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Introduccion
A consecuencia de la reforma judicial del afno 1994, la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion (SCJIN) se convirtio en un Tribunal de Constitucionalidad, al que se le encargé la
tarea de proteger la Constitucion y, esencialmente, a los ciudadanos que conviven en el
estado que ésta produce. Para ello, se le dotaron de dos grandes herramientas: la
controversia constitucional que, aunque ya estaba incluida en el texto constitucional, fue
reglamentada y potenciada, y la, completamente nueva, accion de inconstitucionalidad; la
primera de ellas, para asegurar el equilibrio de los poderes, el federalismo y evitar la
invasion a la esfera competencial; la segunda, para anular leyes o reglamentos contrarios a
la Constitucidn o sus principios.

De pronto, la Corte, que se habia mantenido lejos de los conflictos politicos, y ain
mas que habia cedido ante la fortaleza del gran actor politico del siglo XX, el presidente
de la Republica se convirti6 en un arbitro entre poderes y un legislador negativo, capaz de
frenar decisiones soberanas que extralimitaran sus funciones.

Los cambios institucionales, sin embargo, no necesariamente han producido los
resultados esperados. Aunque en tltimas fechas la Corte ha tomado decisiones progresistas
en materia de libertades y derechos, como los casos del aborto y la despenalizacion del uso
de la marihuana!, no es el caso, al menos no siempre, de las decisiones que implican mediar

conflictos de indole politico.

! Aunque més adelante se profundizard en como pareciera que la Primera Sala se caracteriza por ser mas
progresista que la Segunda, cabe resaltar que los casos mas sonados de ampliacion y garantia de derechos, el
amparo en revision 237/2014 (caso SMART) y el amparo en revision 517/2011 (Caso Cassez), fueron
discutidos y aprobados en el seno de la primera sala. Se trata de dos paradigmas porque asumieron posiciones
no avaladas por la opinién publica y porque colocaron como centro de la decision dos derechos interpretados:
el debido proceso y el libre desarrollo de la persona.



La hipdtesis de esta investigacion es que la Corte se ha contenido mas en las decisiones
que involucran la funcion de arbitraje entre poderes que en aquellas que implican la
ampliacion de Derechos Humanos, en razén de las decisiones de los ministros, acorde a la
vision que de su propia funcion tienen. Para probarlo, se seleccionaron cuatro casos en los
que la Corte tuvo la opcidon de hacer una interpretacion amplia de la fraccion I del articulo
105 constitucional, para permitir que los Organos Constitucionales Auténomos (OCAs)
tuvieran acceso a la controversia constitucional como via de resolucion de conflictos, que
atentaban en contra de sus condiciones de autonomia y de la razén de ser en una
democracia. Ademads, se parte de una vision pro legitimacion a una que rechaza
completamente la posibilidad en un periodo de tiempo definido, entre 2006 y 2010.

Es importante mencionar que, en el espacio temporal de la investigacion, los OCAs
no estaban incluidos en la redaccion del articulo constitucional, el 105, y que no fue sino
hasta la serie de reformas auspiciadas en el contexto del Pacto por México cuando el
Congreso de la Unidn les incluyd. Sobre el tema de los OCAs, que se desarrollard a
profundidad més adelante, es importante senalar que se trata de entes de indole
constitucional a los que se les asigna una tarea fundamental del Estado para que,
sustentados en su autonomia y especializacion, se cercioren de su cumplimiento. Esta tarea,
los convierte, en automatico, en drganos incomodos para el resto de los miembros del
Estado, por ello autores como Valdés (2000), Capiello (2012) y Segovia (2012) sostienen
como logico que éstos tengan acceso a las controversias constitucionales, para proteger la
invasion a sus funciones y las intentonas de intervencion de otros agentes.

Este tema tiene especial relevancia para la democracia y para los fundamentos de

¢ésta, como el principio de separacion de poderes, por dos principales aspectos: en primer



lugar, conocer hasta donde los OCAs pueden debatir y poner en jaque a los poderes
tradicionales; en segunda instancia, entender como lidia la SCIN con evidentes vacios
legales que, no siempre son resueltos por el Legislativo y que colocan en riesgo a los entes
constitucionales.

Esa condicion de fendmeno propio de un sistema democratico, en el que se entiende
que existen funciones fundamentales de un Estado que deben cumplirse
independientemente de las disputas partidistas, hace que la presencia de OCAs comparta
espacio y tiempo con la formacion y consolidaciéon del Tribunal Constitucional que,
igualmente, tiene una funcion nodal para la salud del Estado democratico: asegurar que la
Constitucion y sus principios se cumplan. Ninguna de las dos son tareas sencillas, pues,
mientras uno combate con la vieja idea de que solo existen tres poderes, el otro debe superar
la critica contramayoritaria que se resiste a la idea de que un Tribunal pueda anular las
decisiones de poderes votados democraticamente.

Por eso, la investigacion se concentra en tres grandes apartados. En el primero de
ellos se aborda el problema del cambio politico en México y los efectos de la democracia
en su arquitectura constitucional, se ofrecen algunas luces sobre el debate de los alcances
del término separacion de poderes, en una época que la l6gica de Montesquieu parece haber
sido rebasada, ademas, se establecen algunas guias para entender el problema de los OCAs,
especialmente por lo que respecta a su autonomia.

En el segundo apartado, se asume a la Corte como actor politico en un nuevo
escenario, se construye una trayectoria en su papel como Tribunal Constitucional y se

perfilan algunas ideas para estudiar su papel y alcances politicos.
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Por su parte, el capitulo tercero se aboca a la comprension de los casos de estudio. Para
ello, se propone un andlisis de la trayectoria de las instituciones y de los casos que
terminaron en la Corte. Posteriormente, se buscan regularidades y diferencias en los
procesos que cada una de las controversias siguieron en la SCJIN, distinguiendo las
opiniones y argumentos que los ministros vertieron en cada una de ellas. Se trata de un
esfuerzo de revision de fuentes primarias para encontrar explicaciones al problema antes
planteado: ;por qué la Corte no dio acceso a los OCAs a las controversias constitucionales?

Finalmente, se ofrecen algunas conclusiones sobre la labor politica de la SCIN en
el contexto actual de consolidacion democratica. El valor de este estudio radica no solo en
la investigacion de las razones que hicieron que los ministros decidieran no legitimar a los
OCAs en controversias, sino en la importancia de que se realicen estudios politicos de las
decisiones de la Corte, maxime cuando éstas tienen efectos claros sobre las organizaciones
politicas. En este caso, los OCAs finalmente fueron legitimados a través de reformas
constitucionales auspiciadas en el marco del Pacto por México; empero, el cumplimiento
de funciones basicas para el Estado democratico, como la electoral, de derechos humanos
y transparencia, estuvieron en peligro ante la pasividad de la coalicion dominante en la
Corte.

Asi, la pregunta de esta investigacion debe resolverse a la luz de una dualidad que
la Suprema Corte enfrenta, todos los dias, pues es, a la vez, cabeza de uno de los tres
poderes clasicos, el Poder Judicial, y, por lo tanto, revisor y responsable de las decisiones
de toda la estructura de administracion de justicia en el pais, y Tribunal Constitucional,
entendido como guardian de la Constitucion, revisor de las acciones del resto de 1os poderes

publicos e intérprete autorizado de los designios contenido en la Carta Magna. Esa logica
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ha perfilado dos grandes visiones entre los jueces que la integran, la primera asegura que
la funcion de los jueces de constitucionalidad no es otra que la de aplicar mecanicamente
los preceptos legales a casos concretos, por lo que el juez debe ser cuidadoso de no crear
“artificialmente” leyes; la segunda, sin ignorar los requisitos juridicos, se decanta en pro
de realizar interpretaciones mas amplias que permitan cumplir con los propdsitos
fundamentales de un régimen constitucional.

Es decir, una Corte de Justicia tiene que resolver, constantemente, asuntos de indole
politico, ya porque atacan decisiones de otros poderes, ya porque anulan leyes o
reglamentos elaborados por otros drganos, ya porque redefinen las fronteras del sistema
politico, ya porque imponen limites a los poderes publicos en favor de los ciudadanos. Y,
aunque la logica de sus decisiones es siempre apegarse a derecho, lo cierto es que la
superacion de la interpretacion letrista implica utilizar medios diversos para entender qué
han querido decir las leyes en aquellos casos en los que la letra es incapaz de ofrecer
respuestas claras.

Por eso, entendiendo que los jueces toman decisiones, acorde a sus preferencias y
que éstas tienen un impacto en el funcionamiento del sistema politico es que podemos
identificar a la SCJN, en su labor como Tribunal Constitucional, como un 6rgano politico,
que exige ser analizado por esas coordenadas.

Como ejemplos de esta cuestion hay dos casos que suceden al momento de escribir
estas lineas. Por un lado, la SCIN fortalecié al organo regulador en materia de
Telecomunicaciones, el IFT, con la sentencia del juicio de amparo en revision promovido
por América Movil (TELCEL), el 1100/2015, en la que determin6 que la “tarifa cero”, es

decir la instruccion para que el agente preponderante de la rama de telecomunicaciones no
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pudiera cobrar a sus competidores tarifa alguna por el uso de su red, no era facultad del
Congreso de la Union sino del IFT, encargado en exclusiva de la regulacion tarifaria. Este
caso, ha ratificado que los organos constitucionales autonomos son esenciales para el
desarrollo de las condiciones que exige la democracia y que, salvaguardar su autonomia
debe ser una de las preocupaciones del Tribunal Constitucional, lo que no hizo la Corte
hasta 2013 porque, como se vera en este estudio, no se atrevio a hacer una interpretacion
amplia de la legitimacion para presentar controversias constitucionales.

Por otro lado, la llamada ley #SinVotoNoHayDinero, por la que el Congreso del
estado de Jalisco decidi6 reducir el monto de financiamiento publico a los partidos politicos
utilizando como base del calculo de la bolsa a repartir el nimero de votos efectivos y no el
numero de ciudadanos registrados en la lista nominal, ha evidenciado el peso de la opinion
publica en la decision de los ministros de la SCJN, pues, aunque el proyecto del Ministro
Pardo Rebolledo, para la resolucion de la accion de inconstitucionalidad 38/2017 y sus
acumuladas, proponia la invalidacion de la norma por, presuntamente, contravenir a la
Constitucion Federal y la LGIPE, normas superiores a las leyes locales, el proyecto
finalmente fue rechazado por siete de los once ministros. La decision mayoritaria fue
entonces avalar la constitucionalidad de los articulos del cédigo electoral de Jalisco que
modificaban las reglas de asignacion de recursos publicos a partidos politicos.

Empero, la normatividad de Yucatén, discutida un dia después, que también reducia
los recursos de los partidos politicos, fue sefialada como inconstitucional de manera
unanime por los ministros, valiéndose de que la redaccion obligaba a destinar el 50% de
los recursos, el monto ahorrado, a una institucién de asistencia privada, lo que contravenia

el etiquetado del financiamiento a partidos generado por la Constitucion y que, de hecho,
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no motivo mayor debate. Sin conocer, los votos particulares de Gutiérrez, Cossio, Franco,
Zaldivar, Pifia y Laynez, la propuesta de Luna Ramos, quien un dia antes habia formado
parte de la coalicion derrotada, fue aprobada en términos generales.

Sirvan estos dos ejemplos para comprobar como los criterios de la Corte tienen
impacto en las relaciones de los poderes publicos a nivel federal y local, al tiempo que
avalan o rechazan decisiones realizadas por los otros poderes; aunque no siempre parezcan
armonicas, en la medida en que los jueces se adscriben a uno u otro tipo de interpretacion.
Es decir, uno de los puntos de partida de este trabajo es la superacion de la logica de
aplicaciéon de la justicia constitucional mecdnica y desprovista de intenciones Yy
consecuencias politicas.

También son ejemplos oportunos para entender que la via de la disputa judicial a
través de la SCJN se ha convertido en una arena regular, y aceptada como valida, de la
resolucion de conflictos entre agentes estatales. Si, en este proceso de judicializacion de la
politica, los ministros de la SCJN estan ganando un papel protagénico en la definicion de
las grandes lineas nacionales, conviene entender y como y por qué deciden como deciden,
reconociendo que el trabajo de enjuiciar de ninguna manera es mecanico, ni desprovisto de

ideologias, calculos y experiencias personales.
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Capitulo I Cambio politico en México: las nuevas coordenadas del
sistema politico, Tribunales Constitucionales y organismos

autonomos
Las bases del Estado contemporaneo son, desde una perspectiva historica, relativamente

recientes, si pensamos en que el siglo de las Luces sucedié hace poco mas de 300 afios. No
obstante, en su realidad practica, esos principios fundamentales han experimentado una
serie de cambios, motivados por las realidades especificas de las naciones, por procesos de
cambios sociales, etcétera.

De esa manera, fendomenos como la aparicion de los Tribunales Constitucionales y
los Organismos Constitucionales Autonomos, que forman parte del nacleo de esta
investigacion, plantean nuevos retos al pensamiento clasico en torno al Estado Moderno.
Pues, cada uno de ellos confronta la postura cléasica, que considera que existen tres poderes
especificos y delimitados, con funciones especificas y legitimidad propia. Es decir, la
presencia de un organo capaz de anular legislacion aprobada por el Legislativo o de
organismos constitucionalmente autonomos, que concentren facultades antes reservadas al
Ejecutivo, plantean importantes preguntas en torno a la explicacion y futuro del Estado
constitucional democréatico.

En el caso mexicano, estos fenomenos son atin mas recientes y han sido detonados
por un proceso democratizador que ha terminado por establecer un mercado electoral
competido, plural y mas o menos equitativo, desde finales de siglo pasado y que culminaria
con la pérdida de la mayoria absoluta legislativa en 1997 y la alternancia partidista a nivel
presidencial en 2000.

Una conformacion mdas plural de los dérganos politicos, mas unas elecciones

competidas, han provocado que los mecanismos del conflicto entre 6rganos se activen y
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por lo tanto, la necesidad de un arbitraje que dirima las controversias y asegure la justicia
constitucional, situacién que busc6 resolver la reforma judicial de 1994.

Pero, las fuerzas democraticas no solo se expresan en escafos y ejecutivos ganados,
los partidos politicos y la ciudadania en general apuestan por la generacion de nuevas
instituciones que aseguren el cumplimiento de demandas claves en el proceso de
democratizacion: asi el Instituto Federal Electoral derivd en un ente auténomo y
ciudadanizado, el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion esgrimié argumentos por
un largo tiempo a favor de su autonomia y nacionalizacioén, por mencionar s6lo dos temas:
que los votos cuenten, y se cuenten bien, y que los miembros del gobierno rindan cuentas.

Bajo esta logica, este capitulo busca acercar a la realidad del Estado mexicano
después de este proceso de cambio politico. Por eso, primero, se sefalan algunos de los
ejes para hablar de cambio y los efectos que éste tuvo en el andamiaje institucional,
después, se recalca la importancia de las constituciones para el Estado democratico, la
necesidad de reconocer sus principios, y de contar con mecanismos que aseguren su
defensa. Mas adelante, se recurre al debate en torno a la separacion de poderes vy,
finalmente, se consideran los referentes tedricos que permiten hablar de organismos

constitucionales autonomos.

1.1 El cambio politico en México

A. Transicion a la mexicana
El fenomeno de las transiciones politicas ha sido largamente discutido alrededor del mundo

y no existe un concepto totalmente aceptado por la ciencia politica. La raiz de estas
fronteras porosas, cuando buscamos la definicién de transicion a la democracia, se ubica

en los problemas para definir esta ultima.
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En el caso de México, se ha identificado a ésta con un proceso protagonizado por una serie
de reformas electorales que inician, dependiendo del autor?, en el ultimo cuarto del siglo
XX y que culminan con la ciudadanizacion del 6rgano electoral. Empero, el proceso de
reformas electorales no se ha detenido; por el contrario, las Ultimas dos elecciones
presidenciales provocaron dos reformas de gran calado que derivaron en el nombramiento
de un nuevo Consejo General. El proceso més reciente, 2012, derivo en un fortalecimiento
de las atribuciones del antiguo IFE, al otorgarle capacidad de intervencion en procesos
federales y locales.

Es preciso utilizar el concepto de democratizacion interpretativa, desde la
perspectiva de Whitehead (2011:47) “La mejor manera para entender la democratizacion
es considerarla como un proceso complejo, a largo plazo, dindmico y de final abierto.
Consiste en un progreso hacia un tipo de politica més basada en reglas, mas consensual y
mas participativa.” Esa definicion es especialmente util para enmarcar los estudios locales
sobre transiciones democraticas, porque explica los retos que la teorizacion de esos
procesos histdricos implica: ubicacion temporal, causas y posibles efectos, condiciones
sociales, politicas y econdmicas, etcétera. Y va mas alla de la logica minimalista de la
democracia procedimental.

Ahora bien, respecto al concepto de transicion O’Donnell y Schmitter (2001: 19) lo
consideran como “el intervalo que se extiende entre un régimen politico y otro (...), (en el

que) las reglas del juego politico no estan definidas, (...) los actores luchan no sélo por

2 Lujambio (2000) ubica a 1988 como el inicio dela transicion, a consecuencia del proceso electoral federal
que presento tres opciones viables de triunfo, lo que derivo en la sospecha de fraude que el sistema no pudo
resolver. Woldenberg (2002) sostiene que la periodizacion de la transicion corre de 1977, afio de la primera
gran reforma electoral, hasta 1997, con la pérdida de mayoria en la Camara de Diputados del, hasta entonces,
partido hegemonico. Ugalde (2012) ubica a los afios 1977-2012 como el “tercer ciclo de modernizacion de
México”
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satisfacer sus intereses inmediatos y/o los de aquellos que dicen representar, sino también
por definir las reglas y procedimientos (...).”

Esta definicion es valiosa, en el caso mexicano, si consideramos que la construccion
de las normas del juego politico experimentd cambios profundos entre 1977 y 1996.
Empero, éstas no han dejado de modificarse; pues, como se ha mencionado, las coaliciones
derrotadas pugnan, eleccion presidencial tras eleccion presidencial, por el cambio de

normas que supuestamente han condicionado los resultados poco favorables.

B. Pesos y contrapesos
Una de las ventajas, incontrovertibles del proceso de modernizacion politica ha sido la

creacion de instituciones autonomas y ciudadanizadas, que, con un caracter técnico-
instrumental garantizan el cumplimiento de actividades sustantivas para el sistema politico.

Pero esa activacion, sostenida por la pluralidad de los representantes populares
exige nuevas reglas para procesar el inherente conflicto. Para salvar a la Constitucion de la
politizacion, surgen los Tribunales Constitucionales, que tienen como fin ultimo asegurar
la permanencia de la Carta Magna y los principios que sostiene, independientemente de los
resultados partidistas. Por otro lado, la democracia exige una serie de condiciones
aceptadas como necesarias por todos los actores politicos, a saber: defensa de derechos
humanos, transparencia y regulacion aparecen en las agendas legislativas.

Estas dos situaciones exigian un Estado de derecho consolidado, Bill (2008) llama
la atencion sobre el hecho de que muchas de las democracias de la tercera ola abrieron la
competencia electoral antes que desarrollar el Rule of Law, entendido como imperio de ley,
es decir una situacion en la que existe autonomia judicial, acceso a la justicia, derechos
humanos y derechos de propiedad. En sintesis, un estado de las cosas en el que los

ciudadanos son iguales ante la ley y poseen certeza sobre la aplicacion de leyes y
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reglamentos. Se trata de un proceso que ciertamente se realiz6 sobre las rodillas y que de
ninguna manera podemos considerar acabado.

Las relaciones entre o6rganos y poderes publicos cambiaron, no por consecuencia
de una reforma legal, sino a razon de la activacion de mecanismos ya contemplados en el
derecho positivo; pero congelados, producto de la realidad politica caracterizada por un
partido hegemonico que, al controlar Poderes y Niveles de gobierno, podia darse el lujo de
mediar los conflictos internos. En palabras de Hernandez (2010): “la razon por la cual el
presidencialismo fue tan dominante se encuentra en la homogeneidad politica e ideologica
que impuso el PRI y que, en la practica, anulaba cualquier autonomia que pudiera
obstaculizar los proyectos presidenciales.” (450)

Con Ejecutivos sin mayorias legislativas, congresos fragmentados y
multipartidismo en los diversos érdenes de gobierno, la practica gubernamental enfrenta
mayores desafios, lo que ha sido identificado como un problema de ingobernabilidad, que,
sin embargo, refleja de manera mas fiel al conjunto social y exige a los actores politicos
atenerse a medidas juridicas e institucionales para tomar decisiones, interpretar normas y

establecer condiciones de cooperacion con sus pares en beneficio de la comunidad.

C. Efectos de la competencia politica
La competencia politica mostrd sus primeras victorias en el &mbito local, después de la

refiida eleccion de 1988, en la que la oposicion acusd de fraude electoral, una serie de
elecciones locales derivaron en recias protestas sociales ante el desconocimiento de

triunfos de oposicion?.

3 A pesar de ser declarados como ganadores de la contienda y haber tomado posesién del cargo de gobernador,
los priistas Ramon Aguirre en Guanajuato (1991), Fausto Zapata en San Luis Potosi (1991), Salvador Neme
en Tabasco (1992), renunciaron a sus cargos por presiones politicas de la oposicion.



No obstante, poco antes, en 1989, Ernesto Ruffo se convirtié en gobernador de Baja
California, el primero de un partido diferente al PRI en el pais. Este triunfo, y las otras
experiencias locales, pusieron en jaque al partido hegemonico en las sucesivas elecciones,
pues mostraron que era posible ganarle al, hasta entonces, Uinico ganador. Para 1994, el
nimero de gobernadores no priistas era de 2, en 1997 ya eran 6 y en 2000 ascendian a 13.
Tras los resultados de las elecciones locales del afio 2016 solo cinco estados no han
experimentado alternancia (Campeche, Coahuila, Colima, Hidalgo, Estado de México),
mientras que, para ese aflo el PRI controlaba 15 gubernaturas, frente a 11 del PAN, 4 del
PRD, una del Partido Verde y una independiente. Estos datos muestran que la competencia
politica a nivel local es una realidad.

Por otro lado, el fendémeno mas estudiado de la democratizacion mexicana, respecto
a la conformacion de sus 6rganos publicos, es la fragmentacion de su congreso. La tabla
1.1 muestra el tamafo de la oposicion legislativa entre 1994 y 2015. Se sostenia que la
lucha partidista estancaria la accion de gobierno, en palabras de Casar (2002: 350): “(...)
se argumenta que el resultado inevitable de la coexistencia de dos 6rganos independientes
y legitimos — producto de que tanto el Ejecutivo como el Legislativo provienen de la
voluntad popular expresada mediante el voto en elecciones separadas- es el estancamiento
y la paralisis por la ausencia de mecanismos institucionalizados que mantengan a las
legislaturas y los ejecutivos en consonancia o que resuelvan el conflicto mediante la

disolucion del parlamento o por el voto de censura.”
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Tabla 1.1 Porcentaje de oposicion en México 1994-2015 [Camaras Legislativas y
Gubernaturas] (Controlados por partido diferente al del gobierno federal,

Senado

Camara de Gubernaturas
Diputados

Federal

40% (200)

25.8% (33)

6.25% (2)

52.2% (261)
55.4% (277%)

59.4% (76%)

18.7% (6)
75% (24)

70.2% (351) -
58.8% (294) 59.4% (76)
71.6% (358) - 78.1% (25)
51.8% (259) 52.3% (67) 28.1% (9)
50% (250) - 34.4% (11)

71.9% (23)
71.9% (23)

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de
http.//calderon.presidencia.qgob.mx/informe/primer/pdf_excel/P259.pdf, Camara de Diputados
* Incluye a legisladores de PAN y PVEM (Integrantes de la “Alianza para el Cambio” en el 2000)

Por su parte, la tabla 1.2 sirve para establecer algunas caracteristicas de la funcién
legislativa del Estado mexicano. Si nos atenemos al porcentaje de iniciativas presentadas
por el Ejecutivo vemos que éste ha decrecido, pese a que su nimero bruto aumento6 de 56
en la LVIII Legislatura hasta 82 en la LXIII; lo que significa que el total de iniciativas se
ha incrementado.

Lo que si cambia es la tasa de éxito de las iniciativas del Ejecutivo, que, en el caso
de las administraciones panistas gozan de una primera legislatura, como primera minoria,
con altas tasas de aprobacion (83% de sus iniciativas aproximadamente), pero al llegar a
las elecciones de medio término, cuando sus bancadas se ven mermadas, reducen esa

efectividad a 65% aproximadamente.


http://calderon.presidencia.gob.mx/informe/primer/pdf_excel/P259.pdf

Tabla 1.2 Evolucién de la actividad legislativa del Poder Ejecutivo Federal (1997-
2015)

56

760

86 1644 5.2 71 82.6 207 41.4
76 3694 2.1 50 65.8 203 40.6
71 4314 1.6 60 84.5 206 41.2
76 3694 21 50 65.8 142 284
81 5356 1.5 65 80.2 241 42.4

Elaboracion propia con datos obtenidos de
http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/iniciativas

Sirvan estas dos ilustraciones, y las medidas de fragmentacion del sistema de partidos?,
para mostrar como la competencia politica, sostenida por el proceso de transicion a la
democracia, ha generado nuevos incentivos y escenarios para la politizacion del pais. La
pluralidad de sus organos, y la imposibilidad de llevar a cabo completamente sus
programas partidistas, implica un estado de las cosas en el que el conflicto, inherente a la
politica, se expresa en terrenos hasta hace décadas insospechados.

Si bien existen nuevos retos inherentes a los gobiernos fragmentados, lo cierto es
que son reflejos de la democracia, pero “(...) los riesgos de los gobiernos divididos
disminuyen sensiblemente cuando existe un alto grado de institucionalidad de los actores

o participantes politicos que, por definicion, solo se presenta cuando la democracia esta

4 El incremento de la competencia politica ha sido medido a través de esquemas como el niimero efectivo de
partidos (NEP) de Laakso y Taagepera (1979) y el indice de Fragmentacion de Rae. Méndez de Hoyos (2007)
muestra como el numero de partidos electivos ha pasado de 1.76 en 1979 a 3.78 en 2003, mientras que el

indice de fragmentacion de Rae con base en votos subio de 0.43 a 0.72 para las mismas fechas. _—


http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Numeralia/iniciativas

plenamente desarrollada.” (Herndndez, 456: 2010) Hace falta entonces dar mas pasos en
pro de la institucionalizacion y la complejizacion de las reglas del juego, y eso solo es

posible a través de la Constitucion.

1.2 Constitucion y democracia
El concepto de Constitucion ha mutado acorde a las realidades politicas en las que es

implementado, sin embargo, los aportes de Lasalle, Kelsen y Schmitt son imprescindibles
para transitar hacia una definiciéon minima que estd ligada a la idea de un “conjunto de
normas que regulan la organizacion de los poderes publicos, asi como las relaciones entre
el Estado y los ciudadanos (...).” (Guastini, 2010: 38)

En ese orden de ideas, la constituciéon, mas que un concepto juridico, es una
experiencia politica historica. Bajo esa logica, la idea de Estado Constitucional ayuda a
entender la importancia de esta y, por lo tanto, la adopcion de principios como rigidez
constitucional, jerarquia de normas y supremacia constitucional. Dichos principios tienen
como fin tltimo identificar a la constitucién como una norma especial colocada por encima
del resto en funcién de su caracter fundacional, de la relevancia de su contenido y de la
garantia de funcionalidad de la comunidad politica a la que pertenece.

Es preciso recordar la cita del articulo 16 de la Declaracion de los derechos del
hombre y del ciudadano: “Una sociedad en la que no esté asegurada la garantia de los
derechos ni reconocida la division de poderes, no tiene Constitucion.””

Dichos objetivos son retomados puntualmente por Guastini (2004) para referirse a

la existencia, o no, de un Estado Constitucional. La constitucion, como lo sefial6é Lasalle,

5 Traduccion del francés: “Toute Société dans laquelle la garantie des Droits n'est pas assurée, ni la séparation
des Pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution.” Déclaration des Droits de ’'Homme et du Citoyen de
1789, en https://www.legifrance.gouv.fr/Droit-francais/Constitution/Declaration-des-Droits-de-1-Homme-
et-du-Citoyen-de-1789
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es la suma de los factores reales de poder y, por ello, su estudio no puede reducirse al
conocimiento de los textos que contienen materia constitucional; es preciso acercarse a sus
practicas, interaccion con las leyes, doctrinas, tradiciones y costumbres que implican su
aplicacion y su interpretacion por los 6rganos facultados.

