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Introduccioén

Hace muchos afios, un Congreso local disefié e instituyé la arieja institucion del
amparo. Tan noble que ha sido incorporado en diversas legislaciones del orbe.
Pero el juicio en México, hoy dia, difiere sustancialmente del mecanismo protector
vigente en otras latitudes. Como bien afirma Héctor Fix Zamudio, el amparo en
México no ha evolucionado como acaecié en Latinoamérica, ello ha provocado
que tengamos “una institucion procesal compleja, de dificil sistematizacion,
operatividad y accesibilidad para cumplir con sus objetivos inmediatos de tutela”.’

En efecto, cominmente se afirma que el juicio se transformd; que se
desnaturalizé, tanto en su estructura como en sus fines. Nada mas cierto; ambas
cuestiones son irrefutables. La ley que lo rige cuenta siete décadas sin revision ni
modificacion a fondo. Todas y cada una de las escasas reformas que lo han
impactado de un modo u otro se vinculan mas con la necesidad de inhibir lo que
se considera un ejercicio inmoderado del juicio que en preservar su ambito
protector. El ultimo intento de modificar sustancial e integramente sus
prescripciones fracasé hace casi una decada.

|. Los Fines Originales

Nadie puede negar la necesidad que sustentd el disefio del medio de
control en 1847: contrarrestar el abuso de los detentadores del poder en contra del
individuo. Preservar la observancia de la necesaria division del poder y la sujecion
de las diversas potestades publicas al principio de legalidad. Desde entonces, sus
fines son y han sido varios, pero todos se resumen en ése. Tanto en materia civil
como penal. Respecto de todos los actos y todas las leyes. Sustantivas o
adjetivas: “Todo podria impugnarse por el mas humilde de los hombres. De ahi
derivé su nobleza original.”" Todas las autoridades quedaron constrefiidas a la
observancia de los derechos fundamentales. Para garantizarlos, ocasionalmente
habria que anular las leyes o decretar la invalidez de los actos autoritarios.
Agquéllas y éstos debian tender de un modo necesario a favorecer el ejercicio de
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los derechos reconocidos. Y éstos no podrian tocarse ni disminuirse sino con
sujecion estricta a lo prevenido en sus disposiciones." Se oye bien; so6lo un
déspota podria oponerse a tan nobles propositos.

La indole del juicio parece que no resulta discutible ni antafio ni ahora: el
aseguramiento de los derechos del hombre. No sélo en tiempo presente, sino
incluso proyectandolos hacia el futuro." Bajo esta premisa y con dinamismo
persistente, las cartas constitucionales se han modificado de forma periédica para
adicionar mas y cada vez mas detallados derechos fundamentales. Algunos por
decision local; otros por presidn de organismos internacionales o de convenciones
en las que México participa. Es el caso de la igualdad juridica del varén y la mujer
introducida en la Constitucion en 1974, cuya peticién fue reiterada por la ONU en
una recomendacion ante la omisién del Estado mexicano de garantizarla con
rango maximo o del derecho a una vivienda digna, consecuencia del documento
adoptado en Habitat Il por los Estados asistentes a la Cumbre de Estambul en
1996." Sin embargo, ello llevo a la incorporacion de derechos cascardn, carentes
de sustancia, dificiles de accionar o solo eficaces para un reducido sector de la
poblacion: la protecciéon del consumo, la salud, los datos personales y el ambiente
en el ambito nacional, y en el ambito de las entidades federativas: la proteccion de
la intimidad; el uso de sistemas electronicos para el acceso remoto a la
informacién publica; la satisfaccion de necesidades y la proteccion de la salud
fisica y mental de menores de edad y personas de la tercera edad; la identificacion
plena de la personalidad; el patrimonio de la familia y la proteccion de la defensa
de los migrantes.

En tanto, el juicio previsto para lograr su eficacia sigue inmutable. Las
escasas reformas incidentales derivaron no de la necesidad de ampliar o facilitar
los términos de su acceso, sino de limitarlos a ciertos grupos bajo la logica del uso
excesivo que provoca cargas inatendibles para los dérganos jurisdiccionales. Se
surtieron asi las modificaciones al juicio, pero no en razén de las necesidades
humanas: lo adjetivo subordiné lo esencial. Como institucién se le orienté de forma
utilitarista en beneficio de los intereses de las autoridades."

