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EL JUICIO DE AMPARO, EL GRAN OLVIDADO
EN LA TRANSICION DEMOCRATICA MEXICANA
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Al maestro Héctor Fix-Zamudio con pro-
funda admiracion y gratitud

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. El juicio de amparo, el gran

olvidado de la reforma constitucional de 1994. 111. El juicio

de amparo, el gran olvidado en la Suprema Corte. IV. El jui-

cio de amparo, el gran olvidado en los debates legislativos.
V. Reflexion final: ;los derechos en serio?

I. INTRODUCCION

Es un honor participar en esta obra en homenaje a uno de los mas ilustres
juristas de Iberoamérica, el maestro don Héctor Fix-Zamudio. Es amplia-
mente reconocido el papel que ha jugado el Maestro como el impulsor de
las grandes transformaciones juridicas en México desde hace varias dé-
cadas, asi como que su pensamiento ha inspirado los trabajos para desa-
rrollar el derecho procesal constitucional en los paises de América Lati-
na. Sin la figura de Fix-Zamudio seria imposible explicar el devenir del
derecho latinoamericano en los ultimos cincuenta afios. Entre otras cosas,
tampoco se habria contado con analisis comparativos de los distintos ins-
trumentos de justicia constitucional en Iberoamérica y de sus influencias
reciprocas que permitieran su estudio cientifico y sentar las bases para su
evolucion.

* Catedratico de la Escuela Libre de Derecho; vicepresidente del Instituto Mexicano
de Derecho Procesal Constitucional.

683


www.juridicas.unam.mx

684 ARTURO ZALDIVAR

Son tantos y de tal importancia los aportes del maestro Fix-Zamudio
que seria imposible tratarlos, asi fuera de manera enunciativa, en estas li-
neas introductorias, amén de que la trascendencia de la obra del maestro
no requiere de presentacion alguna. Sin embargo, aunque nos es imposi-
ble hacerlo en estos momentos con profundidad, no queremos dejar de
mencionar la deuda que el juicio de amparo mexicano tiene con el maes-
tro Fix-Zamudio y su lucha incansable por el perfeccionamiento del
instrumento procesal protector de los derechos fundamentales.

Debe tenerse presente que, como lo hemos sostenido en otras ocasio-
nes,! durante décadas, la doctrina mexicana dominante sostuvo que al
juicio de amparo no le era aplicable la teoria general del proceso o del
derecho procesal, como prefiere denominarla el maestro Fix-Zamudio,?
pues se consideraba erroneamente que el amparo tenia peculiaridades
que lo hacian esencialmente distinto a cualquier proceso, ademas de que
la teoria general del derecho procesal era aplicable solamente a los jui-
cios de caracter civil. Del mismo modo, se excluyo6 todo analisis compa-
rativo. Con un nacionalismo mal entendido, se pensé que el amparo me-
xicano era la institucion de control constitucional mas desarrollada en el
mundo y que, en su caso, los juristas de otros paises tendrian que venir a
aprender de la justicia constitucional mexicana.

Hoy resulta obvio que las premisas anteriores son insostenibles por
falsas, sin embargo, hasta hace poco tiempo, en México se consideraban
verdaderas, ya que, salvo Fix-Zamudio y sus discipulos, nadie las ponia
en duda. De tal manera que la labor académica del maestro surge desde
la minoria, al inicio desde la minoria de uno frente a la mayoria de todos
lo demas, y se desarrolla con teson e inteligencia hasta imponerse por la
via de la razdn, el talento y el estudio constante. Otra seria la historia del
amparo mexicano si los actores politicos y los operadores juridicos hu-
bieran comprendido a plenitud el pensamiento del maestro, y otro puede
ser el futuro de la proteccion de los derechos fundamentales si lo compren-
den ahora.

! Zaldivar, Arturo, Hacia una nueva Ley de Amparo, México, Porrtia, 2002.

2 Estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento mexicano, México,
Porrta, 2005, p. 69. El maestro estima que aunque la denominacion de teoria general del
proceso es correcta, “debe de tomarse en cuenta que el proceso es una de las tres catego-
rias procesales fundamentales (jurisdiccidn, accion y proceso)”, por lo que es convenien-
te una calificacion mas amplia, la de doctrina o teoria general del derecho procesal.
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Al maestro Fix-Zamudio se debe el estudio cientifico del derecho de
amparo, su estructuracion a la luz de la teoria general del derecho proce-
sal, asi como los estudios comparativos que destacan la influencia del
amparo mexicano y su posterior rezago frente a institutos procesales que
nacieron bajo su influjo.* No seria posible analizar ahora las diversas
aportaciones del maestro al amparo mexicano, baste destacar que su pen-
samiento sigue siendo el fundamento tedrico de cualquier reflexion sobre
el pasado, el presente y el futuro del juicio de amparo.

II. EL JUICIO DE AMPARO, EL GRAN OLVIDADO DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL DE 1994

La reforma constitucional de diciembre de 1994, que entrd en vigor en
enero de 1995, es un parteaguas en la evolucion de la justicia constitu-
cional en México, tanto por la naturaleza de los cambios que en ella se
contienen, como por el papel que, derivado de las modificaciones consti-
tucionales, ha jugado, desde entonces la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion.

Como se sabe, la reforma de 1994, en lo que nos interesa, reestructurd
la Suprema Corte de Justicia; la cual, antes de la reforma, se integraba
por veintiin ministros numerarios y hasta cinco supernumerarios; traba-
jaba en Pleno y en cuatro salas ordinarias, mas la Sala Auxiliar. Con la
enmienda constitucional se reduce el tamafio de la Corte a once ministros,
los cuales trabajan en Pleno y en dos salas.