En sintesis, las Constituciones, en tanto normas maximas configuradoras de
Estados, contienen al menos estos tres aspectos:

1) Normas que confieren derechos de libertad a los ciudadanos, regulando su relacion
con el poder politico.
2) Normas sobre la legislacion, normas que confieren funciones a los 6rganos del
Estado, es decir la organizacion del poder politico.
3) Su destinatario va mas alla de ciudadanos y d6rganos del Estado, incluye 6rganos
constitucionales supremos.
Al cumplir estas caracteristicas, la constitucion se convierte en la garantia de que el Estado
proteja y brinde condiciones de desarrollo a sus habitantes; por lo tanto, debe ser interés
superior del pueblo que su contenido sea respetado por leyes posteriores y actos de los
poderes gubernamentales.

Si la Constitucion reviste tal importancia para el cumplimiento de los fines
maximos del Estado, es preciso que existan mecanismos para vigilar su cumplimiento,
sancionar sus desviaciones y redefinir sus limites cuando su contenido sea confrontado
respecto a la realidad. Surgen entonces mecanismos de revision constitucional que
configuran modelos que, en cada Estado, aseguran el cumplimiento del espiritu de las
leyes, como se observa en la tabla nimero 1.3, que contiene los tres principales modelos

en el mundo.
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Tabla 1.3 Resumen de las principales caracteristicas de los modelos de revision
constitucional en el mundo.

Origen

Naturaleza

Efectos

Control

Posicion en
Poder Judicial

Composicion

Estados Unidos

Surge desde la
Constitucion de
1787 y se confirma
en 1803

Control difuso y
desconcentrarlo:
todos los tribunales
pueden
pronunciarse
respecto de la
constitucionalidad
de una Ley.
Concreto porque se
remite a un caso
especifico de la
aplicacion de una
ley.

Es a posteriori, es
decir se pronuncia
después de la
promulgacién de
una ley.

Tribunal de
casacion y
constitucional a la
vez

Inamovibles
Presidente con aval
del Senado.

Chief of Justice —
Encarna a la Corte

Europa

Fendmeno del siglo

XX. Propias del
nuevo equilibrio de
poderes en las
sociedades
europeas.

Corte especializada
que se situa fuera
del poder judicial
con la competencia
exclusiva.

Se entiende como
una actividad
politica.

Poder de anulacién
(General).
Abstracto.

Histéricamente a
posteriori

Tribunal
especializado que,
sin embargo,
puede formar parte
del Judicial.
De9a16
miembros
Intervencion del
legislativo en su
nominacion.
Tiempo limitado 8-9
afos promedio,
exceptoBeélgica.
Mandatos,
generalmente,
renovables.

Hay una serie de
requisitos

Francia

Quinta Republica

Francesa. Rechazo
a los poderes
publicos no
populares.

Consejo
constitucional so6lo
se ocupa de
materia
constitucional

Censura de una
ley, pero no
derogacion.
Especifica a
contenido.
Automaticamente a
priori, antes de la
aprobacién de una
ley. A posteriori
so6lo a peticion de
instancias
judiciales.
Independiente del
Tribunal de
Casacion y del
Consejo de Estado.

Sus miembros son
nominados por
autoridades
politicas, y estos se
reconocen como
tal. Nueve
miembros por
nueve afnos
elegidos por el
presidente de la
republica y los
presidentes de
ambas camaras.
Incluye a los
expresidentes.
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Importancia Importancia del Temas Se concibe como

politica sistema Federal fundamentales: organo politico
anclado a una Respeto a los independiente del
constitucién que derechos judicial.
salvaguarda esa fundamentales,
organizacion. respeto al orden
Separaciéon de politico

poderes que otorga constitucional, a las
lugar importante al  competencias
judicial. respectivas al
Estado y los demas
organos que lo
componen.
Fuente: Marcou, Jean, (1997), Justice constitutionelle et systéemes politiques, Presses
Universitaires de Grenoble, 162 pp.

La identificacion de los modelos “puros” no es ociosa para el caso mexicano, porque, aun
y cuando se ha acusado al constituyente de hacer una calca exacta del modelo jurisdiccional
norteamericano, lo cierto es que las fuentes de las que abreva la conformacion de la
Suprema Corte son variadas y quedan patentes en su actividad cotidiana. Ademas, México
no ha estado exento de ensayos politicos para su revision jurisdiccional como el caso de la
institucion denominada Supremo Poder Conservador®.

Sin embargo, fue hasta hace muy poco que México dio los pasos decisivos en la
conformacion un Tribunal Constitucional, con la reforma su Poder Judicial en 1994, al
dotar a la cabeza de este 6rgano, la Suprema Corte de Justicia, de herramientas de defensa
constitucional.

Uno de los propositos de esa reforma es enunciado por Bill (2008), quien asegura
que la instauracion del imperio de la ley requiere de un sistema en el que exista un efectivo
sistema horizontal de rendicion de cuentas entre poderes publicos, con el propodsito de

asegurar que los actos de autoridad se enmarquen en los preceptos constitucionales. Es

6 El Supremo Poder Conservador es una institucion inspirada en la teoria de “poder neutro” de
Benjamin Constant, un érgano encargado de revisar las acciones de los otros tres poderes. Estuvo
vigente en el pais en el periodo en el que se sancionaron las Siete Leyes, de caracter conservador.
Para un detallado estudio sobre el tema y sus referentes teéricos véase Pantoja (2005).
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decir, los Tribunales Constitucionales tienen la mision de arbitrar y delimitar las disputas

controversiales entre entes publicos, asegurando fidelidad a los principios del Estado.

A. Principios Constitucionales
Pero la Constitucion no es s6lo la unién de un apartado que protege derechos humanos y

otro que contiene la forma de organizacion de sus poderes publicos. Conviene superar esa
definicion material para reconocer que, en ella, como elemento politico vivo, estin
plasmados los anhelos de la sociedad politica en la que se crea y, por lo tanto, en la que se
sanciona.

Carolan (2009), dice que “una constitucion, en términos contemporaneos, tiende a
connotar un documento escrito, el cual consagra ciertos principios sustantivos e
institucionales. Estos valores son, generalmente, ejecutables por una rama judicial
dedicada a sostener este texto ostensiblemente fundacional.” (p.2) Es decir, si reconocemos
la importancia de los Tribunales Constitucionales es porque partimos del supuesto de que
mucho del contenido en el texto constitucional no esta especificado o es susceptible de ser
interpretado en distintos sentidos, lo que exige un intérprete autorizado. Carolan retoma la
posicidn que tiende a considerar a la Constitucién no como un arreglo acabado e inmutable,
sino como el reflejo de las condiciones politicas de una comunidad dada. En ese orden de
ideas, sostiene que el Estado es la forma de administrar el conflicto permanente, e
inherente, en una sociedad.

La idea de principios constitucionales significa que los organos del Estado
reconocen la existencia de valores superiores que deben ser observados por todos los
agentes estatales. Esto implica que la constitucion es una herramienta politica capaz de
reencauzar las fuerzas politicas opositoras que, en todo caso, deben aceptar al texto maximo

como referente y marco de sus acciones. En tanto que la constitucion busca,

27



primordialmente, el bien de la comunidad politica tiene derecho a mediar el conflicto para
asegurar su fin Gltimo.

Por eso, Carolan es enfatico en exigir mecanismos institucionales para procesar el
debate en torno a esos principios constitucionales, més alld de que el Tribunal
Constitucional sea su intérprete final autorizado. En ese orden de ideas, es oportuno sefialar
que los jueces no siempre se adscriben a las mismas justificaciones para interpretar de una
u otra manera. De hecho, entender la complejidad de esas decisiones es materia de la
ciencia politica, mas adelante se sefialaran algunos de los esquemas de andlisis que se han
disefiado, especialmente en el caso norteamericano, para entender el rol politico de los
jueces de constitucionalidad.

Sin embargo, antes de conocer esos esquemas explicativos, conviene enunciar

algunos de los principios constitucionales que caracterizan al régimen politico mexicano.

B. Los Principios Constitucionales del Estado Mexicano
Los principios constitucionales responden a circunstancias histéricas que afectan al

Constituyente originario, pero también un cardcter prospectivo y aspiracional, son la razoén
de ser del Estado, el estadio ideal al que busca transitar esa comunidad politica.

Pero, ;cuales son los principios contenidos en la Constitucion mexicana? Carpizo (1994:
91) Uribe (2006) y Acuiia (2004:5) coinciden en el de separacion de poderes, que
concentrara la atencion de esta investigacion. Interesa en la medida en que, a pesar de que
ha estado reconocido en toda la historia constitucional, su interpretacion puede
flexibilizarse para permitir la existencia de 6rganos que escapan a la clasica estructura

tripartita, como se vera mas adelante.
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C. Tribunales Constitucionales
Una vez que hemos identificado las formas de organizacion de la facultad de revision

constitucional y la presencia de principios constitucionales que, por su naturaleza,
generalidad y evolucion, deben ser interpretados, es preciso hablar del 6rgano facultado
para esa labor, y de los miembros que la integran, es decir, los jueces y su actividad de
interpretacion. Al respecto existen largos estudios sobre los alcances de la interpretacion y
la posibilidad, o no, de que esta se coloque un nivel similar a la creacion de derecho
positivo, funcion exclusiva del Legislativo seglin la teoria clasica de la separacion de
poderes.

En un contexto contemporaneo, se reconoce que la actividad de interpretacion ha
abandonado el terreno del formalismo juridico para ser considerada una decision politica
con efectos claros en comunidades politicas, en palabras de Fioravanti (2014): “Hoy, una
parte de la construccion del orden politico pasa por otras vias, y en particular a través de la
interpretacion de la ley en el ejercicio de impartir justicia, de la jurisdiccion, presuponiendo
en esta labor la presencia decisiva la Constitucién como norma juridica.” (p.102)

Hammergren (1998) considera que estas actividades ubican a los Tribunales en una
posicion de alta responsabilidad frente a la ciudadania y que, el incumplimiento de estas
funciones se traduce en un descrédito, no s6lo de los érganos sino de todo el sistema. Las
Cortes cumplen, pues, una funcion de balanza a los conflictos entre poderes y pueden
asumirlo porque se encuentran fuera de la disputa politica comin que impera en las
relaciones Ejecutivo — Legislativo.

Por otro lado, Khan y Kersch (2006), llegan a la misma conclusion, a través del
estudio de una serie de resoluciones judiciales que ayudan a entender la trayectoria del

desarrollo de la historia constitucional estadounidense. A lo largo de su estudio, ofrecen la
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descripcion y analisis de momentos que explican como se entiende la funcion de
interpretacion constitucional reclamada por las Cortes desde 1803 y como esta funcion ha
permitido a Estados Unidos sortear definiciones criticas que, a la vez, han marcado rumbo
en momentos cruciales que explican su contemporaneidad: la Guerra Civil, el New Deal,
la lucha por los Derechos Civiles, entre otros.

Jackson (1955: 53) recalca que las funciones de interpretacion constitucional son
esencialmente politicas, pues afectan el modo de vida de las personas, asi como las
instituciones que les rigen.

Asumir esa funcion politica, es clave para el sostenimiento del resto de la estructura
estatal, pues “en una sociedad en la cual los cambios rapidos tienden a trastornar todo el
equilibrio, la Corte, sin exceder sus propios poderes limitados, debe esforzarse en mantener
el gran sistema de balances sobre el cual nuestro sistema de gobierno libre esta basado.”
(Jackson, 1955. 61)

Ha quedado claro que los Tribunales Constitucionales son elementos valiosos para
la consolidacion de las democracias porque aseguran la proteccion de sus ciudadanos ante
las autoridades y, al mismo tiempo, constrifien la actividad gubernamental a los limites
reconocidos en su bloque de constitucionalidad.

Lo valioso es que la existencia de este organismo “puede ayudar a construir el
imperio de la ley garantizando que aquellos quienes detentan el poder se sometan a las
reglas. Solo un judicial independiente de presion, induccién o manipulacion puede revisar
los abusos de poder.” (Bill, 2008: 66)

Pero, el fortalecimiento de las Cortes es una espada de dos filos, porque esta puede

ir en contra de las preferencias democraticas contenidas en la ley. De hecho, algunos
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consideran que ha ganado una excesiva autoridad en la definicion de politicas publicas, al
definir la interpretacion de las leyes y limitar a los servidores publicos elegidos.

En el caso mexicano, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en cumplimiento
de las facultades otorgadas en el articulo 104 constitucional, controversia constitucional y
accion de inconstitucionalidad, asume la labor de Tribunal Constitucional y, por lo tanto,

de intérprete de los anhelos contenidos en la Constitucion.

1.3 Separacién de Poderes
Aunque parece reiterativo, es oportuno recalcar la idea de separacion de poderes, es decir

un marco que se presume efectivo cuando ningun actor o grupo de actores posee el
suficiente poder para dominar, porque no se trata de una obviedad en el caso mexicano,
sino de un fendmeno recientemente activado a través de la competencia politica, como
antes se ha senalado.

Ademas, las dos instituciones protagonistas de esta investigacion, Tribunales
Constitucionales y OCAs, comparten inspiracion e intervienen en esta logica de separacion
del poder, en el que el ejercicio politico debe ser detenido en su posible exceso, con la
intencion de salvaguardar los propositos comunes de la comunidad politica.

Para Bill (2008), “el marco de la separacion de poderes es un reporte “externo’ del
poder judicial, en el sentido que pretende que las condiciones de fuera de las Cortes y la
ley forman los incentivos para los jueces y, consecuentemente, su comportamiento” (p.76)
Es decir, es necesario incluir el peso de otros actores con poder como el ejército, las élites
locales, movimientos sociales o grupos étnicos, para que las Cortes hagan una correcta y

funcional interpretacion de la separacion y el resto de la Constitucion.
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A. Definicidn cldsica y sus reinterpretaciones
Montesquieu, modela tres distintos drganos que ejercen el poder independientemente y que

no son enteramente reproducidos en la arquitectura estatal de un estado moderno. Carolan
(2009: 18) la llama “Teoria pura de la separacion de poderes” y le reconoce como un
modelo imposible de reproducirse en la realidad, basado en la experiencia americana, entre
1777 y su Constitucion.

La Constitucidon de Estados Unidos, en 1787, implica la génesis de un modelo que
distribuye las funciones estatales en diversos organos pero que, a la vez, les instruye
relaciones entre ellos que les permiten moderarse, limitarse y apoyarse mutuamente, un
sistema conocido como checks and balances, a diferencia de la definicién formal clasica.

Este modelo es sefalado por Guastini como materializacion de la “division del
poder”, que no separacion, sostenido en la premisa de que sélo el poder puede frenar al
poder. Entre otras condiciones, el modelo incluye la facultad de los jueces para revisar la
constitucionalidad de leyes y actos del Legislativo y el Ejecutivo.

Por lo tanto, “el modelo Montesquiano es insuficientemente especifico para servir
efectivamente como un principio de organizacion institucional. Es, por si misma, también
vaga e imprecisa para regular autoritativamente las estructuras institucionales del estado.”
(Carolan, 2009: 27)

Asi, Carolan (2009: 27) se pronuncia por interpretar la teoria de separacion de
poderes a la luz de los objetivos que busca un Estado al adoptarla, en consecuencia, retoma
a Gwyn y Morgan para identificar algunos de ellos, a saber:

a) Prevenir la tirania, asegurando que el poder no se concentre en un solo 6rgano o

persona;
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b) Asegurar un balance entre las instituciones, otorgandoles capacidades de
supervision sobre los actos de los demas, sistema conocido como checks and
balances;

c) Asegurar que el proceso de hechura de la ley se realiza con pleno balance
institucional, asi como de los grupos que estos representan;

d) Mejorar la eficiencia otorgando la responsabilidad sobre tareas individuales a los
actores institucionales mas apropiados;

e) Prevenir la parcialidad y los intereses personales, separando al personal
involucrado en la toma de decisiones;

f) Asegurar objetividad y generalidad en la creacion de leyes, separando las tareas de
creacion y aplicacion del derecho positivo;

g) Permitir elegir funcionarios, de caracter representativo, para supervisar las acciones

de otros funcionarios y llamarlos a rendir cuentas en caso de ser necesario.

B. Nuevas realidades: Cortes Constitucionales y OCAs
Por otro lado, la existencia de un orden constitucional, que impone limites a la actuacion

de los diversos organos que conforman el Estado, exige también, un 6rgano capaz de hacer
cumplir esas fronteras y de castigar los desacatos. Como sefiala Carolan (2009: 29) “la
presencia de tales limites constitucionales implica la existencia de un cuerpo capaz de
adjudicar las presuntas transgresiones de esas fronteras. Como un tema de interpretacion
legal, el principio de separacion de poderes claramente dicta que tales preguntas deberian
ser confiadas al judicial.”

Sin embargo, el supuesto de que las Cortes poseen el derecho a colocarse como
calificadores de la actividad del resto de los poderes no es compartido por todos los

pensadores politicos. De hecho, el modelo francés emanado de la revolucién de 1789
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siempre fue enfatico en sefalar que la soberania residia en el pueblo, representado por su
Poder Legislativo; por lo tanto idear un esquema en el que las decisiones legislativas
estuvieran a examen por otro poder, no representante fiel de las exigencias populares, les
parecia ilegitimo y peligroso, pues era un punto de acceso a las visiones conservadores
contra las que se habia levantado, precisamente, el movimiento popular en su inicio.

Asi, los miembros de las Cortes de Constitucionalidad se adscriben a una de los dos
extremos de pensamiento. Ambas reconocen la funcion de los jueces, pero discrepan en la
justificacion en la que sustentan sus decisiones.

En el caso concreto de los Organismos Constitucionales Autonomos, se realiza la
valoracion de un principio el de la separacion de poderes, contenido en el articulo 49
constitucional, en ese orden de ideas el ministro Ortiz Mayagoitia reconoce que “(...) el
constitucionalismo moderno advierte que la idea tradicional de division de poderes tiende
a ser superada, y ello debido a dos factores fundamentales: el hecho de que las
Constituciones actuales contemplan una gran cantidad de excepciones a dicha teoria y que,
de igual manera, ha habido una marcada tendencia a crear organos constitucionales
auténomos con muy diversas funciones.” (Ortiz, 148: 2006)

Este desafio al principio de division de poderes puede ser interpretado en un sentido
restrictivo, considerando que la constitucion, s6lo menciona tres poderes y con ello, la
imposibilidad de considerar a otros entes a su nivel, tal es el caso del ministro Ortiz que
advierte que “(...) nuestra Constitucion asume, como principio juridico fundamental, que
el ejercicio del poder se divide en tres; este mismo principio es imperativo para los Estados
y cualquier excepcion que se pretenda hacer tiene que tener, necesariamente, autorizacion

en el texto de nuestra Norma Suprema.” (Ortiz, 159: 2006)
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No obstante, la vision restrictiva no es tnica en ¢l seno de la Corte. Otros ministros se
decantan en favor de una interpretacion mas amplia y de hecho esa vision motiva los
primeros estudios de la SCIN sobre organismos autdbnomos, en el marco de la controversia
constitucional 32/2005.”

En ese orden de ideas, Garcia (2016) sostiene sobre el caso de los nuevos 6rganos
reguladores, incorporados en las reformas constitucionales de 2013, “(...) a estos 6rganos

debe reconocerse facultades de produccion juridica, ejecutivas y de adjudicacion, aunque

7 La controversia constitucional 32/2005, promovida por el municipio de Guadalajara, en contra de los
decretos 20862 y 20867 a través de los cuales se cred la instancia encargada de la promocion y defensa del
derecho de transparencia y acceso a la informacion a nivel estatal, pues el municipio estimaba que la creacion
de este Organo le colocaba en una situacion de agravio, al crear un 6rgano que vigilara sus funciones
originarias. Es decir, el Instituto de Transparencia e Informacion Publica de Jalisco era improcedente al
colocarse por encima de los poderes estatales, disminuyendo facultades de los municipios para imputarselos
al nuevo 6rgano auténomo. Para fundamentar su decision la Corte recordd la existencia de cinco o6rdenes
juridicos el federal, el local o estatal, el municipal, el del Distrito Federal y el constitucional. En el ultimo es
en el que se establece el sistema de competencias al que deben ceilirse el resto de los 6rdenes. Y aunque
concedié que la facultad de crear nuevos drganos no estaba expresamente reconocida para los estados, las
facultades residuales, seglin lo estipulado en el articulo 124 constitucional, si le daba espacio para crear
organismos auténomos.

Respecto de éstos, la Corte consider? la historia de los érganos constitucionales autdbnomos y los entendid en
un contexto en el que “surgen con motivo de una nueva concepcion del Poder, bajo una idea de equilibrio
constitucional basada en los controles de Poder, evolucionando con ello la teoria tradicional de la division de
poderes, por lo que se dejo de concebir la organizacion del Estado derivada de los tres poderes tradicionales
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial), que sin perder su esencia, ahora se habla de que dicho principio debe
considerarse como una distribucion de funciones o competencias, para hacer mas eficaz, el desarrollo de las
actividades encomendadas al Estado.” (SCJN, 2006: 94)

Entonces se definio a los OCAs como “Organos encaminados a la defensa de los derechos fundamentales y
de lograr controlar la constitucionalidad de los actos de los depositarios clasicos del poder publico” (SCJN,
2006: 94) y establecieron cuatro caracteristicas para considerarlos como tal: a) deben estar establecidos y
configurados directamente en la Constitucion; b) deben mantener con los otros 6rganos del Estado relaciones
de coordinacion; ¢) deben contar con autonomia e independencia funcional y financiera; y d) deben atender
funciones coyunturales del Estado que requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad.
Ademas, y de manera importante para el caso 76/2010, que sera estudiado mas adelante, reconocio la funcion
de garantia de transparencia y acceso a la informaciéon como una tarea derivada del derecho a la informacion
contenido en el sexto constitucional. También, la sentencia ancld esta funcion a la democracia, en los
siguientes términos: “(la) obligacion de transparentar las acciones de gobierno y el derecho reciproco de la
ciudadania de acceder a la informacion publica, son dos principios fundamentales garantizados en nuestro
sistema juridico, y que estan intimamente relacionados con la participacion democratica y la
representatividad, pues no puede haber verdadera democracia y representatividad, sin la transparencia en el
ejercicio del poder publico.” (SCIN, 2006: 116)

Esta resolucion fue aprobada en tres de sus cuatro resolutivos por los ocho ministros presentes en la sesion
(Luna Ramos, Diaz Romero, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo, Ortiz Mayagoitia, Valls Hernandez, Silva
Meza y Azuela) y en uno de ellos, el de la constitucionalidad de la fraccion VI del articulo 9° de la
Constitucion el Estado de Jalisco, votaron en contra Luna, Gudiiio y Ortiz.
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los poderes legislativo y ejecutivo no acompaien estas funciones o, incluso se opongan a
ellas, en la medida apropiada para respetar el modelo democratico y un contenido minimo
del principio de division de poderes.” (Garcia, 2016: 66)

En sintesis, asistimos a una reinterpretacion del principio de separacion de poderes
en los siguientes términos: “con la divisiéon de poderes se busca, como ya se apuntd, no
dividir el poder para restarle fuerza, sino distribuir funciones esenciales del Estado y evitar
la concentracion de facultades en un solo 6rgano o individuo, para no permitir desmesuras
del propio poder y preservar los derechos elementales del gobernado. Esta distribucion de
poder tiene asi una relacion estrecha con la aspiracion democratica.” (Acuna, 2004: 22)

Bajo esta logica, conviene conocer como ha examinado la Corte este principio. En
consecuencia, se han escogido una serie de casos, que versan en torno a la autonomia de
organismos constitucionalmente auténomos y, de manera mas especifica, su capacidad
para presentar controversias constitucionales, como se vera en el tercer capitulo.

A través de estos casos, se buscara evaluar la naturaleza de estos organos, su
relacion con la democracia y su ubicacion respecto de la teoria clésica de separacion de
poderes, asi como las caracteristicas de su autonomia y los efectos que éstos producen para

la comunidad politica.

1.4 Organismos constitucionales autonomos
Los organismos constitucionales autbnomos son un tema que ha venido ganando relevancia

en los afios recientes para el caso mexicano. Generalmente se trata de la combinacion de
una explicacion administrativa (naturaleza juridica y capacidad de auto gestion de sus
recursos) con una politica (agentes que intervienen en su nombramiento, capacidad de

colaboracion con otros entes publicos y efectos para el sistema democratico).
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En su definicion, Garcia, recalca como estos entes tienen imputadas facultades que, por su
naturaleza, no corresponden a ningtin poder, dice que “(...) son investidas por las leyes con
facultades quasi-legislativas, quasi-judiciales y quasi-ejecutivas en temas altamente
técnicos y especializados de politica publica, cuyo abordaje se considera insuficiente en
sede legislativa, por las dificultades propias de cualquier proceso deliberativo con
pretensiones de representatividad politica.” (Garcia, 2016: 76) En ese orden de ideas, su
especializacion técnica y la necesidad de protegerle de los vaivenes politicos esgrime en
pro de su necesidad y cuidado.

Por otro lado, Ugalde (2010) sostiene que los organismos constitucionales
auténomos son “(...) aquellos creados inmediata y fundamentalmente en la Constitucion,
y que no se adscriben a los poderes tradicionales del Estado.” Esa definicion se circunscribe
al término “constitucional”, pero también ensaya una explicacion sobre el componente
“autébnomo” al sefialar que “(...) actian con independencia en sus decisiones y en su
estructura organica”. Al tiempo incrusta un componente funcional, al precisar que son
“depositarios de funciones estatales que se busca desmonopolizar, especializar, agilizar,
independizar, controlar y/o transparentar ante la sociedad (...)” (Ugalde, 2010: 254)

Los organismos autonomos, especificamente su definicion y las condiciones que
deben satisfacer para considerarse como tales, son tema de interés de la resolucion de la
controversia constitucional 32/2005. Dicha demanda, interpuesta por el municipio de
Guadalajara en contra de la reforma a la fraccion VI del articulo 9 de la Constitucion del
estado de Jalisco, versaba sobre la existencia, o no, de la facultad del Legislativo local para
crear un organismo constitucional autdbnomo, especializado en transparencia, que, a juicio

de la parte actora violaba el principio de separacion de poderes.
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El municipio sostenia que, si bien la creacion de organismos constitucionales que no
forman parte de los tres poderes clasicos es un fenomeno natural en democracia, éstos no
estan por encima de los Poderes Estatales, mucho menos podia arrogarse funciones antes
consagradas a los poderes tradicionales. La Corte examind que, si bien la facultad crear
organos constitucionales no estd expresamente reconocida al orden local, tampoco es
exclusiva del orden federal, ni existe prohibicion alguna contenida en la Constitucion al
respecto.

Procedié entonces a analizar el bloque de constitucionalidad para precisar la
ubicacion de los 6rganos constitucionales autdnomos. En ese orden de ideas, esgrimi6 que
los 6rganos autdbnomos se concibieron y desarrollaron en Europa y de alli se extendieron a
Asia y América (SCJIN, 2006: 94), el elemento doctrinario que sostiene su aparicion es la
evolucion de la teoria clasica de la division de poderes a una de “distribucion de funciones
o competencias” para hacer mas efectiva la labor del Estado.

La sentencia adujo que la inclusion de estos 6rganos en el nivel constitucional, que
implica garantias de actuacion e independencia y condiciones de autonomia respecto de
sus recursos y estructura, es consecuencia de una situacion en la que dichos 6rganos se
encuentran sometidos a una serie de fuerzas externas que intentan influenciarlos, asi como
de una clase politica que actia en funcion de sus intereses. Dicho esto, se considera 16gico
que organismos fuertes asuman esas funciones esenciales para la salud de la comunidad
politica.

