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El jurista mexicano Felipe Tena Ramirez decia que la facultad de investiga-
ci6n de violaciones graves de la Suprema Corte era como un aerolito que ha-
bia caido en la Constitucion, porque nadie sabia de dénde venia, ni por qué
se encontraba en ésta (Tena Ramirez, 1972). Con el tiempo, a pesar de los
importantes esfuerzos que durante la Novena Epoca se realizaron para darle
un sentido funcional que permitiera usarla a favor de la proteccion de los de-
rechos humanos, dicha facultad de investigacion terminaria por desaparecer
y renacer dentro de las nuevas competencias de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, sin que nunca, ni la Suprema Corte ni la academia, ati-
nara a precisar realmente los alcances que esta figura tuvo (o pudiera haber
tenido) dentro de nuestro sistema de medios de control de constitucionalidad.

Empiezo estas lineas de esta forma porque es importante preguntarnos
sobre el origen de las figuras procesales contenidas en la Constitucion, sobre
todo las orientadas a hacer un control de la constitucionalidad, para acla-
rar el sentido de su existencia, su utilidad y, desde esta posicion, elaborar
indicadores respecto a la eficacia en la persecucion de los fines que la figura
contiene.

Una historia de 170 afios de contar con el juicio de amparo como el
medio de control de constitucional mas relevante en el pais, nos muestra
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el intenso, profundo y bien detallado trabajo que han hecho tanto la aca-
demia como el foro juridico para reconstruir muchos de sus objetivos (por
ejemplo Fix-Zamudio, 1964; Ferrer, 2000; Zaldivar, 2002) aunque cierta-
mente aun nos falta trabajo para generar muchos de los indicadores ade-
cuados que nos permitan conocer el impacto que tiene en la protecciéon de
los derechos humanos.

A partir de las reformas constitucionales de 2011 se ha dado un renova-
do impulso a la discusion de las finalidades de los medios de control de cons-
titucionalidad, asi como a la creaciéon de indicadores para medir el impacto
de dichas reformas, principalmente respecto de la inclusién del control de
constitucionalidad difuso ex officio como medio de control de la constitucio-
nalidad que se deduce de la reforma constitucional al parrafo tercero del
articulo primero. En el Congreso de Derecho Procesal Constitucional en
Morelia, Michoacan, para el cual se elabor6 esta ponencia, asi como en los
articulos que integran la obra colectiva donde se insertan estas lineas, es po-
sible dar cuenta de dicha realidad.

Pero respecto de otras figuras y medios de control de la constitucionali-
dad tenemos mucho menos trabajo y, sobre todo, en general desconocemos
los alcances y los objetivos para los cuales se encuentran dentro de nuestro
sistema constitucional. Dado que gran parte de mi tarea hasta el momento
la he dedicado a reconstruir la forma en la cual la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion protegio los derechos humanos en México desde la Novena
Epoca (Suérez Avila, 2014) me gustaria hacer algunas reflexiones sobre la
eficacia que ha tenido la acciéon de inconstitucionalidad (Al) para alcanzar
los objetivos para los que fue creada.

A veinte anos de su uso dentro del sistema constitucional mexicano es
posible establecer algunas apreciaciones respecto a los objetivos para los
que fue incorporada y la consecucion de los mismos hasta el momento. Me
permito decir que su incorporacién tuvo dos objetivos especificos: a) que la
Al funcionara como un medio para resolver conflictos entre actores politi-
cos relevantes y b) que la Al funcionara como un medio de control para la
proteccion de los derechos humanos. En las proximas lineas presento algu-
nas conclusiones respecto de como la Al ha funcionado mas como un medio
para resolver conflictos entre actores politicos relevantes, que como medio
de control para la protecciéon de los derechos humanos. La base empirica
del estudio se toma de los datos proporcionados por la misma Suprema
Corte de Justicia de la Nacién a través de su base de datos @/ex consultable
en medios electronicos.
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1. LA AT COMO MEDIO PARA PROCESAR CONFLICTOS ENTRE ACTORES
POLITICOS RELEVANTES

Previo a la integracion de la Al al elenco de medios de control de la cons-
titucionalidad mediante la reforma del 31 de diciembre de 1994, se abrid
un debate respecto a la pertinencia de traer a México una figura de control
de constitucionalidad externa, utilizada para el disefio institucional de los
primeros tribunales constitucionales europeos de la posguerra como una he-
rramienta de las minorias legislativas en contra de posibles abusos legislativos
de las mayorias y posteriormente difundida a otras jurisdicciones de Europa
y América Latina (Brage, 2005).