Adicionalmente, se fortalecen las funciones de control constitucional
de la Suprema Corte, al efecto, se amplian los supuestos de controversias
constitucionales y se crean las acciones de inconstitucionalidad.

Con la idea de quitar la carga administrativa de la Suprema Corte y la
de evitar distracciones de los ministros en actividades ajenas a su impor-

3 La obra del maestro es muy amplia, por lo que citamos, entre otros, sus siguientes
trabajos: El juicio de amparo, México, Porria, 1964; Ensayos sobre el derecho de ampa-
ro, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993; Introduccion al estudio
de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento mexicano, ibidem; La proteccion ju-
ridica y procesal de los derechos humanos ante las jurisdiccionales nacionales, Madrid,
Civitas-UNAM, 1982; Latinoamérica, Constitucion, proceso y derechos humanos, Méxi-
co, Miguel Angel Porrta, 1988; Los tribunales constitucionales y los derechos humanos,
Meéxico, Porrua, 1985; Veinticinco afios de la evolucion de la justicia constitucional
1940-1965, México, UNAM, 1968.
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tante funcion jurisdiccional, se establece el Consejo de la Judicatura Fe-
deral, como o6rgano administrador de todo el Poder Judicial de la Federa-
cion, con excepcion de la Suprema Corte.

En 1996 se completa la reforma judicial estructural al incluir en el Po-
der Judicial Federal al Tribunal Electoral, constituyéndose asi en un tri-
bunal de constitucionalidad y de legalidad en materia electoral.

Con esto se disefia un complejo sistema de derecho procesal constitu-
cional, que establece un amplio control jurisdiccional sobre practicamen-
te todas las areas en las que se desenvuelve el orden juridico mexicano.
Uno de los méritos de la reforma fue el haber vislumbrado que la transi-
cion democratica mexicana requeria de una Suprema Corte de Justica
renovada y fortalecida en sus atribuciones. La labor de la Corte como ar-
bitro constitucional de los conflictos politicos, transformados en proce-
sos juridicos que se resuelven en via técnica y de manera pacifica, ha
permitido causes para el transito democratico y la consolidacién de un
nuevo Estado jurisdiccional de derecho.*

No seria momento de hacer una reflexion profunda sobre los alcances
de la reforma de 1994. Simplemente destacamos que la filosofia a la que
responde toca la esencia del constitucionalismo. El concepto de constitu-
cionalismo lleva implicita la idea de limitacion del poder. Debe recordar-
se el tantas veces citado articulo 16 de la Declaracion de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1789 que establecia que: “toda sociedad
en la que la garantia de los derechos no esta asegurada, ni la separacion
de los poderes estd determinada, no tiene Constitucion”. La idea de limi-
tacion del poder lleva a la necesidad del control constitucional. Por ello,
como ha sostenido, con razon, el destacado jurista espaiiol Manuel Ara-

4 En diversos estudios hemos analizado los efectos positivos de la funcion controla-
dora de la Corte. Al efecto, véanse nuestros ensayos: “El juicio de amparo en el contexto
del derecho procesal constitucional”, Derecho procesal constitucional, Coloquio Interna-
cional, Monterrey, Universidad Auténoma de Nuevo Leon, 2004; “La reforma judicial.
El nuevo papel de la Suprema Corte de Justicia”, Didlogos nacionales. ;Es posible un
pacto nacional?, México, UNAM, 2001; “La trascendencia de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion a diez afios de su reestructuracion”, Décimo aniversario de la reestruc-
turacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion, 2005; “Los limites de la Suprema Corte”, EI mundo del abogado,
Meéxico, afio 4, num. 29, septiembre de 2001; “La justicia constitucional en México. Ba-
lance y retos”, en Vega Gomez, Juan y Corzo Sosa, Edgar (coords.), Tribunales y justicia
constitucional, Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional,
México, UNAM, 2002.



ESTUDIOS EN HOMENAJE A HECTOR FIX-ZAMUDIO 687

gobn, el control es esencial al concepto de Constitucion.’ Fortalecer los
instrumentos procesales de control constitucional implica robustecer el
sentido técnico de la Constitucidon,® como limite del poder y como presu-
puesto de validez de todas las normas juridicas del sistema juridico mexi-
cano.

Vale la pena recordar que hasta antes de la reforma que entr6é en vigor
en 1995, el unico instrumento de derecho procesal constitucional con
operatividad practica en México era el juicio de amparo. Los raros casos
de controversias constitucionales eran mas bien antiguos y de poca rele-
vancia. El debate sobre la justicia constitucional en México iniciaba y
concluia con el juicio de amparo. Por ello, pareceria 16gico que cualquier
reflexion sobre el devenir de la justicia constitucional tendria que haber
incluido al juicio de amparo.

Sin embargo, al parecer, los autores de la reforma de 1994 omitieron
hacer un analisis del estado en el que se encontraba el juicio de amparo y
de la manera de como este instrumento protector de los derechos funda-
mentales se insertaba en el nuevo cumulo de atribuciones de la Suprema
Corte y en el nuevo derecho procesal constitucional.

El juicio de amparo es modificado, exclusivamente, para facilitar el
cumplimiento de las sentencias de amparo, prever el cumplimiento susti-
tuto y, lamentablemente, establecer la caducidad de la instancia en el
procedimiento de ejecucion de las sentencias de amparo. Es facil perca-
tarse que ninguno de estos aspectos es garantista, ni pone el acento en el
perfeccionamiento del amparo en mérito de una mejor proteccion de los
derechos fundamentales.