Y sobre el caso mexicano, la resolucion manifestdé que, “(...) se han establecido
organos autébnomos cuya actuaciéon no estd sujeta ni atribuida a los depositarios

tradicionales del poder publico, a los que se les ha encargado funciones estatales
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especificas (...) para atender eficazmente las demandas sociales.” (SCIN, 2006: 95) No
obstante, su situacion de independencia y autonomia, “(...) no significa que no formen
parte del Estado mexicano, pues su mision principal (...) radica en atender las necesidades
torales tanto del Estado como de la sociedad en general.” (SCJN, 2006: 95) El considerando
del juez ponente remata sefialando que estos organismos “(...) se encuentran a la par de los
organos tradicionales” (SCJIN, 2006: 95)

Con base en estos argumentos, la sentencia establece cuatro caracteristicas esenciales

para hablar de 6rganos constitucionales autonomos, a saber:

a) Deben estar establecidos y configurados directamente en la Constitucion;

b) Deben mantener relaciones de coordinacion con los otros 6rganos del Estado;

c) Deben contar con autonomia e independencia funcional y financiera;

d) Deben atender funciones coyunturales del Estado que requieran ser eficazmente
atendidas en beneficio de la sociedad. (SCIN, 2006: 95)

Retomando esta interpretacion, Ugalde completa un catdlogo de caracteristicas
fundamentales que, desde su perspectiva, deben satisfacer los organismos auténomos:

a) Que estén establecidos y configurados directamente en la Constitucion, lo que
asegura su independencia respecto de los poderes clasicos del Estado. Al tiempo
que su inclusion se refugia en una reinterpretacion del principio de separacion de
poderes, entendido como distribucidon de funciones.

b) Atribucion de funciones primordiales del Estado, es decir que se reconoce con las
capacidades para concentrar la atencion en un tema especifico, a través de su
especializacion, sostenida en su independencia y autonomia orgénica.

c) Facultad para expedir las normas que los rigen (autonomia normativa).
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d) Autonomia financiera-presupuestal y administrativa.

e) Mantener relaciones de coordinacion con los otros 6rganos del Estado.
En resumen, sobre los organismos constitucionales autdbnomos podemos decir que, son
entes publicos avalados por el legislador y contenidos en la constituciéon que tienen
arrogada una funcion esencial y exclusiva del Estado mexicano, que, por su importancia
y/o especializacion, precisa de un oOrgano técnico con plenos poderes de decision e
interpretacion que, ademads, posee autonomia plena para autogobernarse y decidir sobre el
manejo de sus recursos.

A. Evolucion historica
Los organismos auténomos son un fenémeno propio del proceso de democratizacion, por
eso previamente se han sefialado algunas coordenadas de la trayectoria de cambio politico
en México. Sin embargo, se trata de un camino con altas variaciones y con diversas
interpretaciones de la autonomia.

Caballero (2013) considera que el proceso de autonomizacion de los entes publicos
en México responde a una dindmica de reforma del Estado, especialmente enfatica en el
periodo presidencial de Carlos Salinas, pero que no es una invencion del sexenio sino la
coronacion de un camino que comenzé con la desconcentracién, dio paso a la
descentralizacion y termind en autonomia (161). Esta consideracion deriva en la idea de
que los organos autdbnomos son mas una respuesta politica que administrativa, no un
esfuerzo por “dotar al Estado de 6rganos técnicamente eficientes e independientes.” (161)

Si existe, empero, una especie de consenso en torno a las exigencias que justifican
su génesis, como menciona Ugalde (2010: 256), que enumera los siguientes: 1) necesidad

de un ente especializado técnica y administrativamente; 2) como combate a la influencia
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de los partidos politicos en decisiones relevantes; 3) como reconocimiento de que existen
una serie de materias trascendentales encomendadas al Estado que no deben depender de
los resultados politicos, ya por su importancia, ya por su complejidad técnica; 4) como
elemento de confianza en el resto de los actores sociales, el ejemplo mas claro es el 6rgano
electoral.

Pero, en tanto que no todos responden a las mismas exigencias, existe una gran
disparidad entre los entes reconocidos como auténomos. Martinez (2015: 124) ensaya una
clasificacion de los 18 entes autdbnomos reconocidos en la constitucion en el afio 2015,
considerando su condicidon de autonomia, a saber:

1) Organismos autonomos (INEGI, CNDH, INE, INEE, IFAI)

2) Organismos auténomos descentralizados del Estado (UNAM, UAM, UACH,

UAAAN);

3) Persona de Derecho publico con cardcter autonomo (Banco de México);

4) Organos reguladores en materia energética (CNH, CNRE);

5) Organos publicos auténomos (Fiscalia General de la Republica);

6) Organos autonomos (COFECE, IFT, CONEVAL);

7) Entidad autéonoma del Poder Legislativo (ASF);

8) Tribunales autonomos (Tribunales agrarios; TFJFyA)
Esta clasificacion descansa en dos problemas identificados por el autor: primero, el hecho
de que no exista una denominacion clara para ellos, pues utilizan, indistintamente, los
términos 6rgano y organismo; segundo, el hecho de que la autonomia pueda significar una

diversidad de cosas, desde el derecho administrativo, como se vera mas adelante.
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B. Impacto en la separacion de poderes
Si existe una cantidad importante de érganos reconocidos en la constitucion con autonomia,

[a cudles haré referencia esta investigacion? Ackerman (2010) resume las dos grandes
posturas en torno al analisis de los organismos constitucionales autdbnomos. La primera,
denominada “maximalista” y sostenida por Manuel Garcia-Pelayo, dice que estos
organismos deben de cumplir con cuatro caracteristicas: “rango constitucional,
participacion en la direccion politica del Estado, presencia constitutiva y relaciones de
coordinacion con otros poderes.” (p.5) En contraparte, la posicion “minimalista” da cabida
a casi cualquier 6rgano considerado en el texto constitucional.

Siguiendo a este autor, esté claro que no todos los organismos auténomos contemplados
en la constitucion satisfacen las exigencias del clasico espafiol, pero que una clasificacion
laxa tampoco ayuda a resolver. Para esta investigacion se considerard como OCAs
pertinentes para este estudio a aquellos que gocen de autonomia y se les atribuyan
funciones fundamentales del Estado mexicano por la via constitucional, como

transparencia, derechos humanos y el &mbito electoral.

C. El problema de la autonomia
Conviene comenzar con una distincion de la autonomia en términos de derecho

administrativo: centralizacion, desconcentracion y descentralizacion. En consecuencia, “la
centralizacion es la dependencia de los diversos niveles en que se encuentran colocados los
organos administrativos, (...) la desconcentracion consiste en la delegacion que hacen las
autoridades superiores en favor de oOrganos que estén subordinados a ellas, (...) la
descentralizacion consiste en la transferencia de facultades administrativas a organismos
desvinculados, en mayor o menor grado, de la administracion general.” (Pedroza, 2002:

176-177). Por eso, a través de la descentralizacion, los 6rganos dependientes mutan en
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organismos con personalidad juridica y patrimonio propio; empero, no todos los
organismos descentralizados son autdbnomos, pues estos requieren otras caracteristicas mas
adelante abordadas.

Pedroza enuncia diecinueve caracteristicas de los érganos autonomos, que van
desde su ubicacion en el derecho positivo, las condiciones para su auto administracion, su
régimen interno, las condiciones de independencia de sus integrantes y su relacion con
otros poderes, entre otras. Para efectos de esta investigacion, se retoma la autonomia en
cuatro sectores, como lo propone Moreno (2005: 30): a) un estatuto organico que garantice
su autonomia; b) un régimen de los funcionarios claro, que senale requisitos de elegibilidad
y condiciones de servicio de carrera; ¢) autonomia presupuestaria; y d) un sistema de
responsabilidades para sus integrantes.

Hasta aqui ha quedado claro que los organismos constitucionales autobnomos y los
Tribunales Constitucionales son dos fenémenos intimamente ligados a los procesos de
democratizacion, como el experimentado por México desde finales de siglo pasado. Y que,
ademas, tienen una conexion cuando intentamos descubrir como se entiende el principio
de separacion de poderes, si la existencia de los OCAs modifica el espiritu del 49
constitucional y si éstos pueden estar al nivel de los poderes tradicionales, realizando una
distincion de sus niveles de autonomia. En los sucesivos capitulos se explicara como asume
la Corte esta funcidn politica de interpretacion de los principios y se ejemplificara a través
de algunos casos que incluyen a OCAs, para examinar los argumentos de los ministros en
torno a separacion de poderes, autonomia y proteccion del Estado Constitucional de

Derecho.
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Capitulo Il La SCJN en el contexto de cambio politico
La historia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es un buen reflejo, en tanto poder

publico fundamental, de la historia politica de México. Desde su aparicion, en la primera
constitucion aplicada en el pais en 1824, hasta la actualidad, esta institucion ha
experimentado organizaciones variadas que le dotaron de mas o menos poder, le
atribuyeron facultades a veces mas politicas y otras mas acotadas a la administracion de
justicia. No se puede perder de vista que en, el convulso siglo XIX, los jueces de la Corte
llegaron a ser elegidos en votaciones populares, aparecieron como cabeza en la linea de
sucesion, en caso de la desaparicion del presidente de la Republica y, en ese sentido,
pelearon por el protagonismo con base en sus decisiones.

Precisamente, esa experiencia motivé una serie de reformas a la Constitucion de
1857 que, junto con el gran poder concentrado por la dictadura de Diaz, permitieron reducir
el poder de la cabeza del Poder Judicial. Estas decisiones serian ratificadas por el Congreso
Constituyente de Querétaro, que pensé en una Suprema Corte fuerte, pero alejada de
cuestiones politicas que afectaran su funcionamiento.

Mas adelante, en el México posrevolucionario y el régimen de partido hegemonico,
la Corte experimentd ocho reformas constitucionales entre 1928 y 1987, estas reformas
buscaban, en el fondo, acabar con el grave rezago de expedientes, que en su mayoria
versaban sobre amparos en materia de legalidad. Para ello, se incrementd el nimero de
ministros y se procur6 establecimiento, y especializacion, de salas internas para desahogar
con mayor celeridad los pendientes.

Sin embargo, los cambios y el incremento de los ministros también se convirtieron
en una excelente oportunidad para influir en los nombramientos por parte del presidente,

fue el caso de Cardenas, que en 1934 removié a todos los ministros, presuntamente
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vinculados a Calles. De esa manera, cada que el presidente proponia mas ministros
aseguraba contar con una Corte mas cercana a sus preferencias, una cuestion sencilla de
imaginar si consideramos la importancia del partido politico en las relaciones de lealtad
entres los funcionarios y el Jefe del Ejecutivo que, a la vez, fungia como lider de partido y
decisor de las carreras politicas de sus correligionarios.

No obstante, Gonzéalez Casanova (1965) por medio de una revision de las
ejecutorias de la Corte en la que el Ejecutivo aparece como autoridad responsable,
concluy6 que “(...) la Suprema Corte de Justicia obra con cierta independencia respecto
del Poder Ejecutivo, y constituye, en ocasiones, un freno a los actos del Presidente de la
Republica o de sus colaboradores” (31), aunque matizo6 su posicion, reconociendo que esta
actividad no necesariamente implica rechazar sus grandes lineas y, por el contrario, se
constituye como una condicion que favorece su credibilidad.

Por otro lado, autores como Casar (2002), sostienen que la conformacién de los
poderes publicos en México anul6 todas las funciones de contrapeso. Desde esa logica, la
pérdida de mayoria en el Congreso, en el afio de 1997, significaba un escenario inédito en
Meéxico, en el que Ejecutivo y Legislativo entraban en una disputa directa que, incluso,
podia derivar en paralisis o bien provocar importantes cambios en las grandes lineas
generales a través de una discusion solida en las Camaras.

Los gobiernos divididos representaban, pues, el fin de conformacién hegemonica
del priismo, que generd una condicion en la que “(...) los conflictos no se han procesado
jurisdiccionalmente. Las funciones arbitrales que ha cumplido el presidente de la Republica
como jefe indiscutible de la coalicién gobernante han evitado que esos litigios lleguen a la

Suprema Corte de Justicia.” (Silva-Hérzog, 2002: 371); en consecuencia, el arribo de un
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entorno competitivo planteaba nuevos retos a las relaciones entre poderes, de ese momento,
y en adelante, plurales y con agendas, visiones y proyectos propios.

En ese orden de ideas, este capitulo buscara explicar las caracteristicas del proceso
contemporaneo en el que la Suprema Corte ha adquirido y ejecutado nuevos poderes en
materia de constitucionalidad, lo que la convierte en un o6rgano politico; si bien con
caracteristicas especiales, capaz de definir grandes lineas de la politica nacional y de anular
decisiones de poderes y niveles de gobierno que, aunque elegidos democraticamente,
atenten contra los principios fundamentales del Estado mexicano contenidos en su
Constitucion y tratados internacionales.

Como ya se ha sefialado con anterioridad, esta investigacion toma como premisa
fundamental que los jueces de la Corte son actores politicos que, con sus interpretaciones
y argumentos, pueden redimensionar al Estado y sus componentes, en la medida en que
éstos le dan sentido a la Constitucion, el documento que contiene los principios que le dan
forma a una comunidad politica. Conviene aclarar que la condicidon de actor politico de los
jueces estriba no s6lo en la posibilidad de tomar decisiones que afectan a los otros poderes
sino en que al interior de sus razonamientos y en el sentido de sus resoluciones hay
declaraciones sobre como deben normarse las relaciones de la comunidad politica y la
interaccion de los 6rganos estatales.

Por eso, se enuncian algunas de las formas en las que se ha estudiado la actividad
de los jueces constitucionales y se proponen algunos aspectos a considerar en el caso
mexicano que, en el siguiente capitulo, seran probados a través de cuatro casos que intentan

explicar qué inspira a los jueces a decidir como deciden cuando se trata de interpretar la
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constitucion, en este caso la separacion de poderes, a través de los casos que involucran

organos constitucionalmente autonomos.

2.1 El papel politico de la SCIN
Como anteriormente se ha sefialado, el proceso de cambio politico, en el que se

establecieron condiciones para la celebracion de elecciones competidas, instituciones de
arbitraje ciudadanizadas y autdnomas, asi como garantias para el respeto de las victorias
de la oposicion, detond una serie de reformas institucionales, conocidas como “Reforma
del Estado”.

El proceso de redimension del Estado mexicano no so6lo comprende aspectos
politicos, sino también econémicos. Como lo sefiala Pardo (2010), el final del modelo de
sustitucion de importaciones y la adopcion del llamado neoliberal obligaron al Estado a
modificar su intervencioén por regulacion a través de o6rganos técnicos como COFECO y
COFETEL.

Dentro de este proceso de reformas, el Poder Judicial no fue la excepcion, una de
ellas, en el afio 1994, posibilito la creacion de un Tribunal Constitucional que, ademas de
funciones juridicas toma decisiones politicas.

Esta modificacion institucional ha permitido que los estudios de la Corte como actor
politico se incrementen. En ese orden de ideas, Gingsburg y Moustafa (2008) sostienen que
“en muchos diferentes paises, el alcance e impacto de la autoridad judicial se estd
expandiendo, y los jueces estan tomando decisiones que anteriormente estaban reservadas
para las instituciones mayoritarias.” (p.3)

La labor de la Suprema Corte, a partir de su renovacion y adaptacion a un entorno

democratico se acrecienta y no sélo se circunscribe al campo de aplicacion de la justicia,
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sino que desde la idea de fortalecimiento del estado de Derecho abarca un catdlogo mas
amplio.
Esta situacion contrasta con las actividades que se le atribuyen a las Corte en un

contexto autoritario, Gingsburg y Moustafa (2008) sefialan cinco funciones:

1) Establecen control de la sociedad y constituyen una via secundaria para la
oposicion

2) Refuerzan al régimen al enriquecer las fuentes de legitimidad legal

3) Colabora con la burocracia en la solucidén de problemas publicos, mantiene

la cohesion de la élite dominante
4) Facilita el comercio y la inversion al construir compromisos confiables
5) Implementa politicas controversiales, salvaguardando los elementos
centrales del régimen
Por lo tanto, la Suprema Corte, que habia sido funcional en el periodo de partido
hegemonico con altos poderes presidenciales constitucionales y meta constitucionales,

requeria un cambio institucional profundo, que se consumo en 1994,

2.1.1 Reforma Judicial de 1994
Hasta 1994, afo de la reforma judicial mas importante, la Corte habia activado poco sus

funciones de defensa constitucional; porque entre sus facultades, s6lo tenia la de la
controversia constitucional, que no estaba desarrollada y, de hecho, ese tipo de conflictos
se procesaba por otras vias. Después de esta modificacion no hay duda: existe un Tribunal
Constitucional en México.

Al interior de las democracias de la tercera ola, se aduce que la creacion de
Tribunales Constitucionales es un paso natural para evitar la concentracion de poderes en

los ejecutivos que caracterizd los periodos autoritarios del siglo XX. O’ Donnell (2004)
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asegura que “‘el control de la politica es més eficaz cuando existe una verdadera division
de poderes, cada uno de ellos legalmente dotado de facultades para controlar y sancionar
la conducta de los otros.” (93).

Ser un Tribunal Constitucional implica, en primera instancia, la labor fundamental
de mantener el equilibrio de los poderes de la Unidn, dirimiendo controversias entre
poderes horizontales y organismos verticales; en segundo lugar, proteger a los individuos,
asegurando que cada acto de autoridad esté en concordancia con el régimen constitucional
que incluye a la Carta Magna y los Tratados Internacionales firmados por México y
ratificados por el Senado.

El proceso de reforma al Poder Judicial y especificamente a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha sido ubicado como un hito en la historia de la administracion de
justicia en el pais. Mas all4 de los efectos benéficos que este cambio produjo para el resto
del sistema politico, diversos investigadores, que a continuacidon se enlistaran, se han
preocupado por entender qué motivo la decision presidencial para presentar dicha
iniciativa, a pesar de saber que otorgar esos poderes a un drgano autobnomo atentaba contra
la salud del régimen de tipo autoritario que hasta entonces pervivia, aunque con un proceso
constante de erosion.

En una de las posturas mas socorridas para explicar la génesis de Tribunales en
regimenes autoritarios, Finkel (2008) enuncia un esquema denomiando political insurance,
que, aplicada a México, sostiene que “la combinacion de un partido de gobierno inseguro
buscando un seguro (PRI) y un partido de oposiciéon empujando por un Poder Judicial més

empoderado (PAN) determinoé el paquete final de la reforma judicial.” (102)
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Esta negociacion, considerada por Finkel, implicaba una serie de costos para el partido en
el gobierno, y especialmente para el jefe del Ejecutivo, y todavia lider del partido; no
obstante, el autor piensa que “(...) esos costos fueron silenciados por Zedillo durante su
sexenio. Como el PRI todavia controlaba dos tercios del Senado, Zedillo era capaz de tener
a sus nominados a la Corte solamente con los votos de su partido.” (Finkel, 2008: 105).
Esas conclusiones son compartidas por Rios Figueroa (2004), quien, por medio de un
estudio cuantitativo, demuestra que en la medida que incremento la fragmentacion politica,
la probabilidad de que la Corte fallard en contra de actores priistas se pas6 de 7% a 52%
en épocas de la alternancia en la Presidencia de la Republica.

El problema de esta postura es que es extremadamente voluntarista y sélo estudia a
partir del supuesto de que, tanto el PAN como Zedillo, deseaban una Corte con mas poder
en beneficio de la regularidad constitucional. En ese orden de ideas, Inclan (2009) invita a
complejizar la teoria de la poliza de seguro, considerando que, mas alla de las intenciones
de crear una instancia de proteccion constitucional, “los reformadores tenian la necesidad
de legitimizar su normatividad en un contexto marcado por la competencia politica y el
descrédito de la Suprema Corte” (753). La autora, sostiene algunas criticas: que los
reformadores no tienen total control sobre los efectos de la reforma y, por lo tanto, eran
incapaces de calcular adecuadamente sus beneficios; que se pierden de vista otras
motivaciones contextuales que van mas alla del calculo futuro; que el supuesto universal
de que las democracias necesitan un régimen de proteccion constitucional no resuelve la
pregunta de por qué a lo largo de los paises existen diferentes arreglos institucionales que
varian en intensidad y aplicacidon; y que las motivaciones de los actores pueden estar

limitadas. (753)
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En consecuencia, Inclan (2009) introduce tres circunstancias que, a modo de catalizadores,
posibilitaron la reforma de 1994. En primer lugar, que la reforma formo parte de las
promesas de campafa realizadas por el candidato priista; en segunda instancia la
combinacion de una nueva presidencia con una Corte desacreditada; y, en tercer lugar, la
prevision de que si el presidente seguia administrando la resolucion de conflictos politicos
en lugar de someterlos a la jurisdiccion su figura se desgastaria, como lo hizo su antecesor,
quien enfrent6 serios cuestionamientos de fraude electoral local que resolvio separando de
sus cargos a los presuntos ganadores.®

Sea como fuere, la reforma incluyd nuevas condiciones para garantizar la
independencia de los miembros de la SCIN, asi como el redisefio de la controversia
constitucional y la inclusion de las acciones de inconstitucionalidad, ambos instrumentos
de defensa constitucional depositados en la Corte.

Esta preocupacion en favor de la independencia, se materializé en un mecanismo
de designacion que asegurara contar con los mejores perfiles que no necesariamente
estuvieran metidos en el juego politico y que, mas bien, contaran con experiencia
académica y judicial, aunque esto no fue totalmente cubierto en su primera conformacion.
Gargarella (1996), sostiene que “(...) el proceso de seleccion de los jueces suele
encontrarse a cargo de las areas del poder (que se esperaba) iban a resultar menos
comprometidas con las politicas «mayoritarias»: el Senado y el ejecutivo.” (p.109)
Equilibrar la tarea de los dos actores involucrados en la designacion de ministros,

considerando al Senado como el elector de una terna propuesta por el Ejecutivo, significa

8 Fausto Zapata en San Luis Potosi y Ramén Aguirre en Guanajuato constituyen los casos més sonados
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un cambio relevante que no puede explicarse sino a través de la consolidacion de los
gobiernos divididos.

Este mecanismo, sin embargo, no esta exento de discusiones, pues se esgrime que
aun deja mucho espacio para que el Ejecutivo integre una Corte a modo. Por otro lado, se
sostiene también que el proceso politico pondera caracteristicas que no precisamente tienen
que ver con la calidad de los perfiles. (Gargarella, 1996)

Mas allé de la discusion politica que la conformacion de la Corte tiene, lo cierto es
que esta disputa esta alimentada por las importantes funciones que la institucion concentra.
Es decir, las facultades sefialadas en la reforma de 1994 colocan a la SCIN al nivel del
resto de los poderes federales, al tiempo que le dan el privilegio de interpretacion de la
Constitucion. Esta posicion significa que la Corte se convirtio en un actor relevante en la
definicion de politicas publicas y la discusion de los grandes principios nacionales.

En sintesis, la reforma del Poder Judicial incluyo tres aspectos que permiten hablar
de una Corte de Constitucionalidad, de un actor politico y de un tomador de decisiones
publicas relevantes: 1) cambios en la organizacién de la Corte; 2) modificacion del proceso
de reclutamiento y seleccion de sus integrantes, y; 3) disefio y modernizacion de
herramientas de defensa constitucional.

En el primer eje, las nuevas disposiciones determinaron reducir la Corte de 26 a 11
ministros, que serian elegidos por medio de un mecanismo que involucraba mas al Senado
sobre el Ejecutivo. Anteriormente, el presidente hacia una propuesta Unica que era
ratificada o no, por el pleno del Senado; con el cambio, el Ejecutivo elabora una terna que
somete al Senado donde, después de una auscultacion de los candidatos, se elige, por

mayoria simple, a uno de ellos. Este mecanismo, prevé que el Senado pueda rechazar a
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todos los perfiles de la terna del presidente hasta dos veces, en cuyo caso serd facultad
unica del titular del Ejecutivo elegir a uno de los candidatos de la segunda terna.

Ademads, como condiciones de calidad de los perfiles y, por lo tanto, de
independencia, se decidi6é determinar una duracidon del cargo por 15 afos y ratificar la
inamovilidad que anteriormente habia sido violada en varias ocasiones. Como los ministros
no podian ejercer actividad publica después de su cargo, se les dotd de pensiones y, para
evitar la corrupcion, de un sueldo importante.

Ese primer aspecto desarroll6 un calendario escalonado de renovacion de la Corte,
con la intencion de evitar que un mismo presidente designara a todos los candidatos, los
primeros cambios se programaron en 2003 y los ltimos tres ministros de la integracion
original permanecieron hasta 2015.

Respecto de los requisitos de elegibilidad inmediatamente se considerd necesario
solicitar el titulo en derecho con antigiiedad de diez afos, eliminar la cldusula de edad
minima de ingreso y fortalecer la prohibicidon de aceptar cargos gubernamentales dos afios
después del fin de su periodo y un periodo previo.

Por otro lado, respecto del tercer eje puede decirse que es el corazon de la reforma
porque significd la aplicacion de un principio contenido desde la redaccion de la
constitucion de 1917, pero desactivado a consecuencia de la realidad politica caracterizada
por los espacios cerrados al pluralismo y la imposicion de un discurso sostenido en la
hegemonia de un partido politico: la facultad de la Corte como arbitraje de
constitucionalidad.

En esta logica, la reforma modificd la controversia constitucional, que buscaba

“(...) laresolucion de, primordialmente, los conflictos de constitucionalidad o de legalidad
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surgidos de las distribuciones competenciales llevadas a cabo a través del sistema federal
o del principio de division de poderes.” (Cossio, 2008: 1)

Aunque esta atribucion ya estaba reconocida en el texto original de la constitucion,
la reforma de 1994 especifico los casos en los que era aplicable, definiendo a la Corte como
arbitro de conflictos de interpretacion tanto entre poderes como en niveles de gobierno, los
efectos que las resoluciones del Maximo Tribunal tendrian y las excepciones de la
herramienta. En sintesis, se trata de un proceso judicial ordinario, en el que es necesario
comprobar afectacion respecto a un acto consumado y que busca declarar actos o normas
de autoridad a peticion de otras autoridades.

Por lo tanto, puede decirse que la controversia constitucional es la via de la Corte
para asumir la funcidon de arbitraje en las disputas entre autoridades, en palabras de la
ministra Sanchez Cordero (2002): “(...) la controversia Constitucional se torna una
herramienta técnica para la decision judicial que, por consecuencia, se vuelve una
herramienta juridica de resolucion de conflictos. Conflictos que si, por lo general,
ciertamente son de orden politico.”

Ademas de la renovacion de las controversias se incluy6 una nueva figura: la accion
de inconstitucionalidad. Esta herramienta es novedosa porque faculta a una serie de actores,
entre ellos un tercio de las cdmaras de representantes, el presidente de la Republica, y el
titular de la PGR, y mas tarde a los partidos politicos con registro nacional, el INAI y la
CNDH, para solicitar que la Corte realice el examen de una ley o cuerpo normativo que,
presuntamente, pudiera estar contraviniendo principios contenidos en el bloque de

constitucionalidad.
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A través de la accion de inconstitucionalidad la Suprema Corte asume, en caso de
considerar un cuerpo normativo como inconstitucional, otra funcion politica relevante, al
anular actos legislativos emanados de cuerpos elegidos por el voto popular. Se trata de otra
muestra de como estas facultades permiten a la Corte superar la vieja y rigida idea de que
los poderes de un Estado no se tocan, sino que se traslapan, comparten responsabilidades

y son susceptibles de ser corregidos por los demds miembros del Estado.

2.1.2 Jueces y politica: cuestion de interpretacion
Si la Corte es responsable de salvaguardar los principios contenidos en la Constitucion, es

decir de proteger los objetivos de la comunidad politica y la forma en que éstos se
desarrollan en la practica, estd claro que aquella debe estudiarse como un actor politico.

Es decir, que estas decisiones tienen un impacto en el sistema politico, ya
definiendo si algiin 6rgano o nivel de gobierno ha invadido la esfera de competencia de
otro o llevado mas alld sus funciones, ya anulando una normativa que contravenga al
bloque de constitucionalidad.

Es oportuno recalcar que cuando se hace referencia a decisiones politicas de la
Corte, al menos en esta investigacion, esto no estad relacionado con cuestiones partidistas
sino con aquellas que involucran cambios en la configuracion del poder.

También es importante hacer patente que esta investigacion busca superar la antigua
logica de los estudios de la SCIN que consideraba a sus miembros, y en general al acto de
enjuiciar, como elementos mecanicos que se limitaban a aplicar normas a casos concretos,
sin que en la eleccion de esquemas de interpretacion o en el calculo de consecuencias
intervinieran otros factores.

Por eso, se han elegido casos que, independientemente de sus particularidades,

plantean la misma pregunta ;pueden los OCAS presentar controversias constitucionales?
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Pues se parte de la logica de que esos drganos son novedosos y superan el viejo esquema
tripartita de separacion de poderes, pero que sustentan su valor en estar reconocidos en la
Constitucion y cumplir con tareas fundamentales para la proteccion del régimen
democratico. Desde esa perspectiva, las decisiones de los ministros son politicas, pues su
interpretacion permitiria ubicar a los OCAS al nivel del resto de los poderes o bien,
sometidos a ellos.