Lallegada de la Al al sistema constitucional mexicano se impuso a otras
posibilidades de reforma judicial, como la de fortalecer el sistema de control
tradicional de constitucionalidad en México mediante la anhelada reforma
al juicio de amparo, situacién que se retrasaria hasta 2011, a pesar de las
autorizadas voces que desde hace tiempo clamaban por la misma (Tamayo,
1998; Zaldivar, 2002).

La gran pregunta que surge entonces es: ;por qué optar por una figura
ajena a la tradicién mexicana para el ejercicio del control de la constitucio-
nalidad, en lugar de fortalecer el juicio de amparo como lo habian solicitado
importantes voces? La literatura da algunas respuestas, de las cuales la mas
acertada parece ser la preferencia de trasplante de un medio de control de
constitucionalidad propio de los tribunales constitucionales europeos de la
primera generacion, mediante el cual a través de una legitimacion restringi-
da se pudiera realizar la declaratoria general de inconstitucionalidad de una
norma, antes que modificar el principio de relatividad de la sentencia en el
juicio de amparo, desapareciendo la llamada formula Otero (Magaloni, 2009).

La inclusion de la Al en el articulo 105 de la Constitucion Politica emer-
ge como una negociacion entre quienes pugnaron por un medio jurisdiccio-
nal de control de la constitucionalidad capaz de expulsar normas del sistema
constitucional y aquellos que histéricamente habian negado la posibilidad
de que a través del juicio de amparo se llevara a cabo esta funcion. Bajo esta
logica, la Al aparece como un punto intermedio entre ambas posturas: por
una parte, permite declarar la inconstitucionalidad de una norma con efec-
tos generales, pero por la otra, cierra la puerta de entrada del proceso a una
legitimacién restringida a unos cuantos sujetos publicos legitimados por la
misma ley (Ferrer y Sanchez Gil, 2009).

Varios autores han analizado los motivos principales para emprender
una reforma como tal al Poder Judicial en México. Dentro de los trabajos
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que analizan el papel de la Suprema Corte dentro del proceso de transfor-
macién democratica de las organizaciones publicas mexicanas, se le atribu-
ye a un agotamiento del sistema presidencialista de partido hegemonico la
necesidad de crear nuevas formas institucionales de resolucion de conflictos
(Rios Figueroa, 2007; Domingo, 1999).

En esta logica, dado que el presidente de la Republica no puede ser mas
el arbitro maximo de las disputas entre actores politicos relevantes, debido a
que no existe mas una dinamica de disciplina corporativista entre estos y el
presidente de la Republica, se optd por promover dentro del Poder Judicial
medios a través de los cuales se pudieran desahogar este tipo de conflictos
en un contexto de gobiernos divididos (Rios Figueroa, 2007). En consecuen-
cia, con la inclusion de la Al la SCJN se convierte en una suerte de tribunal
de elite que atiende conflictos entre actores politicos relevantes.

Entre los elementos del diseno institucional que apoyarian esta version
se encuentra en primer lugar la legitimacién restringida de la AL En su
origen, en 1994 dicha legitimacién estuvo limitada a cierto tipo de sujetos
publicos con una base estrecha que con el tiempo se ha ido ampliando. En-
tre los sujetos legitimados originales se encontraban las minorias legislativas
que representaran la tercera parte del 6rgano legislativo federal o local y la
Procuraduria General de la Republica. Es importante recordar que la idea
inicial de la Al como medio de control de constitucionalidad es proporcio-
nar una herramienta juridica a las minorias legislativas para poder combatir
abusos y violaciones en las legislaciones aprobadas por las mayorias.

Con el tiempo dicha legitimacion ha ido ampliandose, para incluir tam-
bién a los partidos politicos con registro nacional y local en el caso de leyes
electorales (1996), a las comisiones nacional y locales de derechos humanos
(2007), y mas recientemente a una bateria de organismos autbnomos de re-
ciente creaciéon. Aan con el ensanchamiento de la base de sujetos legitima-
dos, la puerta de entrada a la Al sigue siendo restringida a sujetos publicos
exclusivamente, a diferencia de lo que sucede en otros paises con una figura
similar como Colombia o Brasil (Brage, 2005).