Puede afirmarse que el juicio de amparo fue el gran olvidado de la re-
forma constitucional de 1994. Este no es un asunto menor, pues implica
que en el disefio de la reforma que comentamos se ignoro lo relativo a la
proteccidn y el desarrollo de los derechos fundamentales, lo que ha teni-
do serias repercusiones en la crisis del amparo y la consecuente desprotec-
cion de los derechos fundamentales.

5 Aragon, Manuel, Constitucion y control del poder. Introduccion a una teoria consti-
tucional del control, Colombia, Universidad Externado de Colombia, 1999, p. 15.

6 Ya decia Kelsen que ante la ausencia de garantias controladoras, una Constitucion
no es plenamente obligatoria en su sentido técnico: “La garantia jurisdiccional de la
Constitucion”, Anuario Juridico I, México, UNAM, 1974, p. 511.
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II1. EL JUICIO DE AMPARO, EL GRAN OLVIDADO
EN LA SUPREMA CORTE

Quiza derivado del olvido del juicio de amparo en la reforma constitu-
cional de 1994, los integrantes de la Suprema Corte, desde su primera in-
tegracion en 1995 hasta la fecha, han considerado, erroneamente, que lo
verdaderamente trascendente en la funcion de un tribunal constitucional
—vy la Corte ha sostenido, reiteradamente, que esa es su naturaleza— es
la resolucion de las controversias constitucionales y de las acciones de
inconstitucionalidad, por ejemplo de los conflictos entre 6rganos de po-
der, la llamada por el ilustre comparatista italiano Mauro Cappelletti la
justicia constitucional orgénica. Por ende, el juicio de amparo es un ins-
trumento procesal de poca monta, que no debe de ocupar el tiempo reser-
vado para lo realmente importante. Se ha venido construyendo durante
estos aflos una justicia constitucional que privilegia la solucion de los
conflictos entre poderes, frente al derecho procesal constitucional que se
ocupa del desarrollo y proteccion de los derechos fundamentales. Se ha
preferido la justicia constitucional organica a la justicia constitucional de
la libertad; en otros términos, se ha considerado mas importante el dere-
cho procesal constitucional del poder, que el derecho procesal constitucio-
nal de los derechos.

Al parecer, en la Corte en especial, y en el Poder Judicial Federal en
general, no se ha superado un viejo paradigma del juicio de amparo, mer-
ced al cual, se piensa que resolver un juicio de amparo y determinar la
inconstitucionalidad de una norma general o un acto de autoridad es algo
que interesa en exclusiva al individuo particular quejoso, similar a lo que
ocurre al dictar sentencia, por ejemplo en un juicio de indole mercantil.

Tal vez las ideas arriba referidas —la de que lo relevante de los tribu-
nales constitucionales es la justicia constitucional organica y el viejo pa-
radigma del amparo como protector de simples intereses particulares—
han provocado que la Corte considere al amparo como algo secundario y
de importancia menor, al grado de que, a través de diversos acuerdos ge-
nerales, ha delegado casi por completo la resolucion de los juicios de am-
paro a los tribunales colegiados de circuito.”

7 Salvo amparos contra leyes de naturaleza fiscal es muy dificil que llegue otro tipo
de juicios de amparo en revision a la Corte.
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Sin embargo, hoy en dia la importancia de la defensa de los derechos
fundamentales, por ejemplo del juicio de amparo no puede verse como
una problematica que atiende Unicamente un interés de un particular en
especifico. Es menester cambiar el paradigma para reconocer que cuando
un juez constitucional resuelve un juicio de amparo —que necesariamen-
te versa sobre la violacion de derechos fundamentales— protege, a partir
del caso concreto, el orden constitucional en su conjunto, en interés de la
propia Constitucion y del sistema democratico que ella garantiza y desa-
rrolla. Esta idea, tomada en serio, obligaria a un cambio radical en la ac-
tuacion no solo de la Suprema Corte, sino del Poder Judicial en su con-
junto. Un nuevo paradigma exige un actuar diferente del juzgador y un
modo distinto (mas garantista) de entender el proceso de amparo.

Debe reconocerse que el juicio de amparo es el instrumento procesal
por excelencia para la proteccion de los derechos, y que su evolucion y
perfeccionamiento implican una mejor defensa de los derechos funda-
mentales, en beneficio de los cuales encuentra sentido toda la ingenieria
constitucional. En contrapartida, resulta obvio que un amparo rigido,
anacronico y formalista implica necesariamente una deficiente protec-
cion de los derechos fundamentales. Amparo y derechos fundamentales
forman un binomio indisoluble por propia naturaleza. En gran medida,
el desarrollo y evolucion de éstos depende del dinamismo y eficacia
de aquél.

Luego entonces, relegar el juicio de amparo a un nivel menor so pre-
texto del exceso de trabajo que inunda a la Corte y que le exige dedicarse
a lo verdaderamente relevante, por ejemplo las controversias constitucio-
nales y las acciones de inconstitucionalidad, implica decir que los dere-
chos fundamentales consagrados por la Constitucidon tienen un caracter
secundario, pues su desarrollo y defensa no alcanzan la relevancia nece-
saria para que el maximo tribunal del pais se ocupe de ello.