La superacion del viejo paradigma del acto de enjuiciar, implica reconocer que cada
uno de los ministros toma decisiones con base en ciertas creencias, ideologias, célculos.
Para encontrar regularidades o explicaciones, se acudird al examen de las intervenciones
de los ministros en cada uno de los casos que conforman esta investigacion, ademas se
complementaran con datos de sus carreras y de la forma en que han sido designados para
conformar el Méaximo Tribunal para saber si dichos datos se relacionan con el tipo de
interpretacion y sus opiniones en el seno de la Corte.

La ciencia politica ha desarrollado algunas construcciones tedricas para analizar y
explicar el comportamiento de los jueces, siempre ligado a sus caracteristicas y contexto.
Por ejemplo, en el caso estadounidense en el que la decision de la justicia debe
fundamentarse en un precedente, donde otro juez haya interpretado la normatividad en
cierto sentido, se propuso el modelo actitudinal, segun el cual los resultados de la actividad
de un juez estan intimamente relacionados con su propia experiencia de vida.

En el caso mexicano, en el que la tarea de los jueces se circunscribe, en tanto sistema
legal romano francés, a la interpretacion de una norma publicada y conocida, el modelo
actitudinal pierde parsimonia segun lo reconoce el propio Segal (2008). Es decir, la forma

en la que las preferencias de los jueces se manifiestan en sus resoluciones son menos claras
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al tener que existir una norma escrita de por medio, accién que, sin embargo, no anula el
campo de accion de la interpretacion.

Tradicionalmente, se sostiene que entre los jueces norteamericanos existe una
constante tension entre dos formas de ver la actividad judicial, la primera como la
capacidad de juzgar e interpretar en beneficio de las partes, la segunda como estricta
legalidad en la que el juez no se permite ir mas alld, esta Gltima conocida como vision
legalista o letrista. Estos modos de interpretar la justicia se ligan a los conceptos de “juez
activista”, uno mas comprometido con las consecuencias sociales de su actuar, quien busca
maximizar la justicia, y “juez restrictivo,” que considera que las decisiones deben apegarse
siempre a la interpretacion mas estricta de la ley. En el caso mexicano, hasta hace una
época se consideraba que la actividad del juez se limitaba a la segunda postura.

En un sistema de derecho romano francés la teoria legalista gana fuerza porque la
actividad del juez se remite a la tarea de armonizar los codigos y hacerlos concordantes
con sus codigos superiores. No obstante, la propia redaccion de los textos constitucionales
y la dinamica de la sociedad obligan a los jueces a interpretar y pueden hacerlo desde
distintas perspectivas. Aun mas, la organizacion de los Tribunales permite que la Corte
revise y corrija interpretaciones erréneas de tribunales inferiores.

Aunque, frecuentemente, los términos activista y restrictivo, estén ligados al
liberalismo y conservadurismo, respectivamente, Gibson (2008) sefiala que no
necesariamente es asi, porque la ley puede ser liberal o conservadora y un juez que se
pronuncie por la mdaxima interpretacion puede abrevar de diversas fuentes, no

necesariamente liberales.

57



Lo que queda claro es que el acto de interpretacion como actividad politica ahora es
reconocido como un fendmeno a estudiar, pues las decisiones judiciales no salen de la nada
y tienen tras de si preferencias y consecuencias para el sistema politico. Troper (1994)
recuerda que la vision mas extendida de la labor de un juez era que “los juicios son producto
de razonamientos silogisticos, en los que las leyes son las premisas mayores y los hechos
particulares las menores. No habria, entonces, en el hecho de juzgar sino la puesta en obra
de una actividad mecénica, sin ninguna libertad de apreciacion para el juez.” (p.98)
Empero, actualmente se reconoce que el sentido del texto de una norma no estad dado y que
los jueces escogen el marco interpretativo, y emiten las sentencias que mejor explican su
caso concreto.

En ese orden de ideas, Guastini (2008:1) realiza una tipologia de los tipos de
interpretacion identificando: a) la interpretacion literal, que implica una accion que
atribuye al texto el significado mas cercano o intuitivo; b) el argumento a contrario, es decir
considerar si el texto original incluye o no cierta normativa, y a partir de esa ausencia, o
laguna, definir si el legislador tiene espacio para legislar o si la no inclusion constituye una
prohibicién implicita; ¢) el de la intencioén de los constituyentes, que coloca el énfasis en
la construccion de la voluntad implicita en la Carta Magna.

Sirva este resumen de las teorias de interpretacion juridica para sostener que la
actividad politica de los jueces presenta importantes desafios para su explicacion. Es
preciso explorar en sus sentencias y revisar sus intervenciones en sesiones para entender
las razones que motivan y fundamentan sus votos. Es decir, en tanto que la labor de los
jueces no es mecanica, se precisa colocar luces sobre el proceso de interpretacion, actividad

a la que es enfoca este trabajo.
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2.1.3 Hacia la judicializacion de la politica: alcances y limites de la justicia constitucional
en México
Naturalmente, el fortalecimiento de la Corte motivo preocupaciones en el resto del aparato

estatal y en los estudiosos de la realidad politica, quienes temieron que las nuevas
facultades confeccionaran una rama de gobierno que concentrara tal poder que pusiera en
riesgo el equilibrio del resto de los 6rganos de gobierno. Se acuso entonces del peligro de
judicializar la politica, entendida, en términos de Gibson (2008: 515) como “la
transferencia de las disputas politicas de la arena politica a las Cortes e instituciones
legales”.

Otros, como el constitucionalista Roberto Blanco (2009), se preocuparon por los
peligros de la politizacion de la justicia, en un estado de las cosas en el que, producto de
las nuevas facultades, resultara mas atractivo que los otros poderes intenten intervenir en
el Judicial.

En el caso mexicano, aunque el proceso de formacion y el sistema de ascensos y
movimientos depende directamente del propio Poder Judicial a través del Consejo de la
Judicatura Federal, creado también por la reforma constitucional que se ha referido con
anterioridad, el método de designacion de los miembros del Maximo Tribunal sigue siendo
un concierto de Ejecutivo y Senado en el que los intereses partidistas estan presentes y que,
en algunas ocasiones, ha evidenciado un sistema informal de cuotas que lleva a perfiles

que no siempre parecen cumplir el perfil de idoneidad’.

% La designacion de Eduardo Medina Mora como Ministro de la SCIN en 2015 causd gran malestar entre
algunos sectores de la sociedad civil organizada, lideres de opinion publica y alguna parte de la oposicion.
Entre otras acusaciones se esgrimieron sus antecedentes politicos, sospechas de violacion de Derechos
Humanos por instituciones encabezadas por €l y posible conflicto de interés, por su paso por la PGR. Aunque
algunos estudiosos de la Corte, como Reyes (2015) sostienen que este debate puede ser una nueva regularidad
de deliberacion democratica en la designacion de Ministros a la Corte, lo cierto es que las manifestaciones
de la sociedad civil sirvieron de poco y Medina Mora fue elegido ministro por 83 de los 118 Senadores
presentes.
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Ansolahabere (2005) llama la atencion sobre los problemas la judicializacion de la politica
en un contexto de consolidacion democratica “El riesgo, con este arreglo institucional que,
como ya se menciond, no solo otorga amplios poderes a la Corte sino que no ha podido
generar importantes contrapesos internos en el poder judicial, es que la politica y la justicia
se desnaturalicen; la primera por desentenderse de las herramientas democréticas que son
el didlogo y negociacion, la segunda por remplazar con mecanismos de otro tipo los
procedimientos para la toma de decisiones democraticas.” (Ansolabehere, 2005)

En esa logica, se precisan herramientas para medir qué tan independiente sigue la
Corte a pesar de los embates politicos. De esa manera, Cross (2008) busca entender en qué
grado es independiente el poder judicial en los Estados Unidos, identificando las fuentes
de esa independencia y las implicaciones de los esquemas de seleccion y retencion.

A pesar del esfuerzo, Cross (2008) nos invita a mirar con cierto recelo las medidas
de independencia, a ser cuidadosos con el establecimiento del silogismo segun el cual un
juez mas independiente es un juez mas comprometido con el desempeio de sus funciones,
asegura entonces que “aun no hay una razon obvia sobre por qué los jueces independientes
cuidarian la proteccion de esos derechos. Las leyes sustantivas pueden no proteger los
derechos, y los jueces independientes pueden ignorar aquellas que lo hacen.” (560)

Por lo tanto, Cross (2008) teme que la independencia absoluta del Poder Judicial en
realidad atente en contra del principio de rendicion de cuentas que el sistema de separacion
de poderes intenta implantar. Desde su reflexion sostiene que una independencia plena
podria equipararse con una situacion en la que ninguna otra rama de gobierno vigile su
trabajo, y un posible atentado en contra de la soberania popular. En ese orden de ideas,

considera que la Corte ha ganado una excesiva autoridad en la definicion de politicas
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publicas, que decide la interpretacion de las leyes, limita a los servidores publicos elegidos
y, en consecuencia, puede atentar contra las preferencias democraticas plasmadas en la ley.

Sin medidas incontrovertibles para evaluar la labor de los ministros conviene,
entonces, examinar las resoluciones que han tomado en materia de separacion de poderes.
En ese orden de ideas esta investigacion ha tratado de mostrar las condiciones en las que
se realiza el proceso de interpretacion de nuestra corte de constitucionalidad, seglin el texto
de la Carta Magna y los procesos politicos a los que la SCIN esta sometida. Més adelante,
se mostrara como, a través de este modelo, los principios constitucionales se convierten en
sentencias, que implican la interpretacion, o reinterpretacion, de las decisiones politicas
fundamentales.

Posteriormente, estas decisiones seran explicadas agregando aspectos como la
trayectoria de los jueces, las instituciones que intervienen y la naturaleza y detalles de los
casos, con las intenciones, primero, de transparentar la caja negra de las sentencias y, en
segundo lugar, de conocer en qué medida la Corte estd cumpliendo con los caros ideales

de la reforma judicial.

2.2 Mecanismos de control constitucional
Las herramientas de control constitucional se definen en torno a cuatro planos que ayudan

a distinguir un modelo de otro: el primero de ellos se refiere a quiénes tienen encargada la
funcion de revision, si es un o6rgano especial le llamaremos concentrado, pero si todos los
jueces tienen la facultad se considera un sistema difuso; en segundo lugar hablaremos de
la accion que motiva el control constitucional, si el examen de legalidad se refiere a un
hecho especifico hablamos de un tipo concreto, si no es necesario demostrar agravio,
estamos frente a un tipo abstracto; el tercer plano estd relacionado con los efectos de la

sentencia, si esta aplicada para todos hablamos de un control erga omnes, si por el contrario
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afecta solo a los actores del caso nos referiremos a un sistema inter partes; finalmente es
necesario distinguir entre el modelo de los que revisan leyes antes de ser promulgadas, a
priori, y quienes lo hacen reactivamente, a posteriori.

Estas caracteristicas, permiten hacer una clasificacion de los disefios de Tribunales
Constitucionales en el mundo, esto es especialmente valioso cuando se intentan aplicar
teorias a uno u otro caso, pues el estilo de la defensa constitucional genera resultados muy
distintos.

Figura 2.1 Ejemplos concretos de las herramientas constitucionales en
México y EE.UU. segun la tipologia.

¢ Concentrado y ¢ Concentrado y
concreto abstracto

Juicio de
amparo en
revision

Acciones de
Inconst.

¢ Difuso y concreto + Difuso y
abstracto/concreto

Fuente: elaboracion propia

La figura 2.1 nos permite observar que, en el caso mexicano, los tres mecanismos de
defensa constitucional existentes tienen una naturaleza muy variada respecto a los cuatro
componentes propuestos para clasificarles. Para efectos de esta investigacion es importante
recalcar que en el caso de las dos herramientas de defensa constitucional a nivel poderes
publicos, la controversia y la accion de inconstitucionalidad, se trata de un tipo de control
concentrado, solo puede ser efectuado por la Corte, en ambos casos puede generar efectos

erga omnes o sOlo para las partes, dependera de si alcanza los ocho votos del Pleno, también



comparten el hecho de que se trata de acciones a posteriori, es decir es imposible examinar
un proyecto de ley o politica publica.

Estas herramientas poseen una diferencia sustancial, pues en el caso de la
controversia constitucional es preciso demostrar agravios (control concreto), mientras que
la accion de inconstitucionalidad se refiere a los posibles efectos de una normatividad, sin
que sea necesario demostrarlos (abstracto). La comparacion con EE.UU. no es ociosa, pues
demuestra que el judicial review, el medio de control constitucional, no es idéntico a las
herramientas mexicanas ni en efectos, aplicadores y consecuencias, lo que limita la
aplicabilidad de los modelos politolégicos para estudiar a las Cortes, producidos en ese

contexto.

2.2.1 Articulo 105
El articulo 105 constitucional contiene las dos herramientas de control constitucional, a

nivel entre entes del Estado, con las que cuenta la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
en su papel de Tribunal Constitucional, a saber: la controversia constitucional y la accion
de inconstitucionalidad, modificaron los alcances de la Suprema Corte.

A diferencia de la redaccion original de 1917, tras la reforma de 1994 se
especificaron los supuestos de la controversia constitucional, es decir los actores
involucrados, legitimados y los alcances de la decision de la Corte. Mas adelante, una ley
reglamentaria del 105 especificaria los procedimientos y, al hacerlos explicitos, provocaria
un importante incremento de las controversias constitucionales, principalmente
promovidas por municipios. Al respecto Acufia (2004: 254) sefiala que entre 1917 y 1994
se presentaron apenas 55 controversias constitucionales, que contrastan con los nimeros

suscitados desde 1995 a la fecha.
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2.2.2 Controversia Constitucional
Entonces, podemos afirmar que la controversia es un medio de control de

constitucionalidad a posteriori y concreto, que faculta a organismos, poderes y entes de
gobierno a acudir a la Suprema Corte para dirimir conflictos de interpretacion
constitucional, respecto de actos de otra autoridad que, en caso de ser aprobados por ocho
ministros, pueden provocar efectos generales o s6lo particulares en caso contrario.

Como se refiere a discusiones que involucran a dos componentes del Estado
mexicano, se asume que se trata de conflictos politicos que, en ultima instancia, pueden
traducirse en una disputa juridica que resuelva la concordancia, o no, de la legislacion
organica de las instituciones, respecto a la Constitucion y sus principios. Asi, Gonzilez
(2004) considera que “la diferencia entre conflicto politico y controversia constitucional
nunca se ha deslindado con precision, con seguridad porque es imposible hacerla de manera
abstracta y general; s6lo nos queda el camino casuistico de los casos resueltos por uno y
por otro.” (p. XXI)

La controversia constitucional exige que los jueces interpreten la Constitucion y
con ella los principios anteriormente sefialados, pero con uno de ellos posee un fuerte
vinculo: la separacién de poderes. Porque implica que el demandante acude a un tercer
poder que, en sus funciones de arbitraje, le permita demostrar que otro drgano de gobierno
esta invadiendo sus funciones o sobrepasando las propias, poniendo en jaque el equilibrio
de poderes deseado por la Constitucion. A través de sus sentencias, la Corte puede
modificar la balanza de relaciones entre poderes, dotando o retirando alguna facultad
anteriormente incontrovertida para alguno de los poderes publicos, como es el caso de la
controversia constitucional 109/2004, en la que los ministros se preguntaron si el

Presidente de la Republica tenia o no facultad para vetar la Ley de Egresos de la Federacion
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del ano 2005 emitida por la Camara de Diputados, una discusion que, a pesar de permitir
el veto en esa ocasion, no alcanzé el apoyo suficiente para sentar precedente.

Por lo tanto, el anélisis de controversias constitucionales es un medio idoneo para
examinar la labor de la SCJIN respecto a la interpretacion de principios constitucionales, en
este caso el de la separacion de poderes. Pero, como ya se ha sefialado, el andamiaje de
los poderes publicos ha sufrido cambios en las tltimas épocas, el més destacable es la
aparicion de los 6rganos constitucionales autonomos. De esa manera, esta investigacion se
propone conocer las razones que motivaron que los ministros decidieran que los nuevos
entes constitucionales con funciones y facultades en areas especificas, no pudieran
presentarse como actor legitimado ante la Corte para solicitar el examen de otros actos de
autoridad.

Esta pregunta es legitima y necesaria porque, aunque en la redaccion original no se
consideraran los organismos auténomos, su aparicion, histérica e ideoldgicamente,
responde a una exigencia democratica particular, en la que se sostuvo que a través de estas
instituciones se salvaguardarian ciertos temas esenciales para la consolidacion democratica
del pais, como lo ha reconocido la propia Corte en la sentencia de la controversia 32/2005
anteriormente citada.

La cuestion planteada en estos casos, en general, era si los entes publicos no
nombrados explicitamente en el 105 constitucional podian acudir a controversias y, ain
mas, si los OCAs podian cobijarse en una interpretacion amplia. Se trata de una evolucion

juridica y politica, como se vera a continuacion.
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- lLegitimados
Originalmente la Constitucion de 1917, dentro del capitulo IV determina las bases
organizacionales del Poder Judicial, sefialaba, en su articulo 105, que la Corte tenia la
facultad exclusiva para conocer controversias que se suscitaran entre dos o mas estados,
los poderes de un mismo estado sobre la constitucionalidad de sus actos, y de los conflictos
entre la Federacion y uno o mas estados, asi como aquellas en que la Federacion fuera
parte.!”

En este texto se destaca que el constituyente originario consider6 a la Corte como
instancia final en torno a la constitucionalidad de los actos del resto de los poderes publicos,
una funcion propia de los Tribunales Constitucionales. Empero, la historia politica y la
conformaciéon del sistema politico mexicano poco o nada permitieron el uso de esta
funcion. Atn mas, la redaccion original le imputa a la Corte la condicion de defensor del
Pacto Federal, al autorizarle el conocimiento de las controversias entre la Federacion y sus
entidades componentes, asi como entre ellas.

Este margen amplio se vio limitado a través de la reforma de octubre de 1967, en
el que se aiadio la oracion “en los casos en que establezca la ley”!! Mas tarde, en 1993,
una reforma orgénica sobre el Distrito Federal incluiria a este como actor legitimado en la
presentacion de controversias ante la SCJN.!2

Fue hasta la reforma de 1994, retomada en otro de los apartados de esta

investigacion, que el articulo 105 especifico las herramientas de defensa constitucional de

0 CPEUM (1917), Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicano, version original, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum/CPEUM orig 05feb1917 ima.pdf
' Véase reforma constitucional de 25 de octubre de 1967. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM ref 067 250ct67 ima.pdf
12 Véase reforma constitucional de 25 de octubre de 1993. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref 130 250ct93 ima.pdf
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la Suprema Corte. Por un lado, la controversia constitucional suscitada entre poderes o
niveles de gobierno, respecto de disposiciones generales que al ser resueltas por el Pleno
de la SCJN podian tener efecto general o particular dependiendo de la aprobacion de una
mayoria calificada de ocho votos. Por el otro, las acciones de inconstitucionalidad se
establecian como la via para plantear una posible contradiccion entre normas de caracter
general y la Constitucion, estas demandas debian realizarse en un plazo determinado,
treinta dias naturales después de la publicacion de la norma impugnada, y por uno de los
actores autorizados por los incisos a, b, ¢, d y e, de la segunda seccion del 105
constitucional.'®

La reforma electoral de 1996 otorg6 a los partidos politicos la posibilidad de actuar
como parte legitimada en la presentacion de acciones de inconstitucionalidad'?, la reforma
de 2005 le quitdé a la Corte la facultad de intervenir sobre disputadas entre entidades
federativas respecto de sus limites territoriales', esta reforma seria anulada en 2012.'
Posteriormente, en septiembre de 2006, se adicioné a la CNDH y los organismos
equivalentes a nivel estatal para controvertir leyes federales, o locales en el segundo caso,
asi como Tratados Internacionales que vulnerasen los Derecho Humanos consagrados en

la Constitucion.!”

13 Texto de reforma judicial de 1994,

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref 133 31dic94 ima.pdf

4 Véase reforma constitucional de 22 de agosto de 1996. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref 136 22ago96 ima.pdf

5 Véase reforma constitucional de 08 de diciembre de 2005. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM ref 163 08dic05 ima.pdf

16 Véase reforma constitucional de 15 de octubre de 2012. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM _ref 204 150ctl12.pdf

17" Véase reforma constitucional de 14 de septiembre de 2006. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM _ref 167 14sep06 ima.pdf
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El reconocimiento a la CNDH como ente autorizado para iniciar juicios de
inconstitucionalidad de leyes y reglamentos constituye un referente en la organizacion de
la justicia constitucional en el pais. Por vez primera se reconocia a un érgano no votado,
integrado por expertos en la materia elegidos por el Congreso de la Union, ni susceptible
de serlo, responsable de una funcion especifica, la proteccion de los derechos humanos,
para solicitar el examen de la constitucionalidad de leyes o reglamentos emitidos por los
Congresos, voz de la nacion, que, sin embargo, podian atentar contra los principios
constitucionales en materia de derechos humanos y, por lo tanto, debian ser vigilados por
el ente autonomo.

Esta decision fue confirmada a través de la reforma en materia de Derechos
Humanos de 2011, en el nuevo texto del inciso g), fraccion II, del articulo 105 se ratificd
la facultad de los organismos protectores de derechos humanos para atacar leyes,
reglamentos o tratados que chocaran con el bloque de constitucionalidad en la materia, es
decir el resto de los Tratados y la propias Carta Magna. '

Fue hasta 2013, en el tenor de las reformas incluidas en el Pacto por México, que
el constituyente permanente incluyé a los organismos autdbnomos como actores
susceptibles de iniciar controversias ante la Suprema Corte. En ese orden de ideas, el
Legislativo consideré que los organos constitucionales autonomos (OCAs) podian
enfrentarse a otros organismos, al Poder Ejecutivo o el Congreso de la Union sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones generales.

Este cambio legal constituye el horizonte de esta investigacion, pues, tanto jueces

como legisladores, coincidian en la necesidad de darle el atributo a los OCAs de acudir a

8 Véase reforma constitucional de 10 de junio de 2011. Disponible en:

http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM _ref 194 10junll1.pdf
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la SCIN a salvaguardar sus ambitos de competencia. Empero, una parte de los ministros se
empefio en que esta legitimacion fuera por la via legal y no por la de la interpretacion; por
otro lado, quienes estaban convencidos que la Corte en su papel de Tribunal Constitucional
podia y debia amparar a los OCAs ante la laguna, no pudieron consolidar una coalicion
promotora lo suficientemente fuerte, como se vera en el tercer capitulo.

Es importante abundar sobre el término coalicién, pues intuitivamente se han
perfilado dos alas al interior de la Corte, la progresista y la conservadora. En la primera se
ubica a ministros como Cossio, Zaldivar, Gutiérrez, Sanchez Cordero y Silva Meza; en la
parte conservadora toman lugar Luna Ramos, Aguilar, Pardo, Franco Gonzalez, Pérez
Dayén y Medina Mora'®.

Estas consideraciones, sin embargo, no son permanentes y, mas bien, dependen del
tema que se aborde en la Corte. Bajo esa logica, esta investigacion retoma el concepto de
coaliciones, del trabajo de Cox y Jacobson (1973) quienes, en un analisis del proceso de
toma de decisiones en ocho agencias especializadas de la ONU, sostienen que no todos los
actores tienen la misma influencia al interior de las organizaciones y que esta capacidad
esta relacionada con su conocimiento de los temas, la posicion que ocupan, los recursos
que controlan y la forma en que se relacionan con el resto de agentes para generar
equilibrios.

Ese escenario requiere la existencia de alianzas para promover o detener iniciativas,
que en grupos formales tienden a la formacion de coaliciones, entendidas como consensos
con el objetivo de promover ciertas acciones y potenciar sus recursos, pues la capacidad de

influencia de un solo actor es menor si lo hace solo.

19 Esta opinidn se sustenta en los votos de los ministros respecto de temas que implican ampliacion de
derechos como el caso Cassez, el amparo SMART o la ratificacion del derecho a decidir.
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Por lo tanto, la investigacion buscard probar que en la Corte los ministros actlian
estratégicamente, para maximizar sus recursos, eso les lleva a aliarse con sus pares, con la
intencion de promover algunos temas de especial relevancia a cambio de votos en otros
temas, con una légica de eleccion racional en un esquema de juegos multiples y reiterados,
que brindan mayores condiciones de confianza y, por lo tanto, coaliciones mas exitosas y

reiteradas.

2.2.3 ¢Cual es el objetivo que debe perseguir la Corte en la resolucion de controversias
constitucionales?
Se trata de una larga disputa entre miembros de la Corte y estudiosos de la misma, se

identifican dos grandes corrientes de pensamiento: por una parte, aquellos que sostienen
que el Maximo Tribunal debe restringir su accidbn a campos de constitucionalidad
relacionados con la resolucion de atribuciones y competencias, por otro los que se decantan
en favor de interpretaciones amplias.

En el primer sentido, Manuel Gonzalez Oropeza sostiene en el Prologo de la obra
del juez Gudifio Pelayo, en el que recopila una serie de votos disidentes propios que se
pronuncian a favor de una vision mas restringida de esta herramienta de constitucionalidad,
“(...) la controversia constitucional surgié6 como un mecanismo de solucioén de conflictos
de competencias entre autoridades que, de no resolverse, alterarian el orden constitucional
tanto en la separacion de poderes como en el sistema federal.” (Gonzalez, 2004: XXVII)

Por otro lado, Garcia (2016:74) citando al juez Stephen Breyer “(...) sostiene que
la Corte no debe desentrafiar lo que los creadores de la Constitucion pensaron al establecer
su contenido, sino identificar los valores subyacentes a esos preceptos y aplicarlos de
manera flexible a los sucesos cambiantes que se les presentan, tomando en cuenta el rol de

otras instituciones gubernamentales y su relacion entre ellos”
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Ambas logicas han calado en jueces, magistrados y ministros. Por ello, conviene examinar
el contenido de las sentencias, los razonamientos que las sostienen e igualmente los votos
particulares de los ministros minoritarios. Méxime cuando casos similares conducen, en

condiciones similares, a resultados distintos.

2.3 iComo estudiar el papel politico de la SCIN?
A consecuencia del papel relevante desde que asumi6 la funcion del judicial review en

1803, la Suprema Corte americana se constituyd como un ejemplo claro de una institucion
judicial con capacidad transformadora, interviniendo en politicas plblicas. A través de
decisiones historicas, como las que avalaron las reglas del New Deal, se demostrdé como
actor relevante para apoyar decisiones de otros poderes publicos, en ese caso Roosevelt; o
bien, rompiendo esquemas a todas luces injustos e inhumanos, como el caso de la Corte
Warren que sent6 las bases para acabar con el problema de segregacion racial.

Esta realidad se refleja en una alta produccion académica sobre el tema, Epstein
(2008) informa que, para ese momento, la busqueda de entradas en la plataforma J-Stor
arrojaba 3,245 resultados. Se entiende como tarea fundamental de la ciencia politica
explicar como influye la Corte en el proceso de toma de decisiones y, precisamente cOmo
se configuran esas decisiones.

En resumen, Epstein y Knight (1988) sefialan que el estudio de las Cortes, y de los
jueces como actores politicos con preferencias propias, descansa en tres postulados: 1. Los
jueces toman decisiones de acuerdo a ciertos objetivos; 2. Los jueces actlian
estratégicamente, pues sus elecciones dependen de las expectativas que tengan sobre las
elecciones de otros actores; 3. Esas elecciones estan estructuradas por la configuracion

institucional en las que son hechas.
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La ciencia politica americana ha generado tres principales modelos para explicar la
forma en la que la Corte americana toma decisiones: actitudinal, estratégico y legal. No
obstante, “el poder explicativo de los modelos estd estrechamente ligado a las
circunstancias politicas e institucionales de la Suprema Corte de los Estados Unidos”
(Roux, 2015: 91) Es decir, puede ser estratégico, en nuevas democracias, que los jueces
cedan en sus preferencias personales para atender a la construccion de la fortaleza de la
institucion; por otro lado, el modelo actitudinal descansa en la idea de que los jueces tienen
independencia plena. Por su parte, desde el enfoque legal, retomado por politélogos de
tradicion de institucionalismo historico, como Gillman (2001), se sostiene que no es
necesario hacer pruebas sobre el comportamiento de los jueces, en tanto que se encuentran

constrefidos en sus preferencias.

