir la mente a nuevos
conceptosy aunaformadistintade hacer las cosas. Solo asi lograremos que
el juicio de amparo vuelva a ser un instrumento eficaz de defensa de los
derechos fundamental es de todos | os gobernados.

Estamos ante un México ditinto del de principios dd siglo XX. Hoy, d
pais requiere instrumentos juridicos solidos de solucion de controversias,
sobre todo en € @ambito constituciond. Los retos del juego democrético, la
diversdad, € pluralismo y € dinamismo de la sociedad moderna no pueden
enfrentarse através de mecanismos que responden acircunstancias sociales
diversas. El derecho debe adecuarse alarealidad para ser factor que forta-
lezcalos avances democréticos, coadyuve alaestabilidad socia y defienda
eficazmente |os derechos fundamental es de todos sin excepcion. No pode-
mos darnos € |ujo de que nuestra ingtitucién procesal de amparo siga reba-
sada por laredlidad. Abandonemos la mitologia decadente y anquilosada
gue pretende hacer del amparo una entelequia cuas religiosa, y como ta
intocable. El amparo o se transforma o en poco tiempo sera pieza de museo
de antigtiedades, bello pero inservible. Avancemos hacia la plena
judticiabilidad de todos los actos del poder publico. Retomemos los orige-
nes del amparo para que vuelva a ser baluarte de justiciay libertad. Cami-
nemos hacia un nuevo juicio de amparo que responda a las necesidades de
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la sociedad. Que la justicia sea una redlidad y 10 sea para todos. Que €
amparo deje de ser propiedad de unos cuantos y se convierta en un instru-
mento al alcance de quienes menos tienen y més lo necesitan.

Los mexicanos estamos inmersos en un profundo proceso de cambio.
Nadie escapa a estainercia social. El juicio de amparo no puede permane-
cer estético ante € nuevo orden de cosas. Laprofundareformaal juicio de
amparo es una exigencia que brotade larealidad. Tenemos laobligacion de
responder aella. Avancemos hacia unanuevaley de amparo producto dela
reflexion de toda la comunidad juridica naciona en beneficio de todos los
mexicanos.
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