Otra de las reglas que sustenta la tesis de que la Al sirve para la resolu-
ci6on de conflictos entre actores politicos relevantes, es la de su instruccion
y votacion dentro del Pleno, con la obligaciéon de una mayoria calificada de
ocho de once ministros para poder declarar la inconstitucionalidad. De los
miles de asuntos que la SCJN resuelve afio con ano, solamente unos cientos
se sustancian y votan por el Pleno, por lo que el hecho de que sea éste quien
resuelva la Al habla de la importancia que se le dio en la distribuciéon de
carga de trabajo entre las distintas areas del maximo tribunal.
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II. LA AT COMO MEDIO DE PROTECCION JURISDICCIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS

Considerar a la Al como un medio de proteccion de los derechos humanos,
conforme a la teoria constitucional deberia ser practicamente una obviedad.
En el texto clasico de Hans Kelsen (2001), La garantia jurisdiccional de la Consti-
tucion, la idea de un medio de control jurisdiccional a través del cual se pueda
expulsar una norma del sistema juridico por medio de un procedimiento
concentrado llevado adelante por un Tribunal Constitucional, se justifica en
términos de dotar a las minorias legislativas de herramientas jurispruden-
ciales para combatir via el derecho violaciones a los derechos humanos que
puedan realizarse a través de la accion politica.

El renacimiento de la Al en los tribunales constitucionales europeos de
primera generaciéon como los tribunales de Alemania e Italia, justamen-
te tuvo esta orientacién como centro de su diseno institucional (Magaloni,
2009). Cuando esta figura se movi a nuevos sistemas constitucionales como
el establecido en Espafia o en Brasil, conservo dicha naturaleza. La idea de
una minoria capaz de promover accién judicial en contra de una norma
violatoria de los derechos humanos se encuentra incluso en el centro de toda
la idea de supremacia constitucional y revision judicial. Un medio capaz de
combatir a facciones mayoritarias capaces de violar derechos es la naturale-
za epistemologica de la figura.

Pese a lo anterior, la redaccién final de la fraccion II del articulo 105
muestran que desde su diseno se limitaron varios de los elementos relevantes
para que la Al fuera utilizada efectivamente como un medio de proteccién
de las minorias. La regla que limita de mayor forma la posibilidad de que
se protejan derechos humanos de las minorias es justamente la legitimacion
tan restringida que mantiene al dia de hoy la Al ante la SCJN. En paises
como Venezuela o Colombia la legitimacién es universal, si bien sus reglas
para la declaratoria general se parecen mas a las del amparo contra leyes
que a la Al mexicana. En otros paises, como Espaiia, se le ha dado una legi-
timacion activa a sujetos publicos como el Defensor del Pueblo para iniciar
el procedimiento, situaciéon que en México se reconoceria solo hasta 2007.
En paises como Brasil la legitimacién también se extiende a Ccolegios de
abogados y a organizaciones defensoras de derechos humanos de la socie-
dad civil.

La legitimacion a las minorias legislativas en México esta reconocida,
pero tiene un porcentaje muy alto que debe cubrir aquella minoria que
quiera accionar este medio. El requisito que establece la Constitucion es el
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de una minoria integrada por la tercera parte de la legislatura. Este requisi-
to es mucho mas alto que otras regiones en donde el requisito se encuentra
entre un 10 y un 25% del 6rgano legislativo. El requisito es el mas alto de
todos los sistemas conocidos hasta el momento.

Una de las legitimaciones mas polémicas que contempla la Al es la del
procurador general de la Reptblica. El origen de esta legitimacion es consi-
derar al ministerio piblico como representante ptiblico en el derecho, cali-
dad con la que comparece en otro tipo de procedimientos como el juicio de
amparo; sin embargo, la Procuraduria General de la Reptblica en México
tiene una historia de mucha cercania con el presidente de la Republica y por
lo tanto podria considerarse intuitivamente que no necesariamente tendra
una agenda de proteccion de los derechos humanos, mas bien, de reaseguro
de las politicas publicas del Ejecutivo Federal. Otra de las grandes criticas
que se le puede hacer a esta legitimacion es su amplitud respecto de los te-
mas sobre los que puede accionarse.

III. DATOS EMPIRICOS SOBRE EL USO DE LA ACCION
DE INCONSTITUCIONALIDAD 1995-2015

La Unidad General de Transparencia y Sistematizacion de la Informacion
Judicial de la SCJN tiene disponible para la consulta pablica su base de datos
@lex en donde concentra mucha de la informacién estadistica relevante de su
labor (http://www.internet2. sgin.gob.mx/alex/). En las siguientes lineas analizaré
algunos de los datos mas relevantes que se han revisado respecto de los usos
que ha tenido la Al en sus primeros veinte afios de funcionamiento.