[l. Algo de Historia

En la década de 1847 a 1857, el amparo dio un salto de gran amplitud
cuando se determind que no debia limitarse su ejercicio sélo a controlar actos
violatorios del legislativo y del ejecutivo, porque también las autoridades del ramo
judicial podian quebrantar la ley suprema y tales infracciones también debian



impedirse y repararse.” Por ello se amplié su procedencia respecto de actos de
jueces debido a la necesidad de conceder la proteccién, aun ante aquellas
autoridades situadas en la esfera del propio poder federal, pues también el arbitro
ocasionalmente inobserva las reglas que rigen su actividad. Pese a la extension
propuesta, los constituyentes de entonces olvidaron el desenvolvimiento general
del sistema anglosajon y dejaron sin proteccion directa y clara el resto de la ley
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suprema.

Escasos afios después; sin modificar la Constituciéon y en franco retroceso,
la ley reglamentaria determiné excluir de su proteccion a quienes resultaran
afectados por decisiones judiciales.™ Se afirmé que el momento histérico lo exigia.
El enemigo habia arribado allende las fronteras vestido con el traje de emperador.
Los fines lo justificaban: se trataba de salvar a la Republica..”

[Il. La Garantia Secundaria

Al tiempo que la accion se hizo asequible a todo habitante que viere
afectados sus derechos fundamentales, mediante ley del 20 de enero de 1869 se
pretendié corregir una reglamentacién imperfecta que ocasionaba abusos en
verdad escandalosos, como el equiparar al juicio con multiples instancias
inevitables en materia civil y criminal.* Ello permitia revisar no sélo la sentencia
principal o ejecutoria, sino incluso las incidentales. Asi, la multitud de
interpretaciones contradictorias y conflictos sin salida demostraron a la autoridad
la necesidad de reformar la Ley de Amparo. Se afirmé que de no hacerlo asi
llegaria a desquiciarse por completo la administracién de justicia que; “aun sin el
abuso de los juicios de amparo era ya de por si bastante lenta y embarazosa.”™

La reforma del legislador federal a la ley reglamentaria del juicio de control
determind que éste se siguiera por medio de los procedimientos y formas del
orden juridico que se determinaran en la ley; obligo al justiciable a comprar papel
ex profeso para su tramitacion, pese a la gratuidad de la justicia y restringié su
procedencia en negocios judiciales. Si bien en la discusion del Congreso general
se adujo que tal restriccion no debia subsistir, salvo que se modificara la
Constitucién general de la Republica, a pesar de los argumentos en contra la
mayoria parlamentaria “cerr6 la puerta” a los juicios en que se impugnaran
sentencias de los tribunales superiores de las entidades federativas.™

Pese a la medida y con apoyo en un criterio interpretativo, la cifra de juicios
se incremento sustancialmente.*V Para contrarrestar su nimero nuevamente se
reforma la ley Ahora estableceria reglamentacion mas precisa ameén de



incorporar mas causas de improcedencia y la institucién jurisprudencial que devino
mas de la necesidad de atender la demanda creciente de juicios que para brindar
certeza y seguridad juridica a los justiciables. Bajo la vigencia de esta ley, el objeto
del amparo quedé relegado soélo al examen de la constitucionalidad de los actos
de las autoridades, con independencia de la legitimidad de su investidura, debido
a la cuestionada tesis de la incompetencia de origen que también frenaba al
acceso al juicio.™

Para 1897, con animo de codificar todos los procedimientos federales, el
presidente Diaz decide suprimir la legislaciéon del amparo al incorporar su
regulacion en un Codigo de Procedimientos Federales. De esta suerte, por
decision del legislador secundario, descendié abruptamente la jerarquia del juicio
al equipararlo con un procedimiento secundario. Este cuerpo normativo tuvo como
nota distintiva la incorporacion lenta pero inexorable de mas causas de
improcedencia para tratar de frenar lo que se estimaba un uso cada vez mas
frecuente y abusivo del amparo,™ pues los litigantes descubrieron el articulo 14
constitucional alegando que el mismo otorgaba la garantia de exacta aplicacién de
la ley. Ello abri6 la puerta por donde se desbordé impetuosamente una corriente
incontenible de juicios que desnaturalizd su esencia al posibilitar revisar
absolutamente todas las sentencias de los tribunales de las entidades de la
Republica mediante un recurso analogo a la apelacién; que no juicio, pues su
finalidad era soélo corregir la inexacta aplicacion de la ley. ™"

El amparo, originalmente establecido con un alto fin social se habia
convertido en medio para acabar con la soberania de las entidades federativas.
Sus autoridades quedaron sujetas a la revision de la Suprema Corte hasta en los
asuntos mas insignificantes.®™ De un juicio para prevenir la violacion de los
derechos fundamentales se habia trastocado en un recurso artificioso a fin de
demorar el cumplimiento de las sentencias de los tribunales de las entidades
federativas.