La falta de activismo de la Corte en materia de derechos fundamenta-
les, que hemos destacado de manera reiterada en diversos trabajos,® ha

8 Zaldivar, Arturo y Magaloni, Laura, “El ciudadano olvidado”, Nexos, afio 28,
nim. 342, junio de 2006; “Violencia intrafamiliar e indefension”, Nexos, afio 29, niim.
354, junio de 2007; “Reflexiones sobre la jurisdiccion constitucional en México. A doce
afios de la reestructuracion de la Suprema Corte y a proposito de la reforma constitucio-
nal del 14 de septiembre de 2006, en Astudillo, César y Carbonell, Miguel (comps.),
Las comisiones de derechos humanos y la accion de inconstitucionalidad, México,
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generado graves consecuencias para la evolucion de juicio de amparo y,
por ende, para el desarrollo, evolucion y proteccion de los derechos fun-
damentales. Entre los inconvenientes del o/vido del amparo, por ejemplo
de los derechos fundamentales, sefialamos los siguientes:

1. Una inadecuada e insuficiente proteccion de los derechos
fundamentales, del desarrollo interpretativo
de éstos y de su evolucion

Lo anterior no tiene que ver con la capacidad profesional de los tribu-
nales colegiados, pues es una realidad que contamos con un sinnumero
de magistrados de alto nivel intelectual y ético, sino con la necesidad de
que en esta materia haya una labor de liderazgo de la Suprema Corte que
imprima unidad a los criterios interpretativos, que ilumine la labor de los
tribunales inferiores y que desarrolle al maximo, con caracter obligatorio,
los derechos, principios y valores constitucionales.

Ante este escenario, resultdo una buena noticia la reforma constitucio-
nal de septiembre de 2006 que legitima como actores en las acciones de
inconstitucionalidad a la Comision Nacional de los Derechos Humanos
en contra de leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi
como de los tratados internacionales que vulneren los derechos humanos
consagrados en la Constitucion, y a los organismos de proteccion de los
derechos humanos de los estados y del Distrito Federal en contra de
leyes estaduales y del Distrito Federal. Lo que, como es previsible, lle-
vara a la Suprema Corte asuntos relevantes en materia de derechos fun-
damentales.

En este sentido, la reforma referida podria propiciar un cambio de rum-
bo en la historia reciente de la justicia constitucional en México; pues un
instrumento (las acciones de inconstitucionalidad) disefiado originalmen-
te como una via de derecho procesal constitucional del poder, por ejem-

UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007; “Distorsiones procesales en perjui-
cio de los derechos fundamentales”, Segundo Congreso Mexicano de Derecho Procesal
Constitucional, México, 29 de mayo-1o. de junio de 2007; “Pasado, presente y futuro del
juicio de amparo. Reflexiones sobre la crisis de la proteccion de los derechos fundamen-
tales en México. A doce afios de la reestructuracion de la Suprema Corte de Justicia”,
Primer Congreso Nacional sobre Justicia Constitucional en México, Guerrero, 20-23 de
junio de 2007.
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plo como defensa, principalmente, de las minorias parlamentarias’ y de
los intereses que defiende la Procuraduria General de la Republica, parti-
cipa ahora del derecho procesal constitucional de los derechos. Pero sera
trascendente, sobre todo, si el desarrollo de la reforma provoca un mayor
desarrollo de los derechos humanos por parte de la Suprema Corte de
Justicia.

Con todo, la reforma de 2006 no resuelve de manera completa el pro-
blema de la proteccion de los derechos fundamentales, pues tiene las li-
mitaciones de estar encomendada a entidades publicas, que si bien tienen
por objeto defender los derechos humanos, no pueden abarcar la protec-
cion completa de un asunto tan complejo, y las que se derivan del propio
tipo de control, y que se refieren a la temporalidad en que estas acciones
tienen que ser ejercitadas, asi como a que el control abstracto en no po-
cas ocasiones es inepto para prever la totalidad del espectro que en la
vida cotidiana despliega la vulneracion de los derechos fundamentales.

La proteccion plena de los derechos fundamentales inmersos en la di-
namica realidad en la que se desenvuelve tanto su desarrollo como las
ofensas a las que son sometidos se despliega o, deberia desplegarse, en
las resoluciones estimatorias que conceden el amparo y proteccion de la
justicia federal a los gobernados.!?

Parece que la Corte ha ignorado el enorme potencial de su actividad
defensora de los derechos fundamentales a través de las resoluciones de
amparo, pues la obligatoriedad de su jurisprudencia puede incidir tanto
en el desarrollo interpretativo de los derechos, como en nuevas practicas
judiciales mas garantistas, con lo cual, a través de la resolucion de un ca-
so concreto, se resuelven y deciden cuestiones de mayor trascendencia y
de largo plazo. Como hemos sostenido en otra ocasion, “reducir la mi-
sion del Tribunal Constitucional a la de arbitro de conflictos entre acto-
res politicos es desconocer su real poder, es decir, su posibilidad de im-

9 En el mismo concepto de interés de las minorias ubicamos a los partidos politicos
como actores en contra de leyes electorales.

10 E] término de gobernado no es muy feliz, pues puede dar la idea de individuos so-
metidos a otros llamados gobernantes, por demas alejada de los postulados democraticos.
Se maneja aqui con reservas, dada la tradicion en su utilizacion en la doctrina y los pre-
cedentes mexicanos, aunque lo correcto seria hablar de particulares, este término puede
dar lugar, equivocadamente, a que se le considere opuesto al interés general, o a una idea
social del derecho. El término ciudadano, que seria otra opcion, esta reservado para cier-
to tipo de nacionales.
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pactar en la construccion de una democracia sustantiva”.!' La mayor

trascendencia en la labor de los tribunales constitucionales se da en la pro-
teccion y el desarrollo de los derechos fundamentales, ahi radica la ma-
yor riqueza interpretativa, la posibilidad de impactar en la vida de los
ciudadanos, de hacer de la Constitucion un texto vivo.