1. Ingreso anual

En la grafica 1 se puede observar el ingreso de asuntos anual. Durante
los primeros diez afos la incidencia anual no super6 las cuarenta Al inicia-
das. A partir de 2006 se dio un importante incremento en la cantidad de
procedimientos resueltos por la SCJN hasta 2009. En 2010y 2011 se regre-
s6 a nimeros anuales menores a cuarenta asuntos. De 2012 en adelante se
han observado algunos picos en la atencion, destacandose los afos 2014 y
2015 en donde se han superado de nueva cuenta la centena de Al iniciadas
por ciclo.
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GRAFICA 1

Acciones de Inconstitucionalidad

Ingreso de asuntos (1995-2015) y proyeccién (2016-2017)
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Fuente: Elaborado por la Unidad General de Ti pi \cia y Si: izacion de la ion Judicial de la SCJN con informacién del Sistema de Control
y Seguimiento de Expedientes (intranet).

2. Organo legislativo emisor de la norma impugnada

La gran mayoria de los asuntos iniciados se dio en contra de normas
generales de caracter local. En la grafica 2 se observa la distribucion de
los asuntos iniciados conforme a los catorce 6rganos legislativos principales
que emitieron leyes frente a los cuales se interpuso Al. En estos primeros
lugares no aparece el Congreso de la Unidn, y la lista como se observa esta
integrada tnicamente por entidades federativas. Yucatan acumula mas del
10% de las Al interpuestas, seguida de Morelos, Aguascalientes, Goahuila,
Distrito Federal y Chiapas. Todas estas entidades federativas acumulan en-
tre 5 y 8% de los nimeros totales. Esta tabla nos sirve para observar que la
Al se ha dado principalmente como una herramienta para combatir nor-
mas estatales.
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GRAFICA 2

Acciones de Inconstitucionalidad

Entidades federativas con el mayor nimero de normas impugnadas por actor legitimado
(1995-2015)
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Fuente: Elaborado por la Unidad General de Tt parencia y on de la 6n Judicial de la SCJN con datos propios.

3. Materia de la norma impugnada

La materia mas impugnada a través de la Al es la materia electoral
(44%), seguida de la fiscal (31%) y administrativa (12%). De acuerdo con
la estadistica de la Suprema Corte solamente el 2% de los asuntos refiri6 a
temas de derechos humanos. Este nimero es sumamente discreto, sin em-
bargo, hay que tomarlo con cautela debido a que muchos de los temas sobre
los que se iniciaron las Al tienen contenido de derechos humanos aunque
se les clasifique bajo otras categorias como penal (5%) o incluso las mismas
categorias dominantes ya senaladas. Pese a lo anterior, es innegable que
dado que entre la materia electoral (44%) y la fiscal-administrativa (43%)
acumulan la gran mayoria de la carga de trabajo de la Al podemos afirmar
que el centro del trabajo respecto de la Al no esta en los derechos humanos,
sino en temas “organicos”, es decir, relativos a la parte constitucional que
regula no los derechos, o por lo menos no directamente, sino las organiza-
ciones. Estos nimeros ayudan a explicar la teoria de la AI como medio para
los actores politicos relevantes ya que los temas que se han tratado no son
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los temas de derechos del ciudadano, sino cuestiones mas de distribucién de
poder y competencia electoral.

GRAFICA 3

Acciones de Inconstitucionalidad

Tema de las normas impugnadas
(1995-2015)
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las partes i de la norma. La ion de la grafica puede variar con las actualizaciones que se realicen.
Fuente: Elaborado por la Unidad General de Transparencia y Sistematizacion de la Informacion Judicial de la SCJN con datos propios.

4. Frecuencia y admision de sujetos legitimados

La grafica 4 nos muestra quiénes son los que han acudido a la SCJN
a iniciar un proceso de Al Sobre esta grafica pueden establecerse también
importantes conclusiones sobre los usos que ha tenido la AI. Como princi-
pal promovente de la Al se encuentra la PGR con un total de 42%; le siguen
los partidos politicos con registro nacional con el 35% y las minorias legis-
lativas con el 13%. Las comisiones de derechos humanos han interpuesto el
5.4% de las acciones.