En el discurso inaugural del Congreso Constituyente de 1916, Venustiano
Carranza afirmé que la declaracién de los derechos del hombre en la carta de
1857 no tuvo la importancia practica que de ella se esperaba, porque si bien por
virtud de sus disposiciones se refirieron la base y objeto de todas las instituciones
sociales; salvo escasas excepciones no les otorgaron las garantias debidas. Lo
que tampoco hicieron las leyes secundarias que no llegaron a castigar su
violacion:™ la simple declaracion de derechos que basta en un pueblo de cultura
elevada, deviene en valladar ilusorio donde la autoridad por una larga tradicion y
usos y costumbres inveterados se halla investida de facultades omnimodas, y



donde el medio de defensa de aquellos derechos fundamentales se ha convertido
en un juicio “intrincado y lento”.™ Por tal razén insistié en su permanencia como lo
conocemos hoy. Ello posibilitaria impugnar las sentencias definitivas de los
tribunales de justicia de las entidades federativas en las que desafortunadamente
seguia sin garantizarse la independencia y autonomia necesaria en la imparticion
de la justicia.""ii Tal decision “abrio la posibilidad” para que todas las sentencias de
cualquier tipo dictadas a lo largo y ancho del pais pudieran revisarse por la
Suprema Corte en caso de necesidad; pero, jcomo comprobar la verdadera y
positiva necesidad! El amparo quedé asi desnaturalizado.

IV. Improcedencia al Margen de la Constitucion

Pronto habria de darse otro giro a la procedencia del amparo para frenar la
oleada masiva de juicios motivada por las reformas del articulo 27 constitucional
respecto de la regulacion de la tenencia de la tierra bajo la perspectiva de un
derecho social, asi como por la presion de los litigantes en materia fiscal que
aprovecharon un area de oportunidad debida a la redaccién del articulo 107
constitucional. El numeral establecia que todas las controversias de que “"hablaba”
el articulo 103 se seguirian a instancia de parte agraviada;, por medio de los
procedimientos y las formas del orden juridico que determinaria una ley, y se
ajustarian a las bases siguientes:

[. En los juicios civiles o penales el amparo sélo procederia contra
sentencias definitivas respecto de las que no procediera ningun recurso
ordinario por virtud del cual pudieran ser modificadas o reformadas, y

II. Cuando se tratare de actos de autoridad distinta de la judicial, o de actos
de ésta ejecutados fuera de juicio o después de concluido o actos en el
juicio de imposible reparacion o que afectaren a personas extranas al
juicio, el amparo se pediria ante el juez de distrito bajo cuya jurisdiccion
estuviere el lugar en que el acto reclamado se ejecutare o tratare de
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ejecutarse.

De la redacciéon podia inferirse que debia agotarse el principio de
definitividad antes de acudir al juicio de amparo, pero soélo tratandose de
sentencias dictadas por tribunales jurisdiccionales (juicios civiles y penales); es
decir, en la via directa, no contra actos de autoridades diversas como las
administrativas, y dentro de ellas las de Hacienda. En esos téerminos lo interpretd
también el maximo tribunal de la nacién durante la Quinta Epoca. Ello propicié la
proliferacién del amparo fiscal cuya promociéon presentaba ventajas para los



litigantes por sobre el juicio sumario de oposicion que se sustanciaba en contra del
ejercicio de la facultad econdmica-coactiva por el cobro de impuestos, derechos,
rentas y multas previsto la Ley Orgéanica de la Tesoreria de la Federacidon vigente
desde 1926. Dentro de ellas destacaban: a) su rapidez en la tramitacién; b) no
tener que asegurarse el interés fiscal como requisito para presentar la demanda,
sblo para obtener la suspension, y c) la efectividad de la resolucién, dada la
prohibicion de mandamientos coactivos contra la hacienda publica. En contraste,
para la substanciacion del juicio sumario de oposicion debian garantizarse el
crédito fiscal y los gastos de ejecucion y la resolucion que se dictara carecia de la
ejecutoriedad de una sentencia de amparo; ello desbordd el numero de juicios en
esta materia.

Debido a ello, para 1929, la Suprema Corte estableci6 un criterio
jurisprudencial que sostenia que el juicio de control deviene improcedente cuando
el particular tiene a su disposicién un recurso o medio de defensa ordinario para
impugnar las actuaciones de las autoridades hacendarias, aun y cuando la
Constitucién no lo previera. Ello obligd a los litigantes a agotar el juicio sumario
antes de acudir ante el Poder Judicial de la Federacion para impugnar los créditos
fiscales en amparo.®" Pero tal decisién, ni ayer ni hoy resuelve una problematica,
solo la retarda y genera otra, la saturacion de la justicia delegada. Una vez
agotada esta instancia, los particulares acudieron inexorablemente al amparo
cuando sus pretensiones no fueron satisfechas saturando las tareas del Judicial.