2. Una segunda consecuencia del abandono del amparo en sede
de la Corte es la imposibilidad de que el juicio de amparo
evolucione a través de la interpretacion jurisdiccional

Debe tenerse presente que el funcionamiento actual del juicio de am-
paro mexicano es, en gran medida, producto de una larga tradicion juris-
prudencial. Antes de la reforma constitucional de diciembre de 1994, la
actividad primordial de la Suprema Corte era la de resolver juicios de
amparo, asi como contradicciones de tesis generadas en y sobre los pro-
cesos de amparo. Esto gener6 una intensa y extensa doctrina amparista
en el seno de la Corte que hace imposible entender el amparo si no es a
la luz de numerosas tesis de jurisprudencia y criterios aislados. La sola
lectura de la Ley de Amparo es inepta para promover y tramitar un juicio
de amparo, casi cada articulo ha sido interpretado y reinterpretado por la
Corte en diferentes épocas del Semanario Judicial de la Federacion. Si
bien con el paso del tiempo los tribunales colegiados fueron fijando su
propia jurisprudencia,'? casi la totalidad de los tribunales se cefiian a los
criterios de la Corte y evitaban innovar en sus resoluciones.!® La evolu-
cion y la involucion del amparo se daban en sede de la Suprema Corte.

11 Zaldivar, Arturo y Magaloni, Ana Laura, “El ciudadano olvidado”, cit., nota 8, p. 35.

12 Nunca sobra la referencia a los criterios de vanguardia que fijo6 como magistrado
de circuito don Guillermo Guzman Orozco, uno de los mejores jueces mexicanos de to-
dos los tiempos, quien, como es sabido, después fue ministro de la Sala Auxiliar, pero su
independencia de criterio y sus interpretaciones modernas y garantistas le impidieron lle-
gar al Pleno de la Suprema Corte.

13 Otro caso que merece citarse es el del Segundo Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, cuando lo integraba quien hoy es ministro presidente
de la Suprema Corte, don Guillermo Ortiz Mayagoitia. El actual ministro estableci6 el
criterio de que los casos de afectaciones al orden publico y el interés social a que se re-
fiere el segundo parrafo de la fraccion II del articulo 124 de la Ley de Amparo eran sus-
ceptibles de ser valorados en cada caso concreto por los juzgadores, cuando a su juicio se
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Asi, los elementos torales del juicio de amparo no encuentran defini-
cion ni en la Constitucion ni en la Ley de Amparo, sino que son concep-
tualizaciones jurisprudenciales de la Suprema Corte. Baste citar como
ejemplos al interés juridico entendido como derecho subjetivo, el con-
cepto de autoridad para efectos del amparo, el de leyes autoaplicativas y
heteroaplicativas, la suspension con efectos meramente conservativos y no
restitutorios, etcétera. No sélo eso, sino que gran parte de las reformas
que ha sufrido la Ley de Amparo desde su expedicion en 1936 han teni-
do su origen en criterios de la Suprema Corte.

De tal manera que la exclusion del amparo en las labores de la Corte
impiden la revision y actualizacion de la institucion procesal. Lo que es
grave, no unicamente porque desde hace lustros es urgente la moderniza-
cion de un nimero muy importante de criterios que rigen al llamado jui-
cio de garantias,'* sino porque la realidad es dindmica, y aun suponiendo
que el amparo hubiera funcionado adecuadamente en el pasado, las ac-
tuales circunstancias sociales, tecnologicas y juridicas no se compadecen
con un instrumento procesal que sigue rigiéndose por pautas establecidas,
en su mayoria, a mediados del siglo pasado.

Se hace necesaria y urgente la intervencion de la Corte, tanto para de-
sarrollar los derechos como para actualizar un juicio de amparo que per-
mita una mejor proteccion de dichos derechos. Pues la mayoria de los
jueces federales tramitan y resuelven el juicio de amparo con apoyo en
criterios anacronicos y, en no pocos casos, interpretados de manera mas
rigorista y con un enfoque antigarantista.

Particularmente, grave es la delegacion por parte de la Corte a los tri-
bunales colegiados de circuito de lo concerniente a la materia de impro-
cedencia en amparo contra leyes. De conformidad con los acuerdos gene-
rales de la Suprema Corte,'> en los amparos indirectos en contra de leyes,
por ejemplo normas generales cuando el juez de distrito sobresee respecto

afectaran bienes de mayor jerarquia con la negativa de la suspension (queja 456/86). Este
criterio pronto fue corregido por la Suprema Corte: tesis 2a./J 6/92, Segunda Sala, Octa-
va Epoca, SJF, agosto de 1992, t. 56, p. 18.

14 Denominacion que deriva del hecho de que el juicio de amparo procede en contra
de leyes, por ejemplo normas generales y actos de autoridad que vulneren garantias indi-
viduales. Debe recordarse que la Constitucion mexicana mantiene el anacronismo de 1la-
mar garantias individuales a los derechos fundamentales.

15 Acuerdo 5/2001; véanse también los acuerdos 14/2005, 3/2006, 4/2006, 7/2006 y
12/2007.
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de algunos preceptos o de toda la ley impugnada, el recurso de revision
que se interponga tendra que ser remitido al tribunal colegiado de circui-
to que corresponda para que resuelva lo relativo al sobreseimiento decre-
tado por el juez de distrito.

No debemos perder de vista que la Suprema Corte, desde tiempos afio-
sos y a través de sus diversas integraciones, desarrollé un complejo siste-
ma del amparo contra leyes, que fue abriendo una amplia gama de opcio-
nes impugnativas para los particulares, privilegiando el control contra las
normas generales. Un sistema impugnativo dinamico, que se fue adap-
tando a las cambiantes circunstancias sociales, y que requiere, como es
obvio, revisarse y actualizarse continuamente.