Esta grafica refleja una dura realidad de la Al al revelar que sélo una
de cada ocho acciones ha sido iniciada por una minoria legislativa. Si cru-
zamos esta grafica con la anterior, no resulta dificil observar por qué la alta
incidencia del tema electoral, fiscal y administrativo frente a los demas. Sin
temor a exagerar es posible sefalar que la regla de 33% de las minorias le-
gislativas ha desnaturalizado a la figura de la Al con lo que se privilegia otro
tipo de litigante.
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GRAFICA 4

Acciones de Inconstitucionalidad

Sentido del auto inicial por autor legitimado
(1995-2015)
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Fuente: Elaborado por la Unidad General de Transparencia y Sistematizacién de la Informacién Judicial de la SCJN con datos propios.

5. Sentido de la resolucion

La dltima grafica que se utiliza para este estudio nos muestra la reso-
lucién de asuntos ordenada en porcentajes. Se han sobreseido 24% de las
Al iniciadas; se ha declarado la validez de la norma impugnada en 28% de
los casos y se ha declarado la invalidez de la norma en 38% de los mismos.
Este Gltimo indicador es similar a, por ejemplo, el nimero de amparos que
se otorgan por el Poder Judicial de la Federacion. Esta Gltima grafica nos
muestra que las Al son eficaces en un alto porcentaje para la consecucion de
la invalidez de una norma impugnada por su inconstitucionalidad.
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GRAFICA 5

Acciones de Inconstitucionalidad
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Nota: Esta grafica se generd tomando en cuenta 1317 puntos resolutivos de fondo juridico votados por los Ministros, de un universo de 865 sentencias.
La informacion de la gréafica puede variar con las actualizaciones que se realicen.
Fuente: Elaborado por la Unidad General de Transparencia y Sistematizacién de la Informacion Judicial de la SCJN con datos propios.

IV. CONCLUSIONES

Los usos observados de la Al en sus primeros veinte afios de existencia, mues-
tran que se ha establecido con mayor éxito como un medio de resoluciéon de
conflictos entre actores politicos relevantes que como un medio de protec-
ci6n de derechos humanos, los cuales han sido observados como sus objetivos
principales para formar parte del sistema constitucional mexicano. El hecho
de que sea mayormente litigada por la Procuraduria General de la Reptblica
y los partidos politicos, antes que por las minorias legislativas o las Comisio-
nes de Derechos Humanos, asi lo demuestra. También refuerza esta idea el
hecho de que el 87% de los asuntos haya sido catalogado por la misma SCJN
como de contenido electoral (44%) o fiscal y administrativo (43%) frente a
solamente un 2% que ha sido etiquetado tal cual como derechos humanos.
Algunas de las causas de este desempeno durante los primeros vein-
te anos son las siguientes: por ejemplo, no fue sino hasta el ano 2007 que
las comisiones de derechos humanos fueron dotadas de legitimacion activa
para la interposicion de la Al, por lo que el bajo porcentaje de inicio de
asuntos tendrd una tendencia a incrementar rapidamente. El hecho de que
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se haya incluido a la materia electoral a través de este medio de control de
constitucionalidad permitié a los partidos politicos contar con un medio
de impugnar la constitucionalidad de las normas electorales por primera
vez en la historia, después de que fuera una materia excluida del juicio de
amparo. El hecho de haber dado una legitimacion tan amplia a la Procura-
duria General de la Republica para iniciar procedimientos también orientd
mucho del sentido de la Al. Con la reforma constitucional que transforma
la Procuraduria General de la Republica en Fiscalia General de la Reptbli-
ca esta facultad amplia pasa a la competencia de la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal, previéndose que exista un uso similar de la legitimacion
por este actor.

Sin embargo, la principal razén de que la Al no haya servido hasta el
momento para una protecciéon mas intensa de los derechos humanos es que
la legitimacion es demasiado estrecha. Se debe disminuir el requisito legal
para que las minorias legislativas accedan a ella. El treinta y tres por cien-
to de la legislatura como requisito resulta demasiado alto y, en los hechos,
es mas una “accion de arrepentimiento” de las mayorias legislativas ante
una decision legislativa que ex post se considera erréonea, que efectivamente
una puerta de acceso a las minorias (el ejemplo mas claro de esto es la Al
26/2006). Se debe abrir la legitimacién también para otro tipo de sujetos no
publicos como organizaciones no gubernamentales en defensa de derechos
humanos y colegios de abogados, como sucede en lugares como Brasil.

La AI ha demostrado su utilidad como un proceso que permite a la
Suprema Corte una funcién de arbitro de conflictos entre actores politicos
relevantes. Su gran deuda pendiente esta en convertirse en un medio ade-
cuado para perseguir la proteccion de los derechos humanos.
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