A. Consideraciones en los estudios politicos de instituciones judiciales
Previamente, se ha propuesto estudiar a la Corte como un actor politico, que entonces se

encontrard en constante didlogo con los otros 6rganos de gobierno y, al tiempo, mas
cercana a la poblacidén a la que impactard con decisiones de ley y politicas publicas.
Gillman (2008) resume las lineas de investigacion sobre el papel politico de la Corte: la
primera considera a la Corte como creador de “compromisos creibles”, es decir auxiliar a
los otros poderes a reafirmar su compromiso con las partes intervinientes de una politica o
norma; la segunda sugiere que el resto de las instituciones estatales buscan llevar ciertos
temas, contramayoritarios y controversiales, a la Corte para que esta decida y pague los
costos y no las coaliciones gobernantes; una tercera supone que e€s una via para imponer a
los estados, en régimen federal, la legislacion aprobada por la mayorias nacionales.

En ese orden de ideas, pero en el caso mexicano Castagnola y Lopez (2012) realizan

una critica a la logica simplista que considera al juez como simple boca de ley, que realiza
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sus sentencias con base en silogismos simples en los que enfrenta los hechos a una ley
acabada y redonda. Se pronuncian por incluir otros esquemas de explicacion de la actividad
de los jueces constitucionales, a saber: el que considera que la decision de los jueces estd
influida por los medios de comunicacion (Byee, 2010); el que analiza el criterio del juez
en funcion de los destinatarios del mensaje (Baum, 2008); y el que aplica la técnica racional
de accion estratégica (Brenner y Whitmeyer, 2009).

A pesar de estos avances en la investigacion de las Cortes desde la ciencia politica,
lo cierto es que las caracteristicas de los mecanismos de defensa constitucional evitan que
los esquemas sean enteramente aplicables a las distintas realidades. Para el caso de México
y Estados Unidos se identifican, al menos, las siguientes

a) Sistema de common law versus sistema de derecho codificado
b) Experiencia de revision judicial desde 1803 versus desarrollo contemporaneo de
los Tribunales Constitucionales
c) Disponibilidad de la informacién sobre los jueces, claridad respecto a sus datos que
pudieran parecer personales y filiacion partidista
Urge entonces una propuesta de andlisis que busque aprovechar los conocimientos
probados en el caso estadounidense, pero que permita esclarecer las particularidades del
caso de estudio. Mas alld, estudiar politicamente a la Corte implica un ejercicio de
esclarecimiento de una caja que, hasta la fecha, se ha mantenido negra, en la que la
naturaleza de las sentencias parece depender de la inspiraciéon del momento de once
ministros.
Este déficit explicativo ha sido cubierto por algunos trabajos que utilizan de, modo

exitoso, algunas teorias del sistema americano para aplicarlas parsimoniosamente a
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México. Asi, Rios Figueroa (2004 y 2007) retoma el modelo racional de Spiller y Gely
(1990) para explicar como la Corte mexicana asumié su rol de Tribunal Constitucional,
motivada y sostenida por un escenario de fragmentacion politica que le permitié ir en
contra del todavia partido mayoritario. Por su parte, Saavedra Herrera (2013) sefiala que la
fragmentacion politica sefialada por Rios, més una serie de cuestiones institucionales que
hicieron a la Corte estable y experimentada, dieron forma al papel de la SCJN como
hacedor de politicas publicas.

Buscando una explicacion al papel de la Corte, como contrapeso a los otros poderes,
Cortéz Salinas (2014) realiza un estudio con metodologia QCA (qualitative comparative
analysis) para explicar cuando vota la SCIN contra el presidente, concluyendo que sera
mas probable cuando ninguno de los ministros haya sido propuesto por el presidente en

turno y las sentencias refieran a temas que se encuentren en la agenda del Ejecutivo.

2.4 Propuesta de analisis del papel de la SCIN en la defensa de los principios
constitucionales
Hasta aqui , se han abordado dos ejes principales, uno centrado en la Corte, como Tribunal

Constitucional, sobre el que han quedado establecidas tres premisas sustentadas en teorias:
1) que el proceso de democratizacion de México, la construccion de un Estado
constitucional Democratico y con ¢l de un Tribunal Constitucional depositado en la
Suprema Corte de Justicia son fenomenos conjuntos e interactivos; 2) que el papel de los
ministros de la SCIN es la proteccion del bloque de constitucionalidad que, entre otras
cosas, incluye a los principios constitucionales, entendidos como la razén de ser de una
comunidad politica, y que para cumplir con ese propoésito tienen la funcion de comparar
las premisas con los casos concretos; pero que de ninguna manera se trata de una cuestion

mecanica sino que dicho proceso estd mediado por una cuestion de interpretacion en la que
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los ministros, presumiblemente de acuerdo a sus preferencias, opiniones y escala de
valores, le dan sentido a lo redactado en la Constitucion, una accidon que hemos calificado
como politica; 3) que una de las herramientas de defensa constitucional de la SCJN es la
controversia constitucional, y que esta busca, fundamentalmente, balancear las relaciones
entre 6rganos y niveles de gobierno, pronuncidndose sobre la constitucionalidad de actos
o normas de algln ente publico que afecten a otro de ellos, y que esta accion lleva detras
una interpretacion del principio de separacion de poderes que, fundamentalmente, busca
distribuir las funciones estatales entre diversos cuerpos diferenciados entre si con la
intencion de evitar la tirania y proteger los derechos de los ciudadanos.

El otro componente adicional para esta investigacion se refiere a los organismos
auténomos, sobre ellos se han aportado las siguientes ideas: 1) estan relacionados con el
proceso democratizador, se les confieren una serie de funciones esenciales para el Estado
que buscan ser protegidas en su calidad de rango constitucional y se reconocen como
especializadas; 2) se infiere que deben ser autdbnomos, es decir contar con plena libertad de
administracion, tener garantizado el acceso a recursos y ser libres respecto a su
organizacion; 3) se conforman a través de un proceso que involucra el poder Ejecutivo y
al Legislativo, idealmente esto garantiza que escapen de los juegos politicos y que
respondan a actores partidistas; 4) su disefio, aunque incluido en la constitucion, no es
unico, ni el legislador ha entendido la autonomia en el mismo sentido. No estan claramente
diferenciados organismos y 6rganos autdbnomos, reguladores o especializados.

Bajo estas dos consideraciones, esta investigacion buscard encontrar explicaciones
al proceso interpretacion de los principios constitucionales, especificamente del de

separacion de poderes, a través del caso concreto de los entes autbnomos constitucionales.
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Se trata de un interés doble, porque al resolver controversias los ministros de la SCIN
modifican la balanza de relaciones entre poderes; pero cuando se trata de entes que, en su
propia conformacion, tienen la mision de modificar la forma en la que se realizan funciones
del Estado, vuelven a explorar sobre los limites de ese principio.

De esa manera, esta investigacion busca explicar qué factores determinan que los
ministros de la SCIN hagan una interpretacién mas amplia o mas restrictiva del principio
de separacion de poderes. Estos factores son escogidos en funcion de la literatura antes
abordada e incluyen:

- Argumentos legales

- Sentido de las votaciones

- Carreras de los jueces

- Contexto de los casos

- Actores involucrados

- Opinién Publica
Asi, se ha disefiado una investigacién comparada, utilizando el marco de Pzeworski (1970),
de casos mas similares. Se trata de cuatro decisiones de la SCJN, cuatro controversias
constitucionales, entre los afios 2006 y 2010 en los que un organismo autonomo acudi6 a
la Corte en calidad de demandante para controvertir actos de otro drgano publico, y en los
que la SCJN sentencid en diferentes sentidos y con diversos criterios, a pesar de que la
mayoria de las condiciones eran iguales.

Las controversias estudiadas son la 31/2006 presentada por el Tribunal Electoral
del Distrito Federal en contra de la Asamblea Legislativa del D.F., en la que la Corte

declar6 procedente y emitié un auto de revocacion; la 150/2006, por la que la Comision
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Nacional de los Derechos Humanos controvertia al Ejecutivo Federal que primero fue
aceptada y luego revocada; la 11/2007, a través de la cual el Instituto Federal llamo6 la
atencion en contra de una cuestion presupuestal autorizada por la Camara de Diputados
Federal que también fue aceptado y finalmente revocado; y la 76/2010 que enfrento al
Instituto Federal de Acceso a la Informacion contra el Ejecutivo Federal y que desde el
inicio fue desechada.

La pregunta general de esta investigacion es relevante porque implico una decision
fundamental sobre como la Corte consideraba a los organismos auténomos y porque los
dejaba en una posicion de desventaja respecto a otros Organos publicos, maxime
considerando los temas fundamentales que estos protegen: derechos humanos,
transparencia y acceso a la informacion, etcétera. En palabras de Carbonell, “para la
mayoria de los ministros la demanda no fue procedente porque el articulo 105
constitucional no menciona expresamente a los 6rganos constitucionales autoénomos dentro
del elenco de sujetos legitimados para interponer controversias constitucionales. Es decir,
los ministros hicieron una interpretacion puramente gramatical, letrista de la Constitucion.”
(Carbonell, 2007)

En el siguiente capitulo, se procedera a presentar el contexto de los casos para
después sistematizar los hallazgos del analisis de las sentencias de las controversias, el
proceso de discusion, los factores ambientales y las conclusiones que permite elaborar este

estudio.

2.5 Advertencia sobre el estudio politico de las instituciones juridicas
Las instituciones juridicas estan sometidas a reglas que rigen su comportamiento, estas

reglas brindan un marco de previsibilidad para las relaciones de los actores que la

conforman. Esta condicion asegura que, aunque existan preferencias y deseos de los
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ministros, éstas estan limitadas por la normatividad que exige que las resoluciones se
realicen de una u otra manera y que encuentren sustento en antecedentes legales o preceptos
constitucionales.

Escapa a los limites de esta investigacion explicar las normas, acuerdos y
reglamentos que orientan en trabajo de la Corte. Empero, para comprender con mayor
facilidad el proximo capitulo es 1til senalar, al menos, los siguientes hechos sobre como
lidia la SCJN con las controversias constitucionales pues, mas adelante, se sugiere que esto
influye en las decisiones de sus integrantes.

Por principio de cuentas, la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion
(LOPJF) senala que la Corte funcionara en Pleno o en Salas (Articulo 2); el Pleno,
compuesto por los once ministros, determinara, segun la fraccion IV, del articulo 11 de la
LOPIJF, la competencia por materia de las Salas y el sistema de distribucion de asuntos que
deben conocer. El Pleno también remitird a las Salas asuntos de su competencia, pero si
alguna de las Salas estimara que uno de los asuntos recibidos debe ser resuelto por el Pleno,
debera hacérselo saber a este ultimo para que tome una decision, segun la fraccion V del
articulo 11 de la LOPJF.

Sobre las resoluciones del Pleno, sefiala que éstas se tomaran por unanimidad o
mayoria de votos, pero siempre que las resoluciones de la Corte, en controversias
constitucionales, versen sobre asuntos que involucren disposiciones generales de las
entidades federativas, de los municipios o demarcaciones territoriales de la Ciudad de
Meéxico impugnadas por la Federacion o las entidades federativas, requeriran de ocho votos
para que la sentencia produzca efectos generales, en caso contrario y, como el resto de las

controversias, tendran efectos solo para las partes de la controversia, como lo sefiala el

78



penultimo parrafo del articulo 105 fraccion I. Ese mismo requisito se aplica para las
acciones de inconstitucionalidad en donde, la invalidez de las normas impugnadas precisa
igualmente ocho votos, segun la fraccion II del mismo articulo.

Respecto de la integraciéon de las Salas, el instrumento sefiala que también
corresponde al Pleno adscribir a los ministros a una u otra Sala, hay que recordar que el
Presidente de la Corte no forma parte de ellas, asimismo autorizard cambios en su
conformacion cuando la eleccion del Presidente lo ameritara, segiin sefala la fraccion X
del articulo 11 de la LOPJF.

Para el funcionamiento de las Salas, estas deberan contar, al menos, con cuatro de
sus integrantes y las decisiones seran tomadas por mayoria (Articulo 17, LOPJF)

A través del Acuerdo General Numero 5/2001, el Pleno, que funcionaba en los
casos que aborda esta investigacion con dos modificaciones, establecié que la Primera Sala
conoceria de las materias penal y civil, mientras que la Segunda lo haria de la
administrativa y del trabajo. El Pleno, conservaria la resoluciéon de controversias
constitucionales y acciones de inconstitucionalidad (punto tercero), hasta que los dos
acuerdos a los que hace referencia la cita facultaron a las Salas para conocer de
controversias que no impugnaran normas de caracter general.

Estos Acuerdos buscaban hacer mas efectivo el trabajo de la Corte, pero, a la vez,
distribuyeron entre sus tres organos una de las propiedades méxima de su estatus de
Tribunal Constitucional, las controversias constitucionales, que, en un inicio estaban
reservadas al Pleno. Por eso, los cuatro casos en estudio fueron, en primera instancia

atribuidos a Salas, el del TEDF a la primera y el resto a la Segunda, y, de hecho, s6lo el del
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TEDF e IFE regresaron a discusion al Pleno. Mas adelante, esta breve explicacion servira

para acompafiar el camino que siguieron los casos en la SCIN.
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Capitulo Il Los organismos autonomos en la SCJN: criterios
dispares en |la defensa de la division de poderes

En los anteriores capitulos se ha elaborado un encuadre histoérico del proceso de cambio
politico y sus efectos en pro de la democratizacion, identificando la tendencia de creacion
de organismos autonomos y al fortalecimiento de las instancias jurisdiccionales de defensa
de la Constitucion, como dos saldos positivos de este proceso de reforma institucional.
Pero no sélo se trata de dos acontecimientos concurrentes en un espacio temporal y
geografico, sino que responden a una misma logica: la de la instauracion de un Estado de
Derecho en el que los servidores publicos estén sometidos a una vigilancia constante y
pueda evitarse la no observancia de lo que mandata la ley y donde, ademas, exista una serie
de componentes al alcance de los ciudadanos para vigilar la actividad del Estado. Claro
estd que esa logica de legalidad no estaria completa sin la existencia de Organos
jurisdiccionales capaces de corregir y sancionar las desviaciones en este estado
democratico que, presuntamente, ha de regirse por una ldgica de maximo beneficio social.
Ahora, este capitulo buscara hacer explicita esta relacion entre democracia,
organismos constitucionales autdnomos y la actividad de control constitucional ejecutada
por la Suprema Corte, entendiéndola como una relacion politica en la que estan en juego
los principios fundamentales del Estado mexicano, en este caso el de la division de poderes.
Para esta mision, se retoma la postura de Dussauge (2016), quien utiliza el concepto
de organismos no-mayoritarios, en lugar del de organismos constitucionales auténomos
por considerar a éste extremadamente legalista, para asi incluir las caracteristicas politicas
que los fundamentan y explican, definiéndolos como “entidades gubernamentales que a)
poseen y ejercen algun tipo de autoridad publica especializada que se les ha otorgado, por

separado de otras instituciones, pero b) no son directamente elegidas por el pueblo, ni
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tampoco son directamente gestionadas por servidores publicos electos.” (Thatcher y Stone-
Sweet, 2002: 2)

En esta logica, las decisiones de la Suprema Corte sobre las quejas de los
organismos autonomos, a través de controversias constitucionales, son politicas porque los
OCA lo son, no solo en el sentido formal — constitucional, sino a consecuencia de su origen,
funciones y relaciones con otros poderes, como se ha sefialado en el capitulo 1.

De esa manera, para considerar a los OCA desde la teoria de los organismos no-
mayoritarios, se observan tres aspectos fundamentales:

1. Su independencia formal respecto de las autoridades electas por mayorias
democraticas;

2. Su especialidad técnica en un area acotada de politica publica;

3. Su vinculacion a procesos decisorios que se traducen en politicas creibles y

perdurables. (Dussauge, 2016: 487)

Estos aspectos son descritos en la primera parte de este capitulo, se trata de una revision
histérico — legal de las instituciones que son materia de este estudio. Se observa como ha
mutado su estatus legal en torno a su nivel de autonomia, asi como las funciones especificas
y especializadas que se les imputan, ademdas del anélisis del contexto que motiva su
existencia y sus cambios.

Una vez demostrado que se trata de organismos politicos especializados de rango
constitucional, entendidos como 6rganos originarios del Estado, se procede a la explicacion
de la interposicion de las controversias constitucionales materia de analisis. Incluyendo los
actos reclamados, los argumentos de las partes y las decisiones de forma que la Corte tomo

sobre los casos.

82



Mas adelante, en la segunda mitad de este capitulo, se procede al analisis comparativo de
los cuatro casos anteriormente sefialados, con base en seis criterios: 1) los ministros
ponentes de los instrumentos ligados a esas controversias y qué papel desempenaron; 2)
las partes involucradas, actor, demandado, terceros interesados y la Procuraduria General
de la Republica; 3) el resultado de las votaciones de cada una de las discusiones, colocando
especial énfasis en la presencia de coaliciones de ministros y en los casos de votos
cambiantes; 4) el contenido de las resoluciones, es decir, si la Corte se pronunci6 sobre
razones de fondo o procedimentales, si emitio criterios y/o declar6 invélidos otros; 5) el
contexto politico en el que se discutieron esos casos, desde la perspectiva de accidon
estratégica de los jueces.

Con ese analisis multifactorial se busca desentrafiar los casos para encontrar cuales
de los factores (politico, legal, administrativo) han pesado mas en estas decisiones de la
Corte. Al tiempo que se hace una comparacion respecto de otras decisiones fundamentales,
y muy conocidas, de la Corte, que parecen ser mas atrevidas versus los que involucran a

los poderes publicos.

3.1 Presentacion de los casos
Es oportuno recordar que el proposito general de esta investigacion es dilucidar el proceso

a través del cual la Corte interpreta los principios constitucionales, y en especifico el de
separacion de poderes. Entonces, se determind un conflicto constitucional que le implicara:
si los organismos constitucionales autonomos pueden, en ese momento, promover
controversias constitucionales, a pesar de no estar expresamente sefialados en el articulo
que describe los actores legitimados para promover esta herramienta de control

constitucional.
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Una vez identificado la naturaleza de los conflictos que se desean incluir en esta
investigacion se procedid a identificar casos de OCAs que hubieran acudido a la SCJN a
formular una controversia constitucional. Es importante recalcar que, aunque las materias
de las demandas no son idénticas, estos casos son comparables en la medida en que
obligaron a la Corte a pronunciarse sobre la capacidad, o no, de los organismos auténomos
para defender invasiones a su esfera de atribuciones a través de la via de la controversia

constitucional.

Tabla 3.1 Controversias constitucionales presentadas por organismos
constitucionales autdnomos

- 31/2006 150/2006 11/2007 76/2010




Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la SCJN

Estos casos son comparables en la medida en que se presentaron en un mismo corte
temporal, 2006-2010, con una conformacion de la Corte similar, pues solamente hubo dos
cambios de ministros, en el mismo periodo presidencial, y que los actores promoventes
eran OCAs. Ademas, se trata de los Gnicos casos que involucraron a este tipo de organismos
acudiendo a la Corte, es decir, no se trata de una muestra sino del universo completo en ese
corte temporal, recordando que, como se dijo antes, ahora, por disposicion constitucional,
los OCAs tienen derecho a la controversia.

Los resultados, sin embargo, si fueron distintos, pues mientras al TEDF se le brindé
acceso a la controversia, el resto de las resoluciones rechazé que los OCAs pudieran
promoverlas.

Para encontrar las variaciones en estas decisiones se procedera, primero, a sefalar,
brevemente, la trayectoria institucional del OCA en estudio, colocando especial énfasis en
los factores politicos que posibilitaron su génesis y posteriores modificaciones, asi como
en la forma en la que legalmente se incluyo6 su autonomia en el rango constitucional.

En seguida, se introduce a las controversias constitucionales. Incluyendo, en este
primer apartado, los argumentos de las partes y el proceso que siguid en la Corte, las

discusiones, votaciones y resoluciones seran materia de la Gltima parte.
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3.1.1 Controversia Constitucional 31/2006: el Tribunal Electoral del Distrito Federal en
defensa de la autonomia presupuestaria

- Trayectoria institucional

El Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF) es un 6rgano autonomo y maxima

autoridad jurisdiccional local en materia electoral en la Ciudad de México, antes Distrito
Federal.

Para explicar el origen del Tribunal es necesario recordar que el Distrito Federal
sufrié una serie de reformas que le otorgaron primeramente autonomia politica y, de
manera reciente, un estatus equivalente a una entidad federativa. Esa primera modificacion,
en el afio de 1996, permiti6 que los capitalinos acudieran a las urnas para designar a sus
autoridades, aunque esa primera eleccion, en 1997, se realizo6 a través de la estructura del
IFE, pues el DF no contaba aun con sus 6rganos electorales.

Atendiendo a ese déficit el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, contenido en
el articulo 116 constitucional, incluy6 la regulacion de las autoridades electorales y los
partidos politicos, entre ellas el TEDF. Asi, las autoridades electorales administrativa y
jurisdiccional debian conducirse con legalidad, imparcialidad, objetividad, certeza e
independencia, en un marco de plena autonomia. En consecuencia, el Codigo Electoral del
Distrito Federal incluiria, en 1999, los detalles sobre la organizacion, integracion y
funcionamiento del TEDF.

Por lo tanto, la primera Asamblea Legislativa, elegida por la ciudadania, designo a
los nueve integrantes que conformaron el primer TEDF. Se trataba de un cambio
significativo para la funcion electoral de la ciudad capital, en primer lugar, porque
participaban en su configuracion representantes populares y no designados
gubernamentales; en segunda instancia, porque en el proceso de designacion de los érganos

electorales los partidos politicos buscaban decisiones que favorecieran sus céalculos.
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Como se sefialard en el caso del IFE, el proceso de conformacion de las instituciones
electorales deja en evidencia, tal vez como ningln otro, la lucha politico partidista en el
seno de los 6rganos del Estado mexicano. Aunque existe el interés de ciudadanizarles y
alejarles de las presiones politicas, lo cierto es que los grupos parlamentarios miran con
recelo las atribuciones de dichos organismos e intentan influir en la designacion de sus
integrantes.

La importancia del TEDF radicaba en que esta era la instancia jurisdiccional que
resolvia los conflictos de indole politico — electoral en el entonces Distrito Federal y que,
ademas, el ano del conflicto calificaria una eleccion local, la del ano 2006.

- La controversia
El Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF) presento, el 13 de febrero de 2006, una

controversia constitucional en contra de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el
Jefe de Gobierno, el Secretario de Gobierno, la Consejeria Juridica y de Servicios Legales
y una instancia interna de ésta ultima, por la aprobacion y publicacion de los articulos 3°,
35 y quinto transitorio del Presupuesto de Egresos del Distrito Federal del afio 2006.

El TEDF se refiri6 a aspectos de indole financiera presupuestaria en su controversia
y sustento su legitimacion activa para presentar este tipo de recursos en la redaccion del
inciso k), de la fraccion I del 105 constitucional, que sefialaba que la Corte conoceria de
las controversias suscitadas entre dos 6érganos de gobierno del Distrito Federal, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones.

Para solventar el examen de su legitimacion, el TEDF sostenia que efectivamente
era un oOrgano de gobierno del DF, lo que le facultaba para controvertir a nivel
constitucional a los demds 6rganos de gobierno, entre ellos a la Asamblea Legislativa, que

aprobo el Presupuesto de Egresos, y al Ejecutivo, que lo promulgo.
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En su demanda, el Tribunal recordé que los 6rganos de gobierno del Distrito Federal no
solo eran el Jefe de Gobierno, la Asamblea Legislativa y el Tribunal Superior de Justicia,
sino que su interpretacion debia ser amplia, como ya lo habia hecho la SCIN en el caso de
dos controversias promovidas, en el ano 2002, por Delegaciones Politicas en contra del
Jefe de Gobierno.

Respecto de su estatus legal, sostuvo que, en concordancia con el articulo 122, y su
referencia al inciso c), fraccion IV del articulo 116 constitucionales, contaba, como
autoridad jurisdiccional que resuelve las controversias en materia electoral con “autonomia
de funcionamiento e independencia en sus decisiones.” (DOF, 1996: 7) Esa autonomia, se
traducia en la legislacion secundaria en una de tipo jurisdiccional que implicaba que el
TEDF no estaba sometido a ninglin otro 6rgano y otra de tipo patrimonial, que le facultaba
para aprobar su presupuesto interno y designar el uso de sus recursos.

No obstante, reconocieron que el estatus especial del Distrito Federal, cuyas bases
organizacionales son materia de la Constitucion Federal, favorecia la legitimacion activa
del TEDF, a diferencia de otros 6érganos autonomos estatales.

En relacion al contenido de la impugnacion, el TEDF consider6 que el articulo 3,
35 y quinto transitorio del Presupuesto atentaban contra su autonomia presupuestal y le
limitaban para cumplir con el mandato legal de sus funciones. El primero de los
mencionados facultaba a la Secretaria de Finanzas del Distrito Federal para interpretar la
aplicacion del presupuesto de egresos, obligando al resto de los entes a cumplir con esas
disposiciones; el segundo articulo le otorgaba a la misma oficina, la atribucion para realizar
los ajustes correspondientes a los presupuestos previamente asignados en caso de que se

presentara una disminucién de los ingresos previstos, incluidos los 6rganos auténomos.
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Sobre el tltimo articulo, la parte actora se inconformaba por la inexistencia de requisitos o
criterios objetivos para determinar los ajustes por parte de Finanzas, al no contar con esas
guias de accion, la redaccion se constituia como una peligrosa via de intromision del
Ejecutivo en la vida interna de los organismos autéonomos, afectando funciones
fundamentales.

Ademas, el Tribunal consider6 que el quinto transitorio invadia la esfera de
competencia interna de los 6rganos publicos, sostenida en su estatus de autonomia
presupuestal, al prohibir absolutamente la autorizaciéon de bonos o percepciones
extraordinarias. De esa manera, la controversia fue admitida el 20 de febrero de 2006, por
el auto del ministro instructor Jos¢ Ramén Cossio.

La respuesta del Jefe de Gobierno del Distrito Federal se centr6 en demostrar,
principalmente, que: habia una via de resolucion del conflicto previa que no habia sido
agotada; los actos referidos eran cuestiones de legalidad y no de constitucionalidad y, por
lo tanto, no debian examinarse por la Corte a través de estos medios de control; y que la
parte actora no demostraba el agravio que la causaba el acto impugnado.

Por su parte, la Asamblea Legislativa esgrimi6 la falta de legitimacién activa del
TEDF para presentar controversias constitucionales, sostuvo que solo los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial tenian la facultad de acudir a la Corte para la impugnacion
de actos que significaran invasion de esferas competencias o pusieran en jaque el principio
de separacion de poderes. Sobre el acto impugnado manifestd que éste no significaba una
invasion de esferas competenciales, ademas recordaron que el estatus legal sui generis del
Distrito Federal hacian inaplicable el articulo 116, sobre las condiciones de autonomia de

los 6rganos electorales.
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La Procuraduria General de la Republica rechazoé la manifestacion de la ALDF en torno a
la no legitimacion del TEDF, considerando que éste es efectivamente un 6rgano de
gobierno, con autonomia y reconocimiento constitucional, lo que le faculta para caber en
lo dispuesto en la fraccion K, fraccion I del 105 constitucional. Pero desestimo que los
articulos controvertidos violaran la autonomia presupuestal del Tribunal.

Posterior a estas manifestaciones, los miembros de la Primera Sala, en la que estaba
radicado originalmente el asunto, acordaron retirar el asunto, para que fuera presentado
ante el Tribunal Pleno, igualmente a cargo del ministro Cossio Diaz, proceso que sera

estudiado mas adelante.

3.1.2 Controversia Constitucional 150/2006: la Comision Nacional de los Derechos
Humanos en busqueda de los recursos para el cumplimiento de sus funciones

- Trayectoria institucional
El primer antecedente de un cuerpo especifico encargado de la proteccion de los Derechos

Humanos se encuentra en 1989, cuando se cre6 una Direccion General al interior de la
Secretaria de Gobernacion. Un afio mas tarde esa area se convirtid en un organismo
descentralizado de SEGOB, a través de un decreto presidencial.