V. Una Reforma Constitucional Sobre Pedido

Para legitimar la decisién del tribunal pleno, la reforma al articulo 107
constitucional del 19 de febrero de 1951 canceld definitivamente la aptitud de
acudir al amparo en materia fiscal, al establecerse en su Base IV que, en materia
administrativa, el juicio de amparo sélo procederia contra resoluciones que
causaren agravio no reparable mediante algun recurso, juicio o0 medio ordinario de
defensa legal. Asi, se cerraba otra puerta mas para la procedencia del juicio en
detrimento de los derechos de los justiciables.

Situacién anéaloga ocurri6 en materia agraria. Se decretd el sobreseimiento
de miles de promociones en las que se estimé que debia haberse agotado
principio de definitividad. Asi, de golpe y porrazo el alto tribunal redujo su rezago.

VI. Surge la Caducidad de la Instancia



Tiempo después la autoridad legislativa explora la caducidad de la instancia
para “atender” multiples juicios y crea los tribunales colegiados de circuito que se
encargarian del control de legalidad. La aptitud de que se les doté de conocer en
la via uni-instancial de amparos contra sentencias definitivas de los tribunales de
las entidades federativas implico que érganos jurisdiccionales de inferior jerarquia
revisaran la actuacion de poderes soberanos, lo que desde un siglo atras habia
tratado de evitarse, ya que ello mermaba la respetabilidad que debia
guardarseles ™

VIl. El Amparo Deja de ser Tarea Esencial de la Suprema Corte

Para fines del siglo XX, la principal novedad en la justicia constitucional
provino de la reforma del presidente Zedillo en diciembre de 1994, cuando el
conocimiento del amparo, la razén de la existencia de la Suprema Corte desde la
segunda mitad del siglo XIX, dejé de ser su prioridad. Ahora sélo conoceria del
mismo mediante la facultad de atraccion.

Si bien se afirma que ello resulta un gran avance para la consolidacion de
un tribunal constitucional en Meéxico, para las mayorias de gobernados y la
defensa de sus garantias representa un notable retroceso. Los derechos
fundamentales quedan al arbitrio de tribunales de menor jerarquia. Pero, mas
grave aun, el propio Poder Judicial via interpretativa cercena el alcance del medio
de control hasta convertirlo en un juicio extraordinario, pero no por lo inusual de su
empleo, sino por lo complejo. A ello debemos sumar las multiples causas de
improcedencia establecidas en el articulo 73 de la ley reglamentaria, las que han
acrecido a lo lago de dieciocho fracciones; otras tantas que derivan de la ley, y las
que mediante criterios jurisprudenciales del alto tribunal pleno, de sus salas o de
los tribunales colegiados de circuito se sigan sumando dia tras dia.

VIIl. La Disminuciéon de la Garantia

Otra cuestion que no debe olvidarse radica en la falta de control tanto de Ia
Ley de Amparo como de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.
Ambas son normas que no puedan controlarse. Y lo paraddjico es que la ley
reglamentaria del medio de control en varios de sus preceptos contradice la
Constitucién general de la Republica. Tampoco es susceptible de control la
jurisprudencia del Poder Judicial, que hoy dia ocasionalmente ha llegado a
aplicarse de forma retroactiva en perjuicio de gobernados bajo el argumento de




que no tiene caracteres de ley, pese a su generalidad, abstraccion vy
obligatoriedad. Criterio que varié el vigente hasta la Octava Epoca, cuando se le
equiparaba con ella.

Hoy dia, como entender la postura del maximo tribunal cuando interpreta de
forma extensiva las prerrogativas de los érganos del Estado, a los que suple con
magnanimidad en sus deficiencias en controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad, en tanto se trasmuta en un érgano jurisdiccional de estricto
derecho cuando se trata de los justiciables comunes que sélo pretenden lograr la
eficacia de un derecho fundamental.

Quienes analizan el amparo desde la 6ptica doctrinal sostienen que el juicio
mexicano ha servido de base a la configuracién paulatina de las caracteristicas
generales del amparo constitucional iberoamericano; que en esencia presentan
lineamientos comunes, como son la tutela de los derechos del hombre
consagrados en los ordenamientos constitucionales y, en algunos casos, en los
internacionales. ™ Lo aseverado resulta indiscutible; pero tal vez por la falta de
practica en tribunales se afirma que el mismo se ejercita a través de un
procedimiento sencillo y breve en el que existen medidas precautorias o
cautelares para preservar dichos derechos, culminando con una sentencia para
restituir al afectado en el goce y ejercicio de sus derechos.™ " Sin embargo, ello
resulta una falacia hoy dia, al menos en México, donde el juicio de amparo ni es
sencillo, mucho menos breve. En él, la improcedencia es cuestion de interés
publico, no su tramitacion.