El hecho de que la Suprema Corte delegue los temas de improceden-
cia en amparo contra leyes a los tribunales colegiados tiene serios incon-
venientes. En primer término, congela los criterios de la Corte sobre el
tema, se pierde la oportunidad de su actualizacion y perfeccionamiento.
Por otro lado, se presta a que los criterios tradicionales de la Corte sean
interpretados incorrectamente o de manera mas rigida y antigarantista
por parte de los tribunales colegiados sin remedio posible, pues la Corte
ha sostenido que lo resuelto por el tribunal colegiado en materia de im-
procedencia no puede ser modificado por la propia Corte.!® La evolucion
del amparo en contra de normas generales es trascendente para el desa-
rrollo de la justicia constitucional, es la puerta de entrada a la justicia, si

16 Tesis: P. XVII/2003, Pleno, Novena Epoca, SJF, diciembre de 2003, t. XVIII, p.
18. Revision en amparo indirecto. La resolucion dictada por los tribunales colegiados de
circuito en la segunda instancia, conforme al acuerdo plenario 5/2001, constituye una de-
cision inmutable ¢ inatacable. De conformidad con lo dispuesto en los puntos quinto, dé-
cimo, décimo primero y décimo segundo del Acuerdo General Plenario 5/2001, del 21 de
junio de 2001, los recursos de revision en amparo indirecto, competencia originaria de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, seran enviados por los jueces de distrito y, en su
caso, por los tribunales unitarios de circuito a los tribunales colegiados de circuito para
que verifiquen su procedencia y resuelvan, en su caso, sobre la caducidad, el desistimien-
to o la reposicion del procedimiento, asi como sobre la inconstitucionalidad de leyes lo-
cales o federales respecto de las cuales exista jurisprudencia aplicable de este alto tri-
bunal, y que de resultar procedente el juicio, cuando el asunto no quede comprendido en
tales hipotesis, dejaran a salvo la jurisdiccion de la Suprema Corte de Justicia y le remiti-
ran los autos sin analizar los temas de su exclusiva competencia. En ese sentido, la reso-
lucion dictada en segunda instancia por el Tribunal Colegiado de Circuito constituye una
decision emitida por un tribunal terminal y, por tanto, adquiere caracteristicas de inataca-
bilidad e inmutabilidad, de manera que ni siquiera el maximo tribunal de la Republica es-
ta juridicamente facultado para modificarla.
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ésta se cierra por anacronismos o falta de vision garantista se frustra una
de las mayores virtudes del juicio de amparo, producto de muchas genera-
ciones de integrantes de la Suprema Corte.

En resumen, la delegacion de los temas de amparo en los tribunales
colegiados impide la modernizacion de los aspectos que, paradojicamen-
te, la Suprema Corte impulséd en el proyecto de nueva Ley de Amparo
elaborado por la comision especial designada por el Pleno,!” como son,
entre otros, la proteccion de los derechos humanos establecidos en trata-
dos internacionales, la superacion del interés juridico como derecho sub-
jetivo para dar paso al interés legitimo, ampliar el concepto de autori-
dad para los efectos del amparo, lograr una suspension mas moderna y
eficaz, resolver los problemas de los mal llamados amparos para efec-
tos, etcétera.

IV. EL JUICIO DE AMPARO, EL GRAN OLVIDADO
EN LOS DEBATES LEGISLATIVOS

Como es sabido, en noviembre de 1999 el Pleno de la Suprema Corte
crea la Comision de Andlisis y Propuestas para una Nueva Ley de Ampa-
ro, con el mandato de recibir y estudiar todas las propuestas sobre refor-
mas a la Ley de Amparo, asi como, en su caso, elaborar un proyecto de
nueva Ley de Amparo que respondiera a los reclamos de justicia de los
mexicanos.

Después de arduas jornadas de trabajo, a fines de agosto de 2000, la
Comision entregd un primer proyecto, el cual fue discutido en diversos
foros académicos que dieron lugar a un numero importante de observa-
ciones tendientes a perfeccionar el proyecto. En abril de 2001 la Comi-
sion entregé el proyecto definitivo a la Suprema Corte, cuyo Pleno lo es-
tudié durante un mes y, después de hacer las modificaciones que juzgd
pertinentes, lo remitié al presidente de la Republica y a las Camaras del
Congreso de la Union. No seria factible analizarlo en este momento, pero
el proyecto incluia importantes reformas a los articulos 103 y 107 consti-
tucionales para armonizar adecuadamente la nueva ley a la Constitucion.

17" Esta comision estuvo integrada por los ministros Juan Silva Meza y Humberto Ro-
man Palacios (qepd), los magistrados Manuel Ernesto Saloma Vera y César Esquinca
Muiloz, nuestro homenajeado, el maestro Héctor Fix-Zamudio, José Ramoén Cossio (hoy
ministro de la Suprema Corte), Xavier Quijano Baz y Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.
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No fue sino hasta el 30 de marzo de 2004 cuando un grupo plural de
senadores hace suyo el proyecto de nueva Ley de Amparo y lo presenta
como Iiniciativa, la cual a pesar del tiempo transcurrido no ha sido ni
siquiera dictaminada.

El proyecto de nueva Ley de Amparo contiene trascendentes modifi-
caciones a la institucion del juicio de amparo que la modernizan y le per-
miten volver a ser un instrumento eficaz en la defensa de los derechos
fundamentales de los gobernados. Sin poder profundizar, por razones de
espacio, sobre los cambios propuestos, nos limitamos a enunciar genéri-
camente algunos de ellos.!®

a) Se amplia el ambito protector del juicio de amparo para que proce-
da no sélo por violaciones a garantias individuales, sino ademas por la
afectacion de garantias sociales y de derechos humanos establecidos en
tratados internacionales.!”

b) Se modifica la legitimacion para acceder al juicio de amparo supe-
rando el limitado concepto de interés juridico —equiparado con el dere-
cho subjetivo—, para incorporar la figura del interés legitimo. Concepto
con un gran desarrollo en el derecho comparado y que permitiria la tutela
de intereses difusos y colectivos, asi como la proteccion de la esfera juri-
dica de los particulares de ataques que si bien no lesionan un derecho
subjetivo, si afectan los derechos de los gobernados.