En todo caso, hay que sefialar que la existencia de un organismo protector de los
Derechos Humanos responde a un contexto local e internacional cada vez mas vigilante de
las formas del Estado. Human Rigth Watch considera que casos como el asesinato de
Norma Corona y la resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ambos
en 1990, precipitaron las medidas gubernamentales que incluyeron la construccion de la
CNDH. (HRW, 2008)

Dos afios después, el 28 de enero de 1992, 1a CNDH se elevo a rango constitucional;
aunque en la nueva redaccion del articulo 102 apartado B no se incluyeron detalles sobre

su organizacion, estatus legal y posicion respecto a otros 6rganos de gobierno. Lo que si
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fue especificado, fue la tarea del Estado que se le atribuia, es decir la proteccion de los
Derechos Humanos, a través de un mecanismo receptor de quejas por actos de autoridad
que atacaran ciudadanos. Este organismo formularia “recomendaciones publicas
auténomas, no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas.” (DOF,
1992: 1)

Es decir, la funcion politica de la CNDH, controvirtiendo actos de autoridad que
lesionan a las personas, estaba clara, pero fue minada por los detalles de organizacion
contenidos en la legislacion secundaria. De esa manera la Comision se configur6 como un
organismo descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios. Es oportuno
sefialar que, hasta ese momento no existian experiencias de autonomia y no fue sino hasta
1993 cuando, en el marco de las negociaciones comerciales, se le otorgd autonomia al
Banco de México, con el principal propésito de contar con un manejo de las finanzas
nacionales que evitara los riesgos inflacionarios. (Turrent, 2012: 183-186)

La existencia de casos graves de violacion de Derechos Humanos, como Acteal y
Aguas Blancas, demostraron la necesidad de fortalecer a la CNDH. Por otro lado, el
escenario de transiciéon democratica, pues el PRI habia perdido la mayoria calificada en la
Céamara de Diputados en 1997, también reconfigur6 el tablero politico pues la oposicion
pugnd por quitar atributos al Ejecutivo y, al tiempo, incrementar la participacion del
legislativo.

En ese contexto se enmarca la reforma de 1999, fortalecid el estatus de la CNDH.
Ademads de su reconocimiento constitucional, modificé su organizacion, al incluir un
Consejo Consultivo integrado por diez miembros, elegidos por el Senado, el Presidente de

la Comision también seria elegido a través de este mecanismo. La reforma, le exigio a la
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CNDH presentar un informe de labores anual ante los Poderes de la Union y le facultd
expresamente para conocer del trabajo de los organismos encargados en la materia a nivel
estatal.

En el aspecto formal, la redaccion le otorgd “autonomia de gestion y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios” (DOF, 1999: 1). Este nuevo estatus significaba
proteger a la CNDH de la intromision del Ejecutivo, de modo tal que la corresponsabilidad
del Senado en su conformacion, produciria un cuerpo mas independiente, con mayores
capacidades para cumplir con los propdsitos encomendados.

Aunque escapa al corte temporal de esta investigacion, cabe sefialar que en 2011 se
aprob6 una importante reforma en materia de Derechos Humanos, respecto de la Comision
se agrego en la Constitucion la obligacion de los servidores publicos para atender a sus
recomendaciones. Ademads, se incluyd la obligacion de hacer un proceso de consulta
publica para elegir a los miembros del Consejo Consultivo y el Titular de la Presidencia,
asi como la facultad de ésta para interponer acciones de Inconstitucionalidad cuando se
presumiera afectacion de Derechos Humanos contenidos en el bloque de
constitucionalidad, misma que habia sido sefialada en 2006. (DOF, 2011: 3)

Pese a que, en primera instancia, pudiera parecer que el rechazo a la solicitud de
dos inmuebles es un asunto menor, y mas bien burocratico, el fondo de la demanda toca
los principios de autonomia otorgados, constitucionalmente, a la CNDH. Es decir, no se
debe perder de vista que la Comision es un Organismo que, por la naturaleza de sus
funciones, ha sido revestido de una serie de garantias constitucionales que permiten el

cumplimiento de sus objetivos. Que una agencia del Poder Ejecutivo rechace su solicitud
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para la apropiaciéon de bienes inmuebles, necesarios para sus actividades funcionales,
implica, sin duda, un conflicto entre entes del Estado mexicano.

Ademas, el hecho de que en los casos IFAI, CNDH e IFE la Corte ni siquiera
decidiera estudiarles en forma, sino rechazarles por improcedentes, en los términos del
articulo 105 constitucional, les hace comparables en la medida en que plantearon la
pregunta: ;pueden los OCAs presentar controversias constitucionales?

Si reconocemos que la controversia constitucional es el medio por el cual la SCIN
resguarda el principio de separacion de poderes, y asumimos que la CNDH es, por su
naturaleza juridica y politica, un cuerpo que efectivamente tiene participacion en la
moderacion de los actos de autoridad, estd claro que sus funciones deben ser protegidas
respecto a las decisiones de tipo administrativo.

- Controversia Constitucional
El Oficial Mayor de la CNDH present6 ante al Instituto de Administracion de Avaltos de

Bienes Nacionales (INDAABIN), perteneciente a la Secretaria de la Funcion Publica, el 1°
de septiembre de 2006, la solicitud 195/CNDH/OM/06, para que se incorporaran a la
Comision tres inmuebles, en calidad de donacidon. El 12 de octubre el Director de
INDAABIN respondio, a través del oficio 4451 REG. s/r, que la donaciéon de dos de los
tres inmuebles era imposible, al no existir una prevision legal que considerara
expresamente a los organismos autonomos, el otro inmueble ya pertenecia a la Comision.

Esa respuesta oficial fue el objeto de la controversia interpuesta por la CNDH ante
la SCJN, presentada el 7 de diciembre de 2006, e identificada con el nimero de expediente
C.C. 150/2006, que finalmente recibi6é una admision el 4 de enero de 2007.

Empero, la Presidencia de la Republica, a través de su Consejero Juridico,

interpuso, el 18 de enero de 2007, un recurso de reclamacion para rechazar la admision de
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la controversia. A este recurso se le atribuyo el nimero de expediente R.R. 20/2007-PL, a
través del cual los ministros de la Segunda Sala se pronunciaron en torno a la legitimacion
activa, o no, de los organismos autonomos, y especificamente de la CNDH, para interponer
controversias constitucionales.

El principal argumento del Ejecutivo Federal, en contra de la admision de la
controversia, era que la CNDH carecia de legitimacion segun la fraccion I del articulo 105,
es decir no estaba listada como actor legitimado. Pero la argumentacion fue mas alla y
retom¢ el criterio generado por la Corte en la resolucion de la controversia 32/2005,
senalando que, dado que no obtuvo los ocho votos requeridos, esta no se considera
jurisprudencia; es decir, invocar el criterio sirve s6lo como referencia al caso especifico y
para poder extrapolarlo se exige un examen de legitimacion en cada oportunidad que esta
pregunta sea elaborada.

Ademas, el Ejecutivo considerd que si el legislador deseara que la CNDH tuviera
capacidad de legitimacion en la controversia constitucional se la hubiera dado, recordando
que ésta ya tenia la posibilidad de iniciar acciones de inconstitucionalidad en materia de
Derechos Humanos. También, recordé que la propia Comision ya habia impugnado el acto

que motivaba la controversia, via juicio de amparo.

3.1.3 Controversia Constitucional 11/2007: el Instituto Federal Electoral contra la invasion
de sus esferas de competencia en materia de ministraciones a los partidos politicos

- Trayectoria Institucional

El Instituto Federal Electoral fue el organo constitucional autonomo y ciudadanizado

encargado de realizar los procesos electorales federales del pais, desde 1990 hasta 2014,
aunque con importantes modificaciones, respecto de sus funciones y facultades y

conformacion. Estas reformas se enmarcan en una constante disputa por las reglas
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electorales, en un escenario en el que la oposicion gand terreno, hasta provocar la
alternancia y la pérdida de mayorias legislativas.

El IFE es pues, uno de los saldos de un largo proceso de democratizacion que
incluyd la construccion de instituciones en las que se cimentaran procesos electorales
abiertos y confiables, que fueran independientes del aparato gubernamental. Pero esta
trayectoria tuvo varios estadios, primeramente, una reforma en el afio 1977, reconoci6 a
los partidos politicos como entidades de interés publico, con acceso a medios y recursos
publicos y con el reconocimiento de via Unica para la presentacion de candidaturas.

La siguiente reforma electoral de nivel constitucional, en el afio de 1990, dio origen
al Instituto Federal Electoral, ideado como el organismo publico, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propio, a través del cual los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la
Union, en conjunto con los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, organizarian las
elecciones federales. La redaccion constitucional concibié al IFE como autoridad en la
materia, profesional en su desempefio y autdbnomo en sus decisiones. Se considerd que su
maximo 6rgano directivo debia integrarse por consejeros designados por el Legislativo y
el Ejecutivo, asi como por representantes de los partidos politicos.?

Sobre el instituto recay6 la responsabilidad de todos los aspectos del ambito

electoral: padrén electoral, preparacion de la jornada, computos y otorgamiento de las

20 Al momento de su fundacion, el Consejo General, maximo 6rgano de direccion del IFE, estaba compuesto
por los siguientes funcionarios:

El Presidente del Consejo General, que era el Secretario de Gobernacion.

Seis Consejeros Magistrados, personalidades sin filiacion partidista con una sélida formacién académica y
profesional en el campo de derecho, propuestos por el Presidente de la Republica y aprobados por las dos
terceras partes de la Camara de Diputados.

El Director y el Secretario General del Instituto.

Dos diputados y dos senadores (representantes de los dos grupos parlamentarios mas numerosos en cada
Céamara).

Un numero variable de representantes partidistas que se fijaba de acuerdo con los resultados que obtuvieran
en la ultima eleccion. (INE: 2017)
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constancias, capacitacion electoral, educacion civica, impresion de los materiales
electorales, asi como la administracion de los derechos y prerrogativas de los partidos
politicos (DOF, 1990: 2)

Esta reforma seria impensable sin los acontecimientos politicos contemporaneos,
que incluyeron: a) una competida eleccion presidencial en el afio de 1988, con fuertes
sospechas de actividades fraudulentas por parte de las instituciones electorales; b) el
fortalecimiento de la oposicion, principalmente a nivel local; c) la politica de Reforma del
Estado impulsada por el gobierno de Carlos Salinas, que buscaba la insercion del pais en
el mercado mundial y que precisaba para tal propdsito la adopcién de instituciones
democraticas.

Cuatro afios después aparecidé la palabra “auténomo” para definir al IFE,
refrendando su personalidad juridica y patrimonio propios. Otro cambio importante se
refiere a la denominacion de los Consejeros Ciudadanos, propuestos y elegidos por la
Céamara de Diputados y sin el requisito de carrera en derecho de la legislacion electoral.
Aunque el Secretario de Gobernaciéon seguia siendo presidente del Consejo General los
representantes de partidos politicos perdieron el derecho a voto en su seno, asistiendo sélo
como testigos con voz.

La balanza de poder al interior del IFE se modificé sustancialmente, al colocar, por
primera vez, a los ciudadanos en mayoria frente a los consejeros del gobierno y del Poder
Legislativo. Esos pasos a la completa ciudadanizacion se verian cristalizados en 1996,
cuando el Poder Ejecutivo salié de sus integrantes y los ocho consejeros y el Consejero
Presidente tomaron completo control de las decisiones del Instituto, asistiendo so6lo con

voz, pero sin voto, los representantes del Congreso y los partidos politicos.
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En el &mbito organico, la reforma de 1996 fortaleciod la autonomia del Instituto, al otorgarle
en exclusividad una funcion originaria del Estado, la de organizar elecciones federales.
Esta funcion incluye un amplisimo catidlogo que abarca desde la geografia electoral, el
manejo de las prerrogativas de las agrupaciones y partidos politicos, los computos de
validez, el otorgamiento de constancias, la regulacion de observadores electorales, sondeos
y encuestas, entre otros. (DOF, 1996: 2)

Mas adelante, una serie de reformas delimitaron con mayor precision las
atribuciones del Instituto y se le atribuyeron nuevas cargas. En el caso de 2007 relacionadas
con el manejo del tiempo en medios y su fiscalizacion. El proceso de cambio institucional
no se detendria y, de hecho, ha modificado por completo al IFE, al convertirlo, en 2014 en
un organismo nuevo, ya no solo responsable de las elecciones federales, sino coparticipe
de todos los procesos electorales del pais. El Instituto Nacional Electoral tiene como misioén
equiparar las condiciones de transparencia, legalidad y certeza a todas las elecciones
locales, asegurar la distribucion y el acceso a medios de los candidatos, verificar el
cumplimiento de las tareas de partidos politicos, fiscalizar los recursos, por mencionar las
mas importantes.

No es complicado sostener por qué el Organo encargado de todo el proceso electoral
es un objeto de disputa politica, no debe perderse de vista como las grandes reformas en la
materia han ocurrido después de contiendas electorales competidas y versado sobre los
temas mas sonados por la oposicion: la contratacion de publicidad en medios de
comunicacion en 2006 y las sospechas de inequidad en contiendas locales en 2012, entre

otras.
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Asi pues, el organismo que nos ocupa, el IFE, en el afio 2007, enfrent6 un conflicto politico
que invadia las competencias otorgadas por la Constitucion. Se trataba efectivamente de
un riesgo a la separacion de poderes, pues atentaba en contra de los esfuerzos historicos en
pro de la independencia, de la ciudadanizacion del 6rgano electoral.

Bajo esa logica, parece obvia la decision del IFE, aunque fue dividida dentro de su
Consejo General, de acudir a la Corte para que ésta se pronunciara sobre el agravio que
significaba el Presupuesto de Egresos del afio 2007.

- Controversia constitucional
El Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007 aprobado por la

Cémara de Diputados orden¢ al IFE no disminuir los recursos publicos otorgados a los
partidos politicos, los miembros del Instituto consideraron que esa instruccion violaba su
autonomia presupuestal y le arrebataba su facultad exclusiva de tomar decisiones sobre los
recursos publicos que sostienen a los partidos politicos, reconocida en la Constitucion y la
legislacion electoral.

En consecuencia, el Pleno del Instituto discutid el 31 de enero de 2007 un acuerdo
para instruir al Consejero Presidente y el Secretario Ejecutivo a presentar una controversia
constitucional ante la Suprema Corte, en respuesta a la violacién a la autonomia
presupuestaria e invasion de competencias exclusivas. Razones que justificaban la eleccion
de ese instrumento de proteccion constitucional.

El entonces Consejero Presidente, Luis Carlos Ugalde, apoyd el acuerdo y
manifestd como necesidad acudir al Maximo Tribunal para delimitar las competencias y
fijar, a futuro, los alcances del Instituto para determinar el dinero publico que se destina a
los partidos politicos. Ademas, sostuvo que “(...) dejar en manos de los propios partidos —

a través del Congreso-- la asignacion de sus prerrogativas equivaldria, de hecho, a permitir
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que éstos se autorregulen. Con ello, el IFE estaria no s6lo renunciando a una de sus
facultades constitucionales, sino también incumpliendo con un mandato que la propia ley
le impone.” (IFE, 2007b)

Los miembros del Instituto fueron enfaticos en sefialar que no se controvertia el
recorte de recursos, sino la instrucciéon de no reducir el monto de las ministraciones
partidistas. Estimaron también que la controversia era relevante no solo para las actividades
sustantivas del 6rgano electoral, sino que también ponian nuevamente en el escenario los
limites, alcances y salvaguardas de la autonomia de los Organismos Constitucionales.

Al presentar la controversia, el 12 de febrero de 2007, los representantes del IFE
recordaron que, si bien el Instituto no se encontraba expresamente sefialado en la redaccion
de los actores legitimados, los criterios de la Corte sobre la legitimacion activa de los
organismos autonomos reconocidos en la Constitucion facultaban al IFE para presentar la
demanda. El auto de admision se emitié un dia después.

El 14 de febrero de 2007, el IFE emiti6 un comunicado en el que celebraban la
notificacion de admision de la controversia constitucional, radicada con el nimero de
expediente 11/2007, pues reconocia al Instituto como ente legitimado para presentar ese
tipo de demandas ante la Corte. Sobre el acuerdo de admision debe recalcarse que el
Ministro Instructor, Gudifio Pelayo, identifico al Instituto como 6rgano originario del
Estado, reconocido en la Constitucion y, por lo tanto, capaz de acudir a la SCIN para
proteger sus atribuciones.

La decision de admision, se fundamento en la vision segun la cual “el catalogo de
sujetos legitimados para promover controversias constitucionales no debe entenderse de

manera limitativa, sino que debe incluir a aquellos 6rganos cuya existencia y atribuciones
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estén previstos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como es el
caso del IFE, de conformidad con el articulo 41 constitucional.” (IFE, 2007d)

La respuesta del 6rgano demandado, la Camara de Diputados, fue la interposicion
de un recurso de revision en contra del auto de admision emitido por el ministro Gudifio
Pelayo. En esta demanda, incluyo los siguientes argumentos:

a) Que la fraccion I, del articulo 105 constitucional no le otorgaba al IFE
legitimacion activa, pues la ley reglamentaria instruye a desechar las demandas
no contempladas especificamente en los incisos del texto magno;

b) Que el constituyente no desed facultar al INE para interponer controversias
constitucionales;

¢) Que retomar el antecedente de la controversia que involucrd al TEDF, y que
estaba sustentada en el inciso k) del precepto constitucional citado, era realizar
una indebida interpretacion de los criterios;

d) Que el antecedente de la controversia 31/2006 no aplicaba para los érganos
federales, esos si explicitamente sefialados en la constitucion;

e) Que la creacion del IFE, y su inserciéon en rango constitucional, fueron
detallados; por lo tanto, si no se le atribuyeron facultades especificas, no puede
interpretarse su capacidad para iniciar controversias constitucionales.

La Camara de Diputados también puso énfasis en el hecho de que una reforma, en el afio
2006, habia facultado a un organismo auténomo, la CNDH, para promover acciones de
inconstitucionalidad en su materia de especializacidon, no asi controversias
constitucionales, lo que expresaba la decision politica del Legislativo de no otorgar

legitimacion activa en controversias a ningin organismo auténomo.

100



Ademas, record6 la decision de la Segunda Sala respecto del recurso de reclamacion
20/2007-PL, el caso CNDH, a través de la cual determind que los organismos
constitucionales autdbnomos carecen de legitimacion activa para promover este tipo de
instrumentos.

En la misma demanda, la Cadmara de Diputados resalté una de las viejas tensiones
entre Poder Legislativo y Judicial, los limites a la interpretacion judicial y la legitimidad
de los jueces para anular actos aprobados por el cuerpo legislativo, asi comento, “si bien
este Alto Tribunal puede realizar la interpretacion de la Constitucion y a través de ella
actualizar el texto constitucional, aclarar significados y determinar el contenido y alcances
de ciertos preceptos, no puede quebrantar o ignorar articulos constitucionales ni
reformarlos.” (SCIN, 2007b: 11)

Esta declaracion sostiene, per se, la importancia del caso. Se trata de un actor
involucrado que recuerda a los jueces de la Corte que es el legislador, en su papel de
Constituyente Permanente, el Unico legitimado para cambiar las reglas del juego. Llamar
la atencidn sobre los limites de interpretacion judicial se une a la naturaleza del caso, que
también es politico, en el que los partidos politicos con representacion en la Camara de
Diputados exigen al IFE no disminuir los recursos de las instituciones politicas, a pesar de

los recortes.

3.1.4 Controversia Constitucional 76/2010: el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica en la disputa por la exclusividad de las funciones constitucionalmente concedidas

- Trayectoria institucional
El IFAI es un ente publico creado en el afio 2002, a consecuencia de la aprobacion de la

primera Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.
Se ide6 como un “Organo de la Administracion Publica Federal, APF, con autonomia

operativa, presupuestaria y de decision, encargado, fundamentalmente de promover el
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ejercicio del derecho de acceso a la informacion; resolver sobre la negativa de las
solicitudes de acceso a la informacion y la proteccion de datos personales en poder de las
dependencias y entidades.” (DOF, 2002: 1)

El reconocimiento de autonomia buscaba cumplir con el mandato legal de que el
Instituto no estuviera subordinado a ninguna autoridad (autonomia operativa), tomara
decisiones independientes (autonomia de decision) y contard con los recursos econémicos,
humanos y técnicos para alcanzar sus metas (autonomia presupuestal). Estas garantias
serian puestas a prueba en la actividad de revision del Instituto, capaz de rectificar
decisiones de otros organos de la APF en torno a la publicidad de la informacion
gubernamental.

Asi, el IFAI, aunque pertenece a la APF, se concibe como un organismo
descentralizado, pero no sectorizado. Es decir, no responde a otras unidades
gubernamentales, por lo que no existe una relacion de jerarquia, ni la imposicion de
directrices.

Esto es importante porque el Decreto de creacion del IFAI le concibié como un
organo autonomo del Ejecutivo Federal. Aunque la autonomia constitucional tardaria mas
tiempo en llegar, existen elementos para hablar de una independencia importante frente al
resto de los agentes del Estado Mexicano. Este aspecto es importante cuando se debate la
capacidad, o no, del Instituto para controvertir al resto de los poderes publicos via la
Suprema Corte.

Al respecto, es conveniente sefialar, mas alld de su redaccion legal, que el IFAI se

cre6 como parte de las reformas de la alternancia partidista, que nacid a instancias de un
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grupo de actores del sector social, conocido como Grupo Oaxaca?®!, y que fue apoyado de
manera unanime por todos los partidos.

Si bien es cierto que, en el transcurso de su trayectoria institucional, fueron muchas
las voces que se pronunciaron en favor de su reforma y actualizacion, también se reconocia
que como primer paso significaba un hito, en el goce del derecho a la informacion del
articulo sexto. Dos fueron las principales demandas que se solicitaron para el IFAI: una,
dotarle de autonomia constitucional, y evitar asi el desacato de otros 6rganos de la APF
que se consideraban al mismo nivel; la otra, la posibilidad de hacer un 6érgano nacional,
que pudiera salvaguardar el acceso a la informacion no so6lo respecto de las instancias del
gobierno federal sino de otros poderes y niveles de gobierno.

Estas exigencias se cristalizaron en la reforma al Instituto en el afio de 2014, que
a pesar de que escapa del corte temporal de esta investigacion, significa la materializacion

constitucional de la forma en la que el IFAI se reafirmé como un 6rgano garante de una de

21 El Grupo Oaxaca, celebr6 el Seminario de Derecho a la Informacion, en donde se firmé la “Declaracién
de Oaxaca”, a través de la cual instituciones académicas, organismos de la sociedad civil y setenta medios
de comunicacion se pronunciaban a favor de una Ley de Acceso a la Informaciéon Publica, como una
herramienta de consolidaciéon democratica. Esa declaracion se transformd en una propuesta de ley en la
materia, que mas tarde, a través del proceso legislativo, devendria en la Ley Federal de Transparencia. (El
Universal, 2011)

22 Esta reforma establecio al Instituto en términos de autonomia, en la fraccion VIII del articulo sexto
constitucional, como un “organismo autéonomo, especializado, imparcial, colegiado, con personalidad
juridica y patrimonio propio, con plena autonomia técnica, de gestion, capacidad para decidir sobre el
ejercicio de su presupuesto y determinar su organizacion interna, responsable de garantizar el cumplimiento
del derecho de acceso a la informacion publica y a la proteccion de datos personales en posesion de los sujetos
obligados en los términos que establezca la ley.” (DOF, 2014: 1) Respecto a la ampliacion de competencia,
sostuvo que “el organismo garante tiene competencia para conocer de los asuntos relacionados con el acceso
a la informacion publica y la proteccion de datos personales de cualquier autoridad, entidad, 6rgano u
organismo que forme parte de alguno de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6rganos autonomos,
partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o sindicatos
que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad en el d&mbito federal; con excepcion de
aquellos asuntos jurisdiccionales que correspondan a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en cuyo caso
resolvera un comité integrado por tres ministros. También conocera de los recursos que interpongan los
particulares respecto de las resoluciones de los organismos autonomos especializados de los estados y el
Distrito Federal que determinen la reserva, confidencialidad, inexistencia o negativa de la informacion, en
los términos que establezca la ley.” (DOF, 2014: 2)

103



las condiciones de la democracia: que todo ciudadano tenga acceso a la informacion del
gobierno.

En sintesis, el IFAI es un 6rgano publico que se concibi6é como baluarte del ejercicio
del derecho a la informacion. Aunque en primera instancia se configuré como organismo
descentralizado, integrante de la APF, se le dotaron de condiciones de autonomia, al menos
en tres aspectos, para garantizar su independencia, considerando que su actividad, cuasi —
jurisdiccional, implicaba tensiones con el resto de las instancias publicas federales.

Este sustrato de la trayectoria institucional motivo la presentacion de una
controversia constitucional por parte del IFAI, aunque no estuviera seialada entre los
actores legitimados para hacerlo en ese momento.

- Controversia constitucional
El 22 de octubre de 2010 el Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de

Datos (IFAI) promovid una controversia constitucional en contra de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos (CNDH), a consecuencia de una presunta invasion de
atribuciones en materia de acceso a la informacion publica y proteccion de datos
personales, reconocidas como propias del IFAL

Esta invasion de facultades se refiere a una propuesta de la CNDH, junto con el
Servicio de Administracion Tributaria (SAT), para adoptar un procedimiento de
conciliacion, que evitaba hacer publica la relacion de personas fisicas y morales
beneficiadas con la cancelacion de créditos fiscales, en torno a tres personas que acudieron
a la CNDH para denunciar la presunta violacion de su privacidad.

Es decir, la CNDH, en su afan por proteger los derechos de los quejosos, elabord

un procedimiento con el SAT para proteger la intimidad de éstos; no obstante, esta accion
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violaba una resolucion del IFAIL, que ya habia instruido al SAT a publicar esta lista de
personas fisicas y morales.

En el comunicado, el IFAI se recordd que sus resoluciones ‘“Unicamente son
susceptibles de quedar sin efecto por resolucion firme del Poder Judicial de la Federacion.”
(IFAI, 2010a) Ademas, reconoci6 a la SCJIN como garante del orden constitucional,
violado desde su perspectiva, al no observar el articulo 6° constitucional, que asegura que
el cumplimiento del derecho de acceso a la informacion debe estar a cargo de drganos u
organismos especializados e imparciales.

El IFAI sostuvo que, en su calidad de o6rgano garante del articulo sexto, estaba
dotado de autonomia funcional, y que eso implica que estaba a salvo de la intromision de
otros 6rganos del Estado y “que sus resoluciones solo estan sujetas al control del Poder
Judicial de la Federacion, en su caracter de intérprete tltimo de la Constitucion.”

(IFAI, 2010a)

El Instituto recordd que, aunque no estaba explicitamente legitimado, 1a Corte habia
declarado que el 105 no debe ser interpretado literalmente, sino en armonia con el resto del
bloque de constitucionalidad y el principio de separacion de poderes. Y remataba, como
sustento de su derecho a presentar esta controversia, que cumplia con las siguientes
caracteristicas: “(...) tener su origen en disposiciones constitucionales (...), tiene a su cargo
funciones originarias del Estado, goza de autonomia funcional y cuenta con autonomia
presupuestaria. (IFAIL, 2010a)

Ante el auto de desechamiento en contra de la controversia constitucional 76/2010,
firmado por Luna Ramos, el 4 de noviembre de 2010 el IFAI present6 ante la Corte un

recurso de reclamacion. Este recurso se radico con el nimero de expediente 46/2010 C.A.
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En este instrumento, el IFAI solicit6é a la Corte establecer criterios claros en torno a la
legitimacion activa de entes constitucionales autdnomos, dentro de los que se encontraba;
mas alla de la letrista interpretacion del primer acuerdo.

En ese orden de ideas, recordd que en la tesis jurisprudencial 19/2007 la Corte
establecio las caracteristicas necesarias para que los dérganos estén legitimados para
presentar controversias constitucionales:

“a) Tener su origen en las disposiciones constitucionales que prevén la

existencia de este tipo de autoridades

b) Mantener relaciones de coordinacion con los otros 6rganos del Estado

c¢) Tener a su cargo funciones primarias originarias del Estado

d) Gozar de autonomia funcional

e) Contar con autonomia presupuestaria” (IFAI, 2010b)

En sintesis, el IFAI se asumi6 como un organismo publico con autonomia, que debia estar
blindado de la intromisién de otros poderes, en el cumplimiento de unas funciones
especializadas, en este caso la materia de acceso a la informacion y proteccion de datos
personales.

Ante la resolucion de la Segunda Sala, que declardé infundado el recurso de
reclamacion presentado por el IFAI ante el auto de desechamiento, de la ministra Luna
Ramos, de la controversia constitucional 76/2010, el Instituto decidi6 aceptar la decision
de la Corte.

No obstante, lament6 que los jueces no decidieran pronunciarse sobre el fondo de
la demanda. Ademads, destacd que la resolucion de la Corte estuviera motivada en la no

presencia del IFAI en los legitimados contemplados en el 105 constitucional y no en la
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interpretacion amplia de la autonomia funcional de esta institucion reconocida en la Carta
Magna.