Recientemente se presentaron numerosos amparos contra la determinacion
del Congreso general que modifico la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) con la finalidad de reducir las
prestaciones laborales de los servidores publicos y aumentar sustancialmente los
afos de servicios necesarios para lograr la tan anhelada jubilacion que, con
independencia del salario percibido, se sujeta a un tope de diez salarios minimos
(lo Unico que no se incrementa en México de conformidad con la inflacion). Las
condiciones de jubilacién y pensién que de por si eran desfavorables de
conformidad con la ley anterior, se agravaron con la “nueva ley": disminucion
sustancial de ingresos y pérdida de prestaciones de seguridad social. Los casi un
millon de juicios contra la Ley de |ISSSTE fueron sobreseidos por
improcedentes.™ " ; Y el derecho social? Y el medio tutelar?

A Manera de Conclusién



El legislador secundario ha modificado periédicamente la ley reglamentaria
del juicio de amparo cuando estima que se utiliza de forma artificiosa. Pero, en el
ambito local ¢no serd tiempo ya de pensar en la efectiva vigencia de los derechos
fundamentales declarados en la Constitucién? Y es que resulta irrelevante el
mecanismo de defensa para lograr la prevalencia del derecho asi como la
denominacion que se le brinde, lo que importa es que logre su cometido:
resguardar el ambito de libertad del gobernado y que el poder se mantenga dentro
de los limites fijados en la carta fundamental. Lo que hace la diferencia en la
proteccion no estriba en el disefio de la garantia; sino en su efectividad préactica.
Que la norma, ademas de generar ciertos efectos juridicos sea efectivamente
cumplida.®™ En sintesis: que sea eficaz. Por ello la Convencién Interamericana de
Derechos Humanos —Pacto de San José—** en su articulo 25 dispone que toda
persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso
efectivo ante los jueces o tribunales competentes que la ampare contra actos que
violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion, la ley o la
convencion.® Y |a eficacia significa: “Que tiene el poder de producir el efecto
deseado.”™" Estriba en la capacidad de lograr los objetivos y metas programados
con los recursos disponibles en un tiempo predeterminado: cumplir en el lugar,
tiempo, calidad y cantidad las metas y objetivos establecidos. "

Si bien el concepto anterior se utiliza mas frecuentemente en el ambito de la
administracion gerencial, desde mi perspectiva, no se explicaria satisfacer
mayores exigencias de certidumbre en el desarrollo de la actividad empresarial
privada que en el logro de la vigencia de cualquier derecho publico fundamental.

Por tal razén se estima que la tarea inminente, mas que seguir
introduciendo mas y mas derechos en la carta fundamental o en la legislacion de
las entidades federativas, es abordar el analisis de las deficiencias y obstaculos
procesales que limitan su adecuada proteccion y dificultan la concrecion de los
postulados constitucionales, algunos francamente ofensivos para la sociedad,
como las resistencias gubernamentales y pretextos frivolos para satisfacer el
debido respeto a la proteccion de la salud de grupos indigenas que, todavia hoy,
se encuentran relegados de minimos de bienestar y en evidente desventaja frente
a la generalidad. ; Cémo es posible que las normas supremas del orden juridico; el
derecho dotado de supremacia, sean las menos eficaces y queden sujetas a falta
de respeto e inaplicabilidad? ¢ Por qué se cierra el acceso de los gobernados para
su impugnacion? ¢ Cuantas normas constitucionales quedan como letra muerta?
¢, Por qué no se llevan a cabo actos legislativos o ejecutivos requeridos para
volverlas plenamente aplicables? En el plano de la salud y de la proteccion del
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consumidor tenemos ejemplos palpables en México. jCuantos preceptos de la
constitucion disponen un sentido y la practica constitucional resuelve otro! *V

Desgraciadamente, en el ambito local se ha puesto mas énfasis en la
incorporacion de nuevos derechos fundamentales en la carta constitucional que en
subsanar las imperfecciones de los mecanismos de control para asegurar su
vigencia efectiva, segin se advierte del proyecto de reforma actualmente
aprobado por las dos Camaras del Congreso de la Unién que en unos dias mas
debera sancionarse por las legislaturas locales para convertirse en nuevo texto
fundamental. Se corre el riesgo de que, como con otros derechos ya incorporados,
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