¢) Se amplia el concepto de autoridad para los efectos del amparo, a
fin de superar criterios formalistas y conceder la primacia a la naturaleza
propia del acto, frente al caracter formal de quien lo emite. Con esto, el
amparo serd procedente no unicamente contra actos de las autoridades

18 Para un andlisis mas profundo sobre el proyecto de nueva Ley de Amparo véase:
Arturo Zaldivar, Hacia una nueva Ley de Amparo, cit., nota 1. Asimismo, hemos comen-
tado el proyecto en nuestros trabajos: “Hacia una nueva ley de Amparo”, Derecho proce-
sal constitucional, México, Porrua-Colegio de Secretarios de Estudio y Cuenta de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, 2001; “Breves comentarios al proyecto de nueva
Ley de Amparo”, Justicia. Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho Constitucio-
nal, México, UNAM, 2001, t. I, y “Los poderes privados no regulados. Democracia y
nueva Ley de Amparo”, Estrategias y propuestas para la reforma del Estado, México,
UNAM, 2001.

19 Ya habiamos destacado que la Constitucion mexicana sigue llamando garantias in-
dividuales a los derechos fundamentales.
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centralizadas del Estado y de organismos descentralizados, sino, ademas,
en contra de particulares en ciertos supuestos.?’

d) Se establece la declaratoria general de inconstitucionalidad y de in-
terpretacion conforme a los amparos contra normas generales, lo que su-
pera las desventajas de la mal llamada formula de Otero. El efecto del
sistema propuesto es que la determinacion judicial de que una norma ge-
neral es inconstitucional tenga efectos generales, una vez cumplidos los
requisitos previstos en el proyecto.?! Asimismo, se prevé la misma ge-
neralidad a las interpretaciones de esa norma general conformes a la
Constitucion.

e) Se perfecciona la forma en como opera la suspension en todas las
materias, a través de las siguientes medidas:

— Privilegiar la discrecionalidad de los jueces.?

— Facultar al juez de distrito para solicitar documentos y ordenar di-
ligencias para resolver sobre la suspension definitiva.

— Establecer expresamente como requisito para el otorgamiento de
la suspension la apariencia de buen derecho, pero se obliga al
juez a ponderar entre este requisito y la no afectacion del interés
social.

— Otorgar efectos restitutorios a la suspension, cuando la naturaleza
del acto lo permita.

— Establecer que la suspensioén puede obligar a particulares, entre
otros aspectos.

Como se analizara en su momento, diversas propuestas contenidas en
proyecto de la Comision fueron desestimadas por la Corte.

20 vgase Zaldivar, Arturo, “Los poderes privados no regulados. Democracia y nueva
Ley de Amparo”, cit., nota 18.

21 En el proyecto se establece que la declaratoria general opera cuando haya tres re-
soluciones de la Suprema Corte, con mayoria de ocho votos, en tres sesiones distintas.
Dichos requisitos se establecieron como una estrategia de prudencia ante un tema politi-
camente delicado. Sin embargo, después de este tiempo, somos de la idea de que la de-
claratoria general debe de operar con una sola sentencia y por mayoria simple, como ocu-
rre en la mayoria de los tribunales de constitucionalidad.

22 Nos referimos a la discrecionalidad interpretativa o judicial. Véase Igartiia Salave-
rria, Juan, “Principio de legalidad, conceptos indeterminados y discrecionalidad adminis-
trativa”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo (REDA), Madrid, abril de 1974-di-
ciembre de 1998.
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f) Por lo que respecta a la suspension en materia penal, se busca un
equilibrio entre la eficaz persecucion de los delitos y el principio de pre-
suncion de inocencia, mediante lo siguiente:

— Todos los aspectos indicados en el apartado que antecede son apli-
cables a la materia penal.

— En caso de ser procedente la suspension, se establece un catalogo,
dependiendo de la etapa procedimental en que se encuentre el
asunto de origen, para establecer los efectos que tendria la medida
cautelar.

— Por primera vez se distingue entre la libertad caucional, que ema-
na del proceso, y la libertad en el amparo, que deriva de una sus-
pension que se dicta en un juicio de control constitucional.

— Se entiende que suspension implica, en principio, libertad; si bien
este ultimo aspecto ha sido matizado en la version final por la Su-
prema Corte.

g) En materia de causales de improcedencia, en el proyecto de la Co-
mision se establecid expresamente que aquéllas eran de aplicacion estric-
ta y requerian prueba plena; también se llevaron a cabo algunas modifi-
caciones a ciertas causales, algunas permanecen en la version de la
Corte, otras no fueron consideradas en la version final.

h) Para superar los vicios en el amparo directo producto de los llama-
dos amparos para efectos se propone:

— La obligacion de que en el amparo directo que se promueva se
aleguen todas las violaciones procesales que hayan ocurrido; si no
se reclaman éstas, o no las advierte de oficio el tribunal colegiado,
en caso de estar en el supuesto de suplencia de la queja, no pueden
ser materia de analisis de otro amparo.

— Se prevé, ademas, la obligacion del tribunal de precisar los efectos
exactos de la sentencia que se dicta.

— Esto se complementa con el amparo adhesivo, a efecto de que ha-
ya un equilibrio procesal entre las partes.