De esa manera, el IFAI reiterd su preocupacion sobre el principio que motivd su
presentacion ante la Corte, por la via de la controversia: “ningln otro 6rgano, que no sea
el Poder Judicial de la Federacion, puede asumir competencia en una materia que la propia
Constitucion Federal asigna a los 6rganos garantes del derecho de acceso a la informacion.”

(IFAL 2011)

3.2 Analisis comparativo de los cuatro casos
Como se menciond anteriormente, los cuatro casos contenidos en este estudio se justifican

en funcion de que comparten la naturaleza de sus actores, es decir, 6rganos constitucionales
autonomos (OCAs), que acudieron a la SCIN a presentar controversias constitucionales a
consecuencia de presuntas invasiones a sus esferas competenciales.

Mas alla de que el tema de fondo no es idéntico, aunque siempre versan sobre la
invasion de su esfera de atribuciones por otros organos estatales como lo exige la
presentacion de una controversia constitucional, para efectos de este trabajo nos
concentraremos en la decision de la Corte en torno a la legitimidad, o no, de los OCAs para
presentar controversias constitucionales, partiendo del hecho de que, aunque no estaban
literalmente reconocidos en la redaccién de la fraccion I, del articulo 105 constitucional,
decisiones previas de la Corte y la opinion de algunos de sus integrantes, sugerian
interpretaciones mas amplias para permitir el acceso de éstos a la herramienta de control
constitucional. Es importante aclarar que estos casos son excepcionales en la medida en
que son los Unicos cuatro que se preguntaron sobre la legitimidad de los OCAs para

presentar controversias en ese periodo.
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En el apartado anterior se abordaron las trayectorias institucionales de los OCAs
promotores de las controversias en estudios, esto ayudo a identificar que cada uno de ellos
ha enfrentado distintas reformas que implicaron una variacién de la intensidad de su
autonomia; empero, todos los casos coincidieron en concentrar un tipo de funcién estatal
que les es atribuida en exclusiva, con el proposito de garantizar su cumplimiento,
independientemente de cuestiones politicas, en tanto tareas basicas para el desempefio de
una democracia: derechos humanos, organizacion electoral, calificacion electoral,
transparencia y acceso a la informacion.

Ahora, corresponde observar el camino que, una vez dentro de la Corte, siguieron
estos recursos. Interesa identificar los ministros que resolvieron, el érgano de la Corte que
conocid el caso, los ministros ponentes, los argumentos vertidos, el sentido de la sentencia
y los alcances de la misma.

A cada uno estos aspectos buscaran atender los siguientes componentes.

3.2.1 Ministros ponentes
La tabla 3.2 contiene un resumen del camino que siguieron cada una de las controversias

en estudio. Por principio de cuentas, es importante resaltar que s6lo uno de ellos, el 31/2006
(TEDF) sigui6 un curso regular®: una demanda es admitida por un ministro instructor,
posteriormente ese ministro, ahora ponente, elabora un proyecto de resolucién que es
sometido a consideracion, debate y enriquecimiento del Pleno, o la Sala dependiendo del
tema y la decision del presidente de la SCJN, que vota a favor o en contra de la resolucion.
Si la resolucién, en algunos supuestos, obtiene una mayoria de ocho votos surte efectos

generales, en caso contrario so0lo sobre las partes. En otro supuesto, si el proyecto del

23 Proceso contenido y descrito en la Ley Reglamentaria de las Fracciones 1 y II del articulo 105 de la
constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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ponente es derrotado en el debate, se nombra a un ministro encargado del engrose de la

nueva resolucion, en un sentido distinto al originalmente planteado.

Tabla 3.2 Resumen de los casos en la SCJN

31/2006 150/2006 11/2007 76/2010
Actor TEDF CNDH IFE IFAI
Demandado | ALDF/Jefe de Gobierno INDAABIN (Poder Camara de Diputados del CNDH y SAT
del Distrito Federal Ejecutivo Federal) Congreso de la Unién
Fechade 14 de febrero de 2006 8 de diciembre de 2006 13 de febrero de 2007 22 de octubre de 2010
presentacion
Fecha de | 7 de noviembre de 2006 14 de febrero de 2007 12 de junio de 2007 30 de marzo de 2011
resolucion
Acuerdo de Admitida Admitida Admitida Desechada
admision
Ministro Ponente José Ramén Cossio Gongora Pimentel J. de Jesus Gudifio Beatriz Luna Ramos
de la controversia Pelayo
Organo que Pleno Segunda Sala Pleno Segunda Sala
resuelve
Sentido de la | Procedente y fundada, Desechada por el recurso | Desechada por el recurso | Desechada por auto inicial
resolucion de la | declara invalidez de los de revisién de revisién y confirmada por R.R.
controversia |  articulos impugnados 46/2010-CA
Recursos Recurso de reclamacion Recurso de reclamacion | Recurso de reclamacion de
adicionales de la controversia de la controversia la controversia
constitucional 20/2007-PL | constitucional 58/2007-PL | constitucional 46/2010-CA
Recurrente Poder Ejecutivo Federal | Camara de Diputados del IFAI

Acto recurrido

Fecha

Ministro Ponente
del recurso
Resultado de la
votacion

Congreso de la Unién

Auto de admision del
ministro Géngora

Auto de admision del
ministro Gudifio

Auto de desechamiento de
la ministra Luna Ramos

18 de enero de 2007

21 de febrero de 2007

4 de noviembre de 2010

Salvador Aguirre
Anguiano

Gongora Pimentel y luego
Franco Gonzalez S.

Luis Maria Aguilar Montes

10 de 10 presentes
(unanimidad)

3 a favor de la resolucion
versus 2 en contra

Seis a favor de la
resolucion final contra
cinco

5 a favor, unanimidad

Elaboraciéon propia con base en los datos de los expedientes, a través de
INTRANET de la SCJN, disponible en la Biblioteca “Silvestre Moreno Cora”

En otros dos de los casos, las controversias 150/2006 (CNDH) y 11/2007 (IFE), las

demandas fueron aceptadas por el ministro instructor, pero las partes demandadas, Poder

Ejecutivo Federal y Camara de Diputados del Congreso de la Union, interpusieron sendos

recursos de reclamacion en contra de los autos de admision dictados por los ministros

Gongora Pimental y Gudifo Pelayo.
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En consecuencia, la legitimacion activa de la CNDH fue discutida por la Segunda Sala, a
través del recurso de reclamacion 20/2007-PL, con un proyecto a cargo de Aguirre
Anguiano, que planteaba dar la razén a Presidencia y decantarse en pro de una
interpretacion literal de la fraccion I del 105, proyecto que finalmente fue vencedor en una
votacion de tres a dos ministros, como se profundizara mas adelante.

Por otro lado, la legitimacion del IFE, también radicada en la Segunda Sala, termin6
discutiéndose en el seno del Pleno, a instancias del ministro ponente, Géngora Pimentel,
que buscaba, de una vez por todas, dejar claro que los OCAs eran actores legitimados para
presentar controversias constitucionales, un proyecto que, finalmente, fue derrotado en una
cerrada votacion cinco contra seis; por lo que se elabor6 un proyecto alternativo,
encabezado por el ministro Franco Gonzélez Salas, que derivé en el desechamiento de la
controversia 11/2007.

Aunque el caso de la controversia 76/2010 (IFAI) también derivé en un recurso de
reclamacion, en este caso la trayectoria fue distinta; pues, desde el inicio, la ministra
instructora Luna Ramos, estimé improcedente la legitimacion activa del Instituto de
Transparencia. Entonces, el Instituto procedi6 a presentar un recurso de reclamacion, el
46/2010-CA, para solicitar a la Corte, al interior de la Segunda Sala, un examen sobre el
estatus de OCA del IFAI y, en consecuencia, su atribucion para presentar controversias
constitucionales. Tras el estudio, el proyecto de Aguilar Morales decidié confirmar el auto
de desechamiento de Luna Ramos y considerar que el IFAI era, de hecho, un 6rgano
descentralizado.

Es importante recordar que la Corte cuenta con un sistema de turno de las

demandas que recaen en su jurisdiccion y que, aunque es el presidente quien oficializa el
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turno, no se trata de una decision en la que tenga poder de intervencion. Empero, esta claro,
a la luz de estos cuatro ejemplos, que el ministro ponente de los casos importa mucho, pues
es quien elabora los proyectos, no s6lo porque lo construird con base en su punto de vista
y, por ello, se decantard en uno u otro sentido, sino por la misma construccion logica del
documento y de sus argumentos. Por ejemplo, el proyecto de resolucion de la controversia
31/2006, elaborada por el ministro Cossio, cuenta con mas de 150 paginas, esta plagado de
referencias con notas al pie que permiten acudir directamente a leyes, codigos y
resoluciones, y posee un esquema muy claro sobre los aspectos a debatir en la forma y
fondo del caso, pero no es el proceder de todos los jueces.

Pero, la explicacion debe ir mucho mas alld de quiénes son los ministros ponentes
pues, en esta serie de casos, entre ministros instructores de los pasos en la SCIN, hay seis
distintos personajes, de siete designados como instructores o ponentes.

Ademas, y anticipandose a una evidente critica sobre un posible cambio en la
conformacién de la Corte, que estuviera directamente relacionado con la discrepancia de
interpretaciones, acudimos a la tabla 3.3, en el que se muestran los ministros que
participaron directamente en las votaciones de los cuatro casos, ocurridos entre 2006 y
2010, cifra que incluye a trece ministros.

Del universo en estudio, los trece ministros, interesa conocer sus antecedentes en
experiencia y si es que habian tenido vinculos politicos, pues esa era precisamente una de
las acusaciones mds duras hacia la SCIN antes de 1994. Ademads, en tanto que la
controversia constitucional es la via adecuada para resolver conflictos competenciales entre
poderes y 6érganos publicos, y que las decisiones de la Corte ayudan a redefinir los balances

entre ellos, se pensaria, como intuicion, que los ministros con antecedentes en la
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administracion publica serian mas proclives a interpretaciones pro status quo que aquellos

que vienen de la Academia o el Poder Judicial.

Tabla 3.3 Perfil de los Ministros de la SCIN y coaliciones de apoyo (1994-2015)

Experiencia

Vinculos con
partidos

Ministro Periodo Acad. | Puablico | Judicial | Privad | Funcionari | Eleccidon
(o] (o]
Juan Diaz Romero 1994-2006
Genaro Géngora 1994-2009 X
Pimentel
Mariano Azuela Guitron | 1994-2009 X
Salvador Aguirre 1994-2012 X X X
Anguiano
Guillermo Ortiz 1994-2012 X
Mayagoitia
José Gudifio Pelayo 1994-2015 X
Juan N. Silva Meza 1994-2015 X
Olga Sanchez Cordero 1994-2015 X X X
José Ramon Cossio 2003-2018 X X
Margarita Luna Ramos 2004-2019 X X
Sergio Valls Hernandez 2004-2019 X X X
Fernando Franco 2006-2021 X
Gonzalez
Luis Maria Aguilar 2009-2024 X

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de SCIN, Senado de la Republica y diversas

fuentes periodisticas

Los datos, sin embargo, no arrojan conclusiones evidentes, siete de los trece habian

participado en el ambito académico, como profesor o investigador, nueve tenian

experiencia previa en el Poder Judicial, cinco habian estado en la funcion publica y s6lo

dos habian litigado del lado del sector privado.

Cuando reducimos el estudio a los ministros que participaron como ponentes,

instructores o participaron en el engrose, es decir siete de ellos, los resultados no son

concluyentes. Tanto en el bloque pro OCAs (Cossio, Géngora, Gudifio), como en el
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opositor (Aguirre Anguiano, Franco Gonzalez, Luna Ramos y Aguilar) hay lo mismo
académicos, que jueces o ex funcionarios.

Si las trayectorias personales fallan al explicar el comportamiento de los agentes,
en un escenario institucional idéntico, conviene entonces explorar otras opciones como las
fuerzas externas, el método de interpretacion utilizado y la vision que tienen de la

Institucién a la que pertenecen.

3.2.2 Debates
La forma de trabajo de la Corte obliga a que los proyectos de los ministros ponentes se

pongan a discusion de sus pares, con el proposito de alcanzar la votacidon necesaria para su
aprobacion, mediando, naturalmente propuestas de mejora.

Los ministros realizan una serie de observaciones al proyecto y, al final, deciden
apoyar, o no, la resolucion, ya completa, ya en algunos puntos. O bien, rechazarla
completamente y formular votos particulares en lo que un ministro explica las razones de
su voto y que, en algunos casos, pueden recibir la adhesion de otros miembros de la
votacion minoritaria.

Si bien no existen instrucciones sobre la duracién de los debates o el numero
maximo de sesiones que se dedican a un asunto, lo cierto es que la propia carga de trabajo
de la SCJIN exige que éstos se resuelvan lo mas rapido posible. Empero, el trabajo dedicado
depende de la relevancia del asunto y de los temas que incluya el proyecto de la parte
ponente, entre estos casos el del TEDF ocupd tres dias de discusion en el Pleno, mientras
que los asuntos de CNDH e IFAI apenas motivaron discusion en el seno de la Segunda
Sala.

Antes de senalar los principales argumentos y declaraciones de cada uno de los

casos, hace falta abonar en pro de la utilidad de la revision de las versiones taquigraficas
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de las sesiones de la Corte mexicana, en la medida en que constituyen una fuente primaria
de informacion sobre los jueces, los métodos de interpretacion juridica de los que echan
mano, los limites y alcances que se autoimponen en su tarea, la forma en la que ubican a la
Corte en el gran escenario de poder.

Acudir a estas fuentes es util cuando la propia naturaleza del trabajo del juez
constitucional le hace rechazar las entrevistas directas. Aun mas, los criterios de los
miembros de la Corte pueden variar a lo largo de los quince afios que duran en su funcion,
por eso, no hay una manera mas precisa de entender el porqué de sus acciones, que
acudiendo a las explicaciones contenidas en estos debates.

Es decir, si el componente institucional y las caracteristicas generales de sus
integrantes no han sido suficientes para explicar las razones de los criterios dispares en
casos similares, se busca aclararlo con este estudio documental.

-TEDF
El caso se discutidé a lo largo de tres sesiones del Pleno, 30 y 31 de octubre y 7 de

noviembre. El ministro ponente, como se menciond anteriormente fue Cossio Diaz. El
proyecto de Cossio Diaz proponia tres puntos resolutivos, que finalmente fueron
aprobados, que incluian: a) la procedencia de la demanda; b) la razon legal al actor, en este
caso el Tribunal Electoral del Distrito Federal, y; ¢) la publicacion de la sentencia en las
vias correspondientes.

Como el ponente no se encontraba presente en la sesion del 30 de octubre, la
ministra Luna Ramos se encargd de explicar los pormenores del proyecto. Recordd que el
asunto habia sido inicialmente remitido a la Primera Sala y que se habia elaborado un

proyecto que rechazaba la facultad del Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF) para
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presentar controversias constitucionales; sin embargo, al no llegar a conclusiones
adecuadas la Sala determino regresar el asunto al Pleno para su discusion.

El Presidente de la Corte, Mariano Azuela, observo la existencia de dos cuestiones
fundamentales del asunto, incluso antes de estudiar el fondo: a) si el Pleno estaba facultado
para resolver esa controversia, y; b) si el TEDF poseia legitimacion para promover una
controversia constitucional.

Entonces, se formaron dos grandes frentes, pues, al parecer, todos los ministros
estaban de acuerdo en que el TEDF estaba legitimado para presentar controversias
constitucionales. Los primeros, estaban con el proyecto original de Cossio que
contemplaba la legitimacion activa con base en la interpretacion amplia de la fraccion I del
articulo 105 constitucional, sin atribuirlo en especifico a alguno de los incisos, en razon del
estatus de organo constitucional autonomo del TEDF; los segundos, solicitaban que se
reconociera la legitimacion activa al Tribunal, en funcidon de que era un érgano de gobierno
del Distrito Federal, es decir, como una interpretacion del inciso k).

Al bando del inciso k) se sum6é Gongora Pimentel, que inmediatamente 1lamo la
atencion respecto de la autonomia, sobre la que dijo, no necesariamente le otorgaba al
organo su estatus de “originario del Estado”.

Valls Hernandez compartié esa observacion de Gongora, siendo incluso mas
enfatico en la necesidad de no incluir en la sentencia el estatus de “6rgano originario del
Estado” para el TEDF y record6 el antecedente del Instituto de Transparencia del estado
de Jalisco, que habia sido dos veces rechazado como legitimado por la Corte.

Para el ministro Ortiz Mayagoitia, la configuracion del TEDF en el articulo 122 le

otorgaba un estatus especial, apoyaba el sentido del proyecto original de no reducir al
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TEDF a un o6rgano de gobierno del Distrito Federal inserto en la administracion
centralizada o descentralizada sino a uno mandatado por la Constitucion Federal.

Aguirre Anguiano también se pronuncié en favor de fundar la competencia del
TEDF en general en la fraccion I, no sin antes calificar de “audaz” el proyecto y lanzar una
pregunta al resto del Pleno: “(;) si letristicamente no cabe quien ejerce una controversia
constitucional, en ninguna de las fracciones o incisos respectivos del 105, pudiendo parecer
violaciones a su esfera de atribuciones graves, lo vamos a excluir o debemos de tomar una
actitud(?)” (SCJN, 2006a: 31)

En ultimo lugar de la sesion Juan Diaz también manifesto estar con el proyecto, es
decir incluir al TEDF en razén de la autonomia reconocida en el bloque de
constitucionalidad y estatus de érgano originario del Estado.

En la sesion del dia 31, el ministro Cossio manifestd su apertura a realizar
modificaciones respecto del inciso en el que debia fundarse la procedencia de la
controversia, pero defendid, en términos generales, su proyecto.

Inmediatamente, el ministro Presidente procedid a levantar la votacion sobre la
procedencia de la controversia, y por lo tanto la legitimacion del TEDF. El resultado fue
unanime a favor, aunque uno de los ministros, Aguirre Anguiano, no estaba presente.

Cuando se empez6 con el estudio de fondo del caso, Ortiz Mayagoitia critico que
el proyecto colocara al TEDF como un poder mas, lo que fue atacado por Diaz Romero,
quien recordd que la clasica division de los tres poderes habia sido superada
constitucionalmente. En ese mismo sentido Cossio sefial6 que su proyecto no se sustentaba

en la division tradicional de poderes sino en una definicion de caracter funcional.
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Ademas, recordo que a través de la controversia 32/2005, la Corte habia declarado, por
unanimidad, que los 6rganos autdbnomos tenian estatus constitucional, lo que, naturalmente,
les abria el camino para solicitar acciones por afectaciones a ese estatus.

Sobre los limites, caracteristicas y alcances de la autonomia, el ministro ponente,
recordd que las funciones ejercidas por el TEDF respondian a un mandato constitucional,
la de dirimir las controversias electorales, que implicaba necesariamente condiciones de
autonomia, de garantia para actuar y tomar decisiones.

Los ministros sabian que reconocer este punto implicaba un cambio en la relacion
OCAs y el resto de los poderes publicos. De hecho, Cossio anuncidé que €l no tendria
problema para extender este criterio a otros 6rganos constitucionales auténomos, pues, de

¢

lo contrario “, lo que estariamos generando es una debilidad institucional grandisima
respecto de estos organos que el Constituyente ha establecido en la Constitucion y le ha
dado ciertas caracteristicas.” (SCIN, 2006b: 40)

El ministro presidente Azuela propuso levantar la sesion, no sin antes llamar la
atencion sobre como el ministro Ortiz Mayagoitia habia, en primera instancia apoyado
parte del proyecto de Cossio para después atacarlo totalmente.

En la sesion del 7 noviembre de 2006, la ministra Luna Ramos, rechazé la opinién
del ministro Ortiz Mayagoitia, respecto de que, en tanto el TEDF no era un poder como tal,
sino un 6rgano autonomo y que, por lo tanto, no debiera analizarse respecto de cuestiones
relacionadas con division de poderes. Por el contrario, sostuvo que “(...) el hecho de que

no pertenezca o esté afiliado de manera directa a uno de los tres Poderes tradicionales, no

quiere decir que pudiera estar eximido de la posibilidad que uno de ellos intervenga
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directamente en la disposicion de su presupuesto, precisamente porque se trata de un
6rgano como institucional auténomo.” (SCJIN, 2006¢: 12)

Caso contrario fue el ministro Aguirre, quien dijo que, aunque habia votado a favor
de la legitimacion del TEDF por ser un organismo regulado por la Constitucion Federal y
las normas pertenecientes en el bloque de constitucionalidad, rechazaba que eso fuera
argumento suficiente para darles el mismo grado de autonomia a los Poderes y o6rganos
constitucionales.

Al final, Cossio acepto referir, en el engrose, la legitimidad del TEDF al inciso k),
en tanto 6rgano de gobierno del Distrito Federal. Pero la sentencia también le otorgd al
Tribunal el caracter de 6rgano originario del Estado, en funcion de que estaba previsto en
la Constitucion, gozaba de autonomia jurisdiccional y presupuestaria y tenia un marco de
atribuciones delimitado por el bloque de constitucionalidad.

Se procedi6 a la votacion, Aguirre Anguiano estuvo a favor del proyecto con las
modificaciones aceptadas por el ponente, Cossio también voto a favor de su proyecto, asi
como Luna Ramos, Diaz Romero vot6 el proyecto, excepto el quinto transitorio, Gdngora
Pimentel en contra de todo el proyecto, Gudiiio Pelayo también avald el proyecto excepto
en el quinto transitorio, Valls Hernandez votdé a favor, Sanchez Cordero vot6 a favor,
excepto en el contenido que consideraba al presupuesto un acto administrativo, Silva Meza
avalo el proyecto excepto el quinto transitorio y Azuela voto a favor en todos sus términos.

Asi hubo mayoria en el primer resolutivo (seis votos), unanimidad de diez votos en
favor del Tercer resolutivo y respecto del segundo resolutivo, mayoria de seis votos por la
invalidez del Quinto Transitorio y nueve votos sobre la invalidez del 3° y 35. El ministro

Azuela llamo la atencion sobre el primer transitorio del proyecto por el que se consideraba
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fundada y procedente la controversia, que habiendo sido votado anteriormente habia
obtenido unanimidad. Goéngora Pimentel dijo haber cambiado de opinion y estar
completamente en contra del proyecto.

De esa manera, el primer resolutivo fue aprobado con una mayoria de nueve votos
y uno en contra, la invalidez de los articulos 3° y 35 también contd con una mayoria de
nueve votos y respecto del quinto transitorio hubo seis votos a favor. Silva Meza solicito
formular un voto particular en relacién al Quinto Transitorio, al que se adhirieron Diaz
Romero y Gudifio Pelayo.

-CNDH
En la sesion del 14 de febrero de 2007 se dio lectura al dictamen de la ponencia de Sergio

Salvador Aguirre Anguiano, asi el Secretario de Estudio y Cuenta, inform6 que el proyecto

proponia:
1) Declarar procedente y fundado el recurso de reclamacion
2) Revocar el acuerdo recurrido y, en consecuencia, rechazar la demanda

relativa a la controversia constitucional 150/2006

De esa manera, se procedi6 a la votacion nominal. Los ministros Azuela Giiitron,
Aguirre Anguiano, Franco Gonzalez Salas votaron a favor. Gongora Pimentel y Luna
Ramos, quien fungia como presidenta de la sala, lo hicieron en contra.

- IFE
El asunto del recurso de reclamacion 58/2007-PL se discutid en el Pleno en las sesiones

del 11 y 12 de junio de 2006, al que habia llegado desde una de las salas a peticion del
ministro Gongora Pimentel, quien consider6 necesaria la intervencion, pues el caso exigia

la interpretacion directa de la fraccion I del 105 constitucional, para responder a la
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pregunta, ;estan legitimados los 6rganos constitucionales autonomos de la Federacion para
promover controversias constitucionales?

Asi, el proyecto de Gongora Pimentel planted el examen del caso en tres etapas: en
la primera correspondia resolver si el IFE tenia legitimacion activa para promover el
instrumento; en el segundo momento examinaria si era la controversia constitucional o el
amparo el medio adecuado para combatir lo impugnado; finalmente delimitaria si existia,
o no, un conflicto virtual de competencia, materia de este instrumento constitucional.

El proyecto partia de una vision amplia e interpretativa de la fraccion I del articulo
105 constitucional y planteaba, “favorecer hipdtesis de procedencia que, aunque no estén
previstas expresamente en el texto de ese numeral, sean acordes con la finalidad manifiesta
de este medio de control constitucional, que es precisamente salvaguardar las esferas de
competencia de los 6érganos y Poderes (...)” (SCIN, 2007c: 5)

En ese orden de ideas, Gongora Pimentel deline6 al IFE como “(...) un érgano
originario del Estado ya que tiene la calidad de 6rgano constitucional autonomo, goza de
una posicion de plena autonomia garantizada a nivel constitucional, ya que su marco
esencial de atribuciones, esta delimitado por la fraccion III del articulo 41 constitucional;
cumple un papel relevante en el esquema del principio de division de poderes (...)” (SCIN,
2007c: 6) Y, de hecho, ubicé al IFE en el supuesto del inciso k), es decir como las disputas
entre Ejecutivo y el Congreso de la Union.

Ademas, el proyecto fue enfatico en sefialar que el IFE no se estaba quejando por
dinero, es decir sus derechos patrimoniales, sino por la validez de un presupuesto que

incluia instrucciones y limitaciones que significaban una invasion a su esfera de
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atribuciones legales y constitucionales; por lo tanto. la controversia era el medio idoneo
para el caso.

Aguirre Anguiano se manifestd en contra del proyecto, que estimaba declarar
improcedente el recurso de reclamacion y, por lo tanto, confirmar la legitimacion activa
del IFE. Sefial6 que considerar como antecedente a la Controversia Constitucional 31/2006
(Caso TEDF) era inexacto, pues se trataba de casos disimbolos, pues en ese caso el Tribunal
era un 6rgano de gobierno del Distrito Federal y no habia en la constitucion razon alguna
para suponer que los OCAS lo eran.

Azuela también rechazd la propuesta de Gongora y sefiald que esa interpretacion
implicaba colocar a la SCJN como una suerte de Supremo Poder Conservador que se
colocaba encima de los otros poderes. La Corte, en su percepcion, no era sino un érgano
sujeto a la Constitucion y, por lo tanto, limitado para hacer interpretaciones, pues de lo
contrario, “estaremos yendo en contra de todo nuestro sistema, de que hay una soberania
popular, de que la soberania popular se ejerce originariamente por el Poder Constituyente,
que el Poder Constituyente, hace la Constitucion, cumple con su funcion, desaparece y deja
la soberania en la Constitucion” (SCJN, 2007c: 11).

El ministro Azuela insistid en que la “interpretacion” no era una via para hacer lo
que les diera la gana y que los jueces de la Corte debian reconocer que la cualidad de Poder
Reformador de la Constitucion estaba reservada al Congreso y no a ellos. Se trata de una
postura de auto limitacion muy clara, para €l, que la Corte sea a la vez parte, y cabeza, del
Poder Judicial, le impone limites a su actividad. Enriquecer la constitucion puede ser

maravilloso, pero no es el proyecto mexicano, sostuvo.
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Sobre el caso TEDF, por el que, de hecho, votd en todos sus términos, afladio que, si bien
las tesis 19/2007 y 21/2007%* reconocian que las disposiciones constitucionales del 105 no
son enunciativas sino ejemplificativas, esta tesis era una tesis “cachirul” pues habia ido
mas all4 de lo discutido en la sentencia. Desde su perspectiva, el caso 31/2006 interpreto
lo que ya estaba escrito en la constitucion “organos de gobierno del Distrito Federal” y si
el TEDF era, o no, uno de ellos.

Para Valls Hernandez, aunque se reconociera que la fraccion I del 105
constitucional contenia un catalogo enunciativo y no limitativo, su examen debia realizarse
al amparo de los principios de Federalismo y Separacion de poderes, que eran atentados al
otorgarle la capacidad de controversia a nuevos o6rganos. De esa manera, a su juicio, no
todos los drganos sefialados en la constitucion pueden denominarse originarios, pues en su
creacion no necesariamente esta reflejada la proteccion de derechos constitucionales.