1) En relacion con la jurisprudencia se modifican los requisitos para la
elaboracion de las tesis, a fin de incluir una relacion sucinta de hechos y
la identificacion de la norma interpretada. La Corte en el proyecto modi-
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ficado elimino esta propuesta. Por otro lado, se prevén mecanismos que
eviten las jurisprudencias congeladas.

j) Por ultimo, enunciamos otras propuestas que mejoran los procedi-
mientos: se amplian los plazos genéricos para la promocion del amparo;
se establecen nuevos requisitos de forma y de fondo para las sentencias; se
reordenan los recursos; se elabora una nueva mecanica para el cumpli-
miento y ejecucion de las sentencias de amparo; se elimina el sobreseimien-
to por inactividad procesal y la caducidad de la instancia, asi como la ju-
risdiccion concurrente y la acumulacion; se reordenan los impedimentos
y se distingue entre excusa y recusacion; se reorganizan los incidentes;
desaparece el Ministerio Publico federal como parte forzosa del juicio de
amparo, salvo los casos de amparos contra normas generales; se modifica
el término de tercero perjudicado por el de tercero interesado, al tiempo
que se incluye con ese caracter al Ministerio Publico federal o local que
actue en el proceso del que deriva el amparo.

Como puede apreciarse, todas estas modificaciones que vendrian a
modernizar al amparo mexicano, no son cuestiones cosmeéticas sino cam-
bios fundamentales en aras de un mayor control democratico sobre los
actos del poder publico y, de manera correlativa, una mejor proteccion
de los derechos de los gobernados.

Es deseable que la nueva integracion del Congreso de la Unién anali-
ce, discuta y apruebe, con las modificaciones que juzguen oportunas, la
iniciativa de nueva ley de amparo. No puede haber democracia plena sin
una defensa también plena de los derechos fundamentales.

V. REFLEXION FINAL: ;LOS DERECHOS EN SERIO?%3

El debate publico se encuentra inmerso en muy diversos temas, la ma-
yoria de coyuntura. El proceso de reforma del Estado institucionalizado
en la Ley para la Reforma del Estado, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 13 de abril de 2007, trata de dar coherencia a un proce-
so postergado, y que se requiere avanzar en ¢l para fijar las reglas que
permitan una democracia viable en México. Entre los cinco grandes te-
mas que enuncia el articulo 12 de la ley referida se encuentra la reforma

23 Es claro que tomamos prestado el titulo del célebre libro de Dowrkin, Ronald, Los
derechos en serio, Espaiia, Ariel,1984.
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del Poder Judicial, aunque al parecer se ve enfocada mas a cuestiones de
indole estructural. Pues si bien en los foros respectivos se han recibido
ponencias relacionadas con el amparo, son cuestiones aisladas sin una
visioén de conjunto y estratégica. Por otro lado, aunque la Suprema Corte
incluye como uno de los catorce temas que le preocupan para la Reforma
del Estado, el de la reforma al juicio de amparo, lo hace con timidez, al
parecer, mas preocupada por el fantasma del tribunal constitucional,
que por los instrumentos que la consoliden como tal, al margen de su
denominacion.

Por otro lado, la Suprema Corte llevo al cabo una intensa consulta pu-
blica acerca de una reforma judicial integral llamada “Consulta Nacional
para una Reforma Integral y Coherente sobre el Sistema de Imparticion
de Justicia en el Estado Mexicano”, después de la cual expidio el llama-
do “Libro Blanco de la Reforma Judicial” que contiene un numero im-
portante de propuestas, que requieren un ejercicio de reformas legislati-
vas de diversa indole y de gran magnitud. Si bien es cierto que en el
“Libro Blanco” se contienen propuestas que no requieren reformas legis-
lativas, también lo es que, por lo que respecta al juicio de amparo, ningu-
na de las rutas de accion para mejorarlo a nivel jurisdiccional se han em-
prendido hasta la fecha. Debemos preguntarnos si la Corte debe esperar
pacientemente a que sus propuestas legislativas sean asumidas y aproba-
das para empezar a actuar en la justicia constitucional de las libertades, o
si debe de tomar en serio las trascendentes atribuciones de la que la dota
la Constituciéon para empezar a realizar la parte que le corresponde, al
margen de los cambios legislativos.

La respuesta parece obvia. La Suprema Corte no puede quejarse de
que carece de facultades para realizar con eficacia la alta labor que le co-
rresponde. No puede validamente responsabilizar al Legislativo de la in-
volucion del amparo, sin caer en la cuenta que, como hemos visto, la
Corte no ha asumido plenamente la parte que le corresponde.

Resulta imperioso que la Suprema Corte se tome los derechos en se-
rio, entienda que el verdadero poder de los tribunales de constitucionali-
dad radica en su labor como garante de los derechos, en la fuerza que sus
precedentes tienen sobre todos los tribunales del pais, en la posibilidad
de incidir en la modificacion de practicas judiciales y, en suma, en una
mejor calidad de vida para los mexicanos y para todos los habitantes de
este pais.
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La mayoria de los cambios que se contienen en la iniciativa de nueva
Ley de Amparo?* pueden alcanzarse a través de la interpretacion jurisdic-
cional. No es consistente que la Corte haya apoyado un proyecto de nue-
va Ley de Amparo y en su actuar diario camine en sentido contrario de di-
cho proyecto. Es necesario que la Suprema Corte se ocupe del juicio de
amparo, que lo modernice y actualice, pues la adecuada proteccion de los
derechos fundamentales pasa, necesariamente, por un juicio de amparo
moderno y eficaz, aplicado con mentalidad garantista. Sin esto, cualquier
apelacion a los derechos no deja de ser demagogia carente de sustancia.

24 Salvo la declaratoria general de inconstitucionalidad que requiere de reforma cons-
titucional.