Y, en concordancia con la vision auto limitadora de Azuela, rematd que la
interpretacion de la Constitucion por parte de la Corte debe hacerse “(...) respetando sus
disposiciones, maxime cuando se trata de aquéllas que le confieren competencia para
conocer de un asunto, de lo contrario, so pretexto de ser el maximo intérprete de la
Constitucion, esta Suprema Corte se arrogaria atribuciones que el érgano reformador de la
Constitucion no le confirio.” (SCIN, 2007c¢: 20)

Cossio, anunci6 su apoyo a algunos puntos del proyecto y el rechazo a otros.

Aseguro, en primer lugar, que la exposicion de motivos de la reforma judicial de 1994 abria

24 Las tesis jurisprudenciales P./J. 19/2007 y P./J. 21/2007 son dos criterios aprobados por el Pleno de la
SCIN en el tenor de la resolucion de la controversia constitucional 31/2006. La primera ubica al TEDF como
un 6rgano de gobierno del Distrito Federal y, por lo tanto, como actor legitimado para promover controversias
constitucionales. La segunda sefiala que la fraccion I del articulo 105 constitucional, que provee una lista de
actores legitimados para promover controversias constitucionales, no es limitativa. Ambas, fueron aprobadas
por nueve votos y s6lo votd en contra Gongora Pimentel.
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la puerta a posibles nuevos supuestos. También recordd los criterios derivados de la
resolucidn de la controversia 31/2006, de la cual habia sido ponente.

Ademas, recordd el criterio de interpretacion denominado genético-teleologico,
introducido por Azuela, que busca encontrar la finalidad manifiesta del espiritu del
constituyente para definir los limites y alcances de la interpretacion de los miembros de la
Corte. En ese orden de ideas atacé las opiniones de Azuela, recordando que el Supremo
Poder Conservador asumia las funciones de un tribunal constitucional y distinguiendo que
un ejercicio de reforma constitucional implica modificar los enunciados que la componen,
a diferencia del proceso de interpretacion, en el que “(...) a partir de la forma en la cual
estamos considerando la exposiciéon de motivos, o ciertos elementos de ella, estamos
tratando de establecer las posibilidades, después voy a decir como, de extension en este
caso concreto.” (SCIN, 2007c: 27)

El punto de discrepancia con el proyecto de Gongora estaba en fundar la
legitimacion activa del IFE en el inciso c), para €l los organismos auténomos no cabian en
ninguno de los supuestos, pero podian derivarse, en general, de la fraccion L.

Azuela revir6 a la intervencion de Cossio, sefialando que la conclusion del ministro
implicaba “agregar” un inciso al texto constitucional. Ademas, recalco que, en caso de que
el constituyente deseara legitimar a los OCAS lo habria hecho, como ya se habia aprobado
la facultad de la CNDH para la presentacion de acciones de inconstitucionalidad en su ramo
de aplicacion. Y remato: “(...) yo estimo que la Suprema Corte lleva en sus caracteristicas
el ser cuidadosa en buscar con fidelidad cudl es el orden constitucional, que eso propiciara

que lo tachen a uno de timorato, de anquilosado, de antiguo, pues pienso que nuestra Corte
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mexicana ha tenido la sabiduria de actuar, por lo general, con esa prudencia” (SCJN, 2007c:
34)

Para Azuela, alejar la interpretacion del texto constitucional, implicaba acabar con
la objetividad del juzgador y colocaba a la Corte en un gran peligro al inmiscuirse en
debates en los que no deberia de participar, lo que minaria su independencia y credibilidad
ante una opinion publica cada vez mas pendiente de su actividad.

Franco Gonzélez Salas se pronunci6é en pro de la autolimitacion de la Corte por
cuanto a su actividad de interpretacion. En ese mismo sentido, Aguirre Anguiano reconociéd
que, si bien el IFE ejecutaba una funcion estatal, la organizacion de las elecciones, y que
esta estaba reconocida en la Constitucion, la interpretacién propuesta por el proyecto,
segun la cual el articulo 49 no podia interpretarse en la vieja tradicion de tres poderes sino
en concordancia con la existencia de los OCAS como 6rganos de relevancia constitucional,
significaba hacer una reforma del Estado por una puerta falsa.

Por otro lado, la ministra Sdnchez Cordero externd su apoyo al proyecto pues
considerd que era necesario que los actores legitimados para promover controversias se
incrementaran, como respuesta a la pluralidad del escenario politico mexicano. También
avald el proceso de justificacion de la interpretacion amplia del 105 impulsado por el
ministro ponente.

Ademas, aseguré que la vision decimonoénica del estado constitucional debia
reconocer, respecto al apartado de division de poderes, que este habia evolucionado en los
hechosy era entendido en un sentido méas amplio, con el mismo proposito de limitar y

controlar al Poder estatal. También, sostuvo que la interpretacion amplia contenida en el
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proyecto contribuia a satisfacer los objetivos de la controversia constitucional, pues la
queja del IFE se referia a decisiones de caracter horizontal.

El ministro Silva Meza también respaldo el proyecto, sustentandose en lo dicho por
el Pleno en la resolucion de la controversia 32/2005, que detalld las caracteristicas y
razones de la existencia de los organismos constitucionales autobnomos. En consecuencia,
considerd necesario “(...) establecer un mecanismo procesal de caracter constitucional, a
fin de que alguno de estos 6rganos, por virtud de un acto que estimen incompatible con la
Constitucion federal, puedan impugnarlo.” (SCIN, 2007c: 49)

El bloque opositor a los OCAs, y en especial Aguirre Anguiano y Azuela,
ironizaron con la idea de que, si la constitucion era incapaz de resolver los nuevos desafios
del Estado contempordneo, la interpretacion judicial fuera la via para superar esa
condicién. También alertaron sobre el riesgo de que, de aprobarse, este criterio le abriera
la puerta a todos los 6rganos autonomos, pese a que éstos no fueran de la misma naturaleza
e importancia.

Cossio, quien ademas ha sido identificado como uno de los jueces mas progresistas,
criticé la posicion letrista y auto limitadora. Recordé que muchos de los conceptos que se
consideraban dentro del texto constitucional no derivaban de los enunciados del mismo,
como el bienestar de la persona humana, la reserva de la ley, la proporcionalidad de las
penas y el derecho a la privacidad. Sin esas decisiones, la Corte hubiera carecido de muchos
de sus legados mas valiosos.

Por su parte Valls, reconocié que, aunque existia un problema de vacio al no
permitir al IFE y los OCAs acudir a la controversia para salvaguardar sus facultades,

solventar ese fallo no era tarea de la Corte.
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En la siguiente sesion, el 12 de junio de 2007, Azuela volvi6 a calificar los criterios de la
controversia 31/2006 como “tesis cachirulas”, es decir espurias, en la medida en que no
eran aplicables, pues se referian exclusivamente a los casos de o6rganos de gobierno del
Distrito Federal. También resaltd que la laguna a la que se estaba refiriendo el caso ya
habia sido detectada y, en ese momento, existian dos iniciativas en el Congreso para
legitimar a los OCAs en controversias constitucionales.

Luna Ramos recordd que habia votado en contra de la resolucion del caso CNDH,
no porque estimara como legitimado al 6rgano garante de los Derechos Humanos, sino
porque consideraba que discutir su legitimacion debia ser materia de la resolucion y no del
auto de desechamiento. Y, tras rechazar la aplicabilidad del antecedente 31/2006, recordo
que la fraccion I del articulo 89 se trataba de un articulo limitativo, que no dejaba margen
para agregar a mas actores legitimados.

Silva Meza sostuvo que la dinamica de la Constitucion va en razén directa de la
interpretacion que hacen los jueces de ella. Asi, califico la postura de la coalicion Azuela,
Aguirre, Valls y Franco como “limitativa originalista” (SCJN, 2007d: 24), mientras
record6 que una de las caracteristicas fundamentales de las disposiciones constitucionales
era poseer el grado maximo de indeterminacién normativa, lo que implicaba espacio para
su interpretacion, una interpretacion a la que denomind “extensiva y de efecto 1til”. Sobre
la critica del ministro Franco, esgrimio que “el interpretar, en si mismo no es legislar, sino
darle sentido y contenido a las disposiciones para que tengan un efecto util (...)” (SCIN,
2007d:25)

Por su parte, la ministra Sdnchez Cordero argumentd que, a diferencia de lo dicho

por Luna Ramos, los 6rganos constitucionales autdbnomos no eran un término de doctrina,
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sino una concrecion legal; esta situacion, les hacia paralelos al resto de los poderes publicos
y, por tanto, con la necesidad de poder acudir ante la Corte para contrarrestar la invasion
de esferas de competencia y autonomia.

Gongora Pimentel acus6é a Aguirre Anguiano de haber modificado el sentido de su
propuesta inicial de resolucion del recurso de reclamacion 20/2007-PL asi como de
contradecirse en torno a su decision en el caso de la controversia 31/2006. Sefialé también
como falsos los dichos de Azuela, quien un dia antes se habia declarado ministro instructor
del caso de la CNDH, pues fue Gongora quien admiti6 la controversia 150/2006. Ademas,
se lanzo en su contra al citar el contenido de una de sus sentencias, que a la letra rezaba:
“Cualquier ordenamiento juridico, y con mayor razon la Carta Fundamental, debe
interpretarse en su conjunto, de manera integral y no solamente parcial, ya que esta ultima
postura originaria una Optica segmentada, es decir, una vision parcial que conduciria a una
interpretacion también parcial que impediria alcanzar los objetivos perseguidos con la
norma constitucional.” (SCJN, 2007d: 30)

Aguirre Anguiano respondidé que, aunque no ponia en duda la cita, ésta habia sido
pronunciada en un contexto en el que se discutia si el TEDF era un érgano de gobierno del
Distrito Federal, con lo que estaba de acuerdo en ese momento y en el actual. Pero, desde
la propuesta del proyecto, ¢l no veia como los organismos autonomos, incluidas las
universidades, como abonar al equilibrio en un sistema de pesos y contrapesos.

En respuesta, Cossio declard no estar de acuerdo con la propuesta de que hay tantos
poderes como 6rganos autdbnomos, pero considerd que no tenia relevancia insistir en ello.
Recordo también que la alusion a la controversia 31/2006 no era una cuestion de tesis sino

de consideraciones del proyecto, que habian sido aprobadas por el Pleno; esas
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consideraciones no hacian referencia sélo a los 6rganos del Distrito Federal y, por lo tanto,
eran una precedente necesario de observar en este caso.

El Presidente de la Corte, Ortiz Mayagoitia, resaltd que el proyecto se refiriera, en
general, a la legitimacion activa de los organismos auténomos y no solo del IFE. Esta
situacion producia consecuencias no armonicas con el disefio constitucional de
controversias y acciones de inconstitucionalidad, el ministro sefiald6 que en el momento del
origen de las controversias (1994) ya habia organismos auténomos que pudieron ser
considerados, pero que no lo fueron, no por olvido sino por decision del constituyente
permanente.

Inmediatamente después se realizd la votacion del proyecto, con los siguientes

resultados:
En contra A favor
Aguirre Anguiano Cossio Diaz
Luna Ramos Goéngora Pimentel
Franco Gonzalez Salas Gudifio Pelayo
Azuela Guitrén Sanchez Cordero
Valls Hernandez Silva Meza

Ortiz Mayagoitia

La coalicién ganadora, la que voto en contra del proyecto, decidi6 declarar fundado
el recurso, revocar el acuerdo recurrido y desechar la controversia. El ministro Franco
Gonzalez Salas se ofrecio a hacer el engrose, mientras que el ministro Cossio Diaz anunci6
que formularia voto particular, al que se sumaron el resto de los promotores de la

legitimacion del IFE.
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- IFAI
El 30 de marzo de 2011, los miembros de la Segunda Sala, [Aguirre Anguiano (en calidad

de Presidente), Aguilar Morales, Valls Hernandez, Franco Gonzélez Salas y Luna Ramos]
votaron diecisiete proyectos previamente discutidos, y que serian aprobados por
unanimidad, entre ellos la resolucion del recurso de reclamacion 46/2010-CA, que estimo
procedente e infundado el recurso interpuesto por el IFAI en contra del auto de
desechamiento de la controversia constitucional 76/2010.

En este caso, la Segunda Sala aprob6 por unanimidad la resolucion que rechazaba
la legitimacion activa del IFAI para presentar controversias constitucionales y que, de
hecho, ni siquiera le reconocia como OCA sino como un organismo descentralizado de la
Administracion Publica Federal. Ese estatus evitd que la discusion de la legitimacion, o no,
de los constitucionales autonomos formaras parte de la discusion. Mas adelante, como ya
se menciond en la trayectoria institucional, el IFAI ganaria autonomia constitucional y,
también, legitimacion activa.

3.2.3 Votaciones
Como se vio en el apartado interior, los debates al interior de la Corte se tornaron algidos

y enfrentaron dos visiones, no solo de los alcances de los OCAs, sino de la misma mision
de la Corte y la labor de los jueces constitucionales. Tras una revision de las votaciones
podemos observar, como muestra la tabla 3.3, que no todos los ministros fueron constantes

en sus criterios.
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Tabla 3.3. Votaciones de los ministros en casos relevantes sobre OCAs

(2005-2011)
Votaciones de los ministros en casos relevantes de organismos auténomos (2005-2011)
32/2005! 31/20062 P./J.19/2007 y R.R.58/2007 (vs | RR.20/2007 (vs | R.R.46/2010 (vs
21/200734 IFE)S CNDH)® IFAI)?
10/06 25/04/2007 17/04/2007 08/2007 14/02/2007 30/03/2011
Luna Ramos En contra A favor A favor A favor En contra Afavor®

Diaz Romero

Goéngora Pimentel Afavor Infundada En contra

Gudifio Pelayo En contra Parcialmente Afavor En contra’®
fundado
Ortiz Mayagoitia En contra Inasistencia Inasistencia A favor
Valls Herndndez A favor Afavor A favor Afavor Afavor

Silva Meza

Afavor Afavor
A favor A favor

Azuela Gliitrén Afavor
Aguirre Anguiano | Inasistencia
Cossio Diaz Inasistencia
Sdanchez Cordero Inasistencia
Franco Gonzdlez
Aguilar Morales

A favor (Ponente

 http://207.249.17.176/Transparencia/XVI1%20Sentencias%20y%20criterios%20%20Sentenc1/CC 32 2005 PL.pdf Respecto al resolutivo tercero, declarar valida la fraccién de
la constitucién que crea organismo auténomo

2 https://sif.scin.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralScroll.aspx?id=20102&Clase=DetalleTesisEjecutorias Respecto del punto resolutivo 1
3 https://sif.scin.gob.mx/sjfsist/Paginas/DetalleGeneralV2.aspx?Clase=DetalleTesisBL&ID=172288&Semanario=0 Sobre el 19/2010

4 https://suprema-corte.vlex.com.mx/vid/jurisprudencial-pleno-jurisprudencia-35494831 Del 21/2010

5 http://sif.scin.gob.mx/sjfsist/Documentos/Ejecutorias/20342.pdf

6 http://207.249.17.176/Transparencia/Epocas/Segunda%20sala/NOVENA/291.pdf

7 http://www?2.scjn.gob.mx/juridica/engroses/cerrados/publico/1000046C.A30.doc

8 Habfa desechado la primera demanda

9 Emite voto particular, habia sido ministro instructor

1% Ministro instructor que admitié la demanda del IFE

11 Ministro instructor que admite la demanda del TEDF

12 voto particular al que se adhieren Géngora, Gudifio, Sdnchez Cordero y Silva Meza,
http://207.249.17.176/Transparencia/Epocas/Pleno/Novena%20%C3%A9poca/2007/27 VOTO PARTICULAR 58 2007 PL.pdf

Sin embargo, otros si manifestaron siempre el rechazo a la legitimacion activa, destaca el
grupo formado por Azuela, Aguirre Anguiano y Franco quienes acumularon muchas
intervenciones en los debates para defender la autolimitacion de la Corte, junto a Valls
quien fue especialmente activo. Este grupo de actores miembros de la Corte, que actuaron
como bloque y al que se identifica en esta investigacion como “contra OCAs”, tenia una
caracteristica: los tres primeros formaban parte de la Segunda Sala que, ya se ha dicho, se
encarga de asuntos administrativos. Por eso, suena logico que el proyecto de la resolucion
del caso CNDH haya sido modificado por Aguirre Anguiano para rechazar la legitimacion

y aprobado, justamente, por los votos de esos tres ministros, dejando en minoria a Gongora,
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convencido de la procedencia de la controversia, en tanto ministro instructor y Luna Ramos
que, ya se ha citado, explic6 mas tarde su razonamiento.

Esta misma légica, puede aplicarse a la explicacion del caso IFAIL pues también fue
la Segunda Sala la encargada de la decision, Sala que solo habia sufrido un cambio: el
retiro del ministro Géngora Pimentel y la integracion del, recientemente nombrado,
ministro Aguilar Morales. El resultado, empero, termino, igualmente, por rechazar la
legitimacion activa del OCA para presentar controversias.

Por otro lado, los actores con intereses y visiones similares, que respaldaban la
legitimacion activa de los OCAs, y a los que se designa con la etiqueta “coalicién pro
OCAs”, tuvo en Cossio, Gudiio y mas tarde Gongora a sus agentes mas activos. Cada uno
de ellos elabord comentarios duros e invitd a llevar mas alld de las interpretaciones
letristicas el trabajo de la SCIN. Sin embargo, a partir del retiro de Juan Diaz, la coalicién
siempre estuvo en minoria y eso explica por qué, en el caso IFE, donde estuvieron mas
cerca de imponer su posicion fueron derrotados por seis a cinco votos.

Con estas consideraciones, hacia falta trasladar los debates a un plano grafico para
ayudar a identificar el comportamiento de los ministros en las votaciones, identificar
tendencias y explicar por qué los ministros se comportaban asi.

Para elaborar este plano cartesiano se identificaron los pronunciamientos de los
trece ministros involucrados en las decisiones de los cuatro casos materia de esta
investigacion. Se elabor6 una matriz en la que se le asignaron valores de “0” a aquellos
jueces que se pronunciaron en favor de la legitimacion activa de los OCAs en cada uno de

los cuatro y de “1” para quienes rechazaron esta facultad.
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Inmediatamente se trasladaron estos resultados a un plano cartesiano en donde el eje de las
x represento el rechazo a la legitimacion activa y el de las y, el nimero de ocasiones que lo
hicieron. Sobre las repeticiones cabe destacar que, en tanto que no todos los ministros
conforman la Segunda Sala y que algunos se incorporaron o concluyeron su cargo, eso
mermaba su capacidad para defender la agenda.

llustracion 3.4 Comportamiento de los ministros en referencia a la

legitimacion de los OCAs

A
o Aguirre
(9]
3 Azuela
B . 5 Luna Nekts
s Cosslo Franco
e Géngora | .
Silva : Ortiz
Sanchez
Diaz
Aguilar
>
Pro OCAS Contra OCAS

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de las versiones taquigréficas de los
debates de la SCIN

Los resultados, mostrados en la ilustracion 3.4, sugieren que la corriente anti OCAs tenia
mas probabilidades de éxito en ese momento, pues integraba al menos cinco de los trece
ministros en estudio: Azuela, Valls, Franco que consistentemente votaron, en tres
ocasiones, contra la legitimacion de OCAs; Aguirre y Luna Ramos que, aunque

esgrimieron argumentos en pro del TEDF, terminaron por elaborar sendos proyectos para
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rechazar la legitimacion de CNDH e IFAIL Aunque Ortiz y Aguilar también eran
consolidados partidarios de esa corriente, no fueron decisivos, el primero porque, no
formaba parte de la Segunda Sala, el segundo porque solo participd en uno de los casos.

En el bando pro OCAs, aunque Cossio y Gudifio siempre apoyaron la legitimacion,
no participaron de todos los casos, por estar marginados de la Segunda Sala; Gongora se
convirtid entonces en el principal promotor, aunque en el primer caso habia atacado la
resolucion que finalmente legitimé al TEDF. Aunque Silva y Sanchez apoyaron, no
siempre eran los mas activos en los debates y el ministro Diaz Romero solo particip6 en
uno de los casos, en razon de su retiro.

En sintesis, el desarrollo de los debates nos permite identificar dos coaliciones con
ideas muy claras respecto a la legitimacion activa de los OCAs. Parece, que la
conformacién de la Segunda Sala, en la que en ambos momentos (2007 y 2010) todos los
ministros que la integraban, excepto Gongora, pertenecian al bloque anti legitimacion,
determind la suerte de los recursos de revision 20/2007-PL y 46/2010-CA. Y, en el caso
del Pleno, la coalicion no alcanzé a crecer y fue derrotada en su punto mas alto, en una

dividida votacion de 6 a 5, en el caso del recurso de revision 58/2007-PL.

3.2.4 Contenido de las resoluciones
- TEDF
La resolucion, elaborada por la Ponencia del ministro Cossio, busc6 resolver, en primera

instancia, si la Suprema Corte era competente para dirimir la controversia planteada. Para
ello, realizd un examen historico de la evolucion de las controversias constitucionales en
nuestro marco legal, por el que determind que, a lo largo del tiempo, ésta busca ser el

mecanismo para dar solucidn a los conflictos constitucionales entre entes publicos.
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El instrumento recomendd colocar especial atencion en la redaccion del inciso k), que
refiere a las controversias entre dos 6rganos de gobierno del Distrito Federal, recordando
el antecedente por el que la SCIN reconocid a las delegaciones politicas como actores
legitimados, a la luz del estatus especial, hasta entonces imperante de la ciudad de México,
distinto al resto de las entidades del pais.

Asi, examind una serie de disposiciones de orden constitucional y local que
aseguran la autonomia de funcionamiento e independencia de las decisiones del TEDF, en
su caracter de maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral. Por lo tanto, se
identifico al Tribunal como un érgano auténomo, que cuenta con capacidad de decidir y
actuar sin mas limitaciones que las previstas por la ley, sin subordinacion alguna a
cualquier poder. Entre otros componentes de la autonomia, se incluyd la presupuestaria, al
corresponderle elaborar, aprobar, administrar y ejercer anualmente su presupuesto de
egresos.

En ese orden de ideas, se recordd el criterio aprobado en el tenor de la controversia
constitucional 32/2005, en el que se restablecieron las caracteristicas de los drganos
constitucionales autonomos. Tras ese examen, se concluyd que “el Tribunal Electoral del
Distrito Federal si es un 6rgano originario del Estado, ya que su existencia esta prevista en
la propia Constitucion Federal, goza constitucional y legalmente de autonomia
jurisdiccional y presupuestaria, y su marco de atribuciones estd delimitado, por mandato
constitucional en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.” (SCJN, 2006d: 94)

Ademas, se recordd que la propia Corte habia sostenido que, en el caso de las
controversias constitucionales, la fraccion I del 105 constitucional no debia interpretarse

en un sentido literal o limitativo, sino “en armonia con las normas que establecen el sistema
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federal y el principio de division de poderes, con la finalidad de que no queden marginados
otros supuestos.” (SCJN, 2006d: 95)

En segundo lugar, la mayoria determind que la naturaleza del acto impugnado, la
aprobacion del presupuesto de egresos del D.F., era formalmente legislativo, pero
materialmente administrativo.

Ademas, se reafirm6 que el objetivo general de las controversias constitucionales
era la “(...) salvaguarda de la supremacia constitucional, preservando los principios que
sustentan las relaciones juridicas y politicas de los 6rdenes juridicos parciales sefialados en
el propio articulo 105 constitucional, a saber, salvaguardar el federalismo, el principio de
division de poderes y la supremacia constitucional.” (SCIN, 2006d: 112)

- Voto particular del Ministro Gongora Pimentel en el caso TEDF
El ministro vot6 en contra de toda la resolucion y expuso las siguientes razones:

En primer lugar, sefialdo que compartia la l6gica de legitimar el TEDF como actor
en la presentacion de controversias, pero considerd necesario fundar esta capacidad en
general en la fraccion I y no en el inciso k), pues “la competencia de este Alto Tribunal
debid reconocerse respecto de todos aquellos organos que tienen derechos propios
regulados por la Constitucion Federal, las Constituciones locales y en las normas
pertenecientes al bloque de constitucionalidad.” (SCIN, 2006e: 2)

El razonamiento de Gongora preveia que, en el caso de los estados, esta
construccion no se iba a poder utilizar pues, a diferencia del inciso k) que mencionaba
“organos de gobierno del Distrito Federal”, en el resto de los estados se utilizaba el término

“poderes”.
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Por otro lado, el ministro Silva Meza efectud un voto disidente respecto de la decision de
la mayoria de declarar invélido el quinto transitorio, por considerar que el TEDF no tenia
atribuciones para decidir sus percepciones libremente.

- CNDH
Es de resaltar que la resolucion incluye en su considerando primero lo siguiente, “Esta

Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion es competente para conocer y
resolver el presente recurso de reclamacion derivado de la controversia constitucional
51/2004”, aunque se trata de un recurso derivado de la controversia 150/2006. Esto revela
un descuido importante o el uso de machotes.

La Segunda Sala procedi6 a examinar si la actuacion del ministro instructor habia
sido adecuada, pues el demandante, el Ejecutivo, acusaba que éste se habia extralimitado
pues debio, de inicio, desechar la demanda por improcedente. En esta investigacion
admitieron que, si un motivo de improcedencia no quedaba claro, el ministro debia admitir
la demanda a tramite, para que el actor probara sus dichos en el juicio, pero que, si estaban
claras las causales de improcedencia, la fase probatoria era innecesaria.

Ademas, se sostuvo que el auto inicial implicaba un mero tramite y era inapropiado
para incluir estudios exhaustivos. Por ello, estuvieron de acuerdo en que, por no
encontrarse contenidos en los supuestos de la fraccion I, la demanda debid desecharse, pues
el organo reformador de la Constitucion “solo se legitima a la actora para promover la
accion de inconstitucionalidad en los casos especificos, por ser éste un medio de control
abstracto de la Constitucion; sin embargo, la controversia constitucional tiene como
finalidad el garantizar el principio de division de poderes, es decir, proteger a los 6rganos
originarios de una eventual invasion a sus respectivas esferas competenciales.” (SCIN,

2007: 20)
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Los miembros de la coalicion ganadora sefialaron que la controversia constitucional debia
salvaguardar la supremacia constitucional y proteger los principios en los que sustentaban
las relaciones juridicas y politicas entre 6rdenes juridicos parciales, tales como federalismo
y division de poderes. Y, en una vision letrista, argumentan: “(...) de la simple lectura del
precepto constitucional reproducido se desprende que la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, parte actora en esta controversia constitucional, no constituye un ente,
poder u 6rgano de gobierno expresamente legitimado para promover este medio de control
constitucional.” (SCJIN, 2007: 25)

Por lo tanto, consideraron fundados los agravios del recurrente, al sefialar que el
Ministro instructor no realizé una lectura simple de la fraccion I del 105 constitucional.

Ademas, la sentencia recordé que, aunque la CNDH estaba regulada por el articulo
102 constitucional, que le otorgaba autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios, ello no implicaba que el texto le reconociera facultades para
defender sus atribuciones a través de la controversia constitucional, pues ésta era exclusiva
de entes, poderes u 6rganos expresamente sefialados en el 105.

A pesar de que la sentencia reconocidé a la CNDH como 6rgano constitucional
autonomo (OCA), advirtié que ello no le facultaba como actor legitimado, segin la
interpretacion armonica de la Constitucion y la exposicion de motivos de la reforma que
faculto a este OCA para promover acciones de inconstitucionalidad en leyes que vulneraran
derechos humanos.

Finalmente, para rechazar el uso del antecedente de la controversia constitucional

31/2006, que de parte del ministro instructor sirve de ejemplo para legitimar a los OCAS
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en la presentacion de controversias, se recordd que el TEDF habia sido considerado como
organo de gobierno del Distrito Federal, segun el inciso k), fraccion I del 105.

Asi, declararon procedente y fundado el recurso de reclamacion, motivo por el que
revocaron el acuerdo de admision que habia dado entrada a la controversia 150/2006. Los
ministros Azuela Giliitron, Aguirre Anguiano y Franco Gonzalez Salas votaron a favor; el
Ministro Gongora Pimentel y la ministra Luna Ramos votaron en contra.

- Voto particular del ministro Gongora
Es importante considerar que fue precisamente Gongora el ministro que admiti6 a tramite

la demanda de la CNDH en contra del Ejecutivo. En su voto particular llamo6 la atencidon
sobre el hecho de que el ministro ponente del recurso de reclamacion, Aguirre Anguiano,
habia generado un proyecto inicial en el que confirmaba el auto admisorio, en la medida
en que no existia un motivo de improcedencia evidente, lo que exigia que éste fuera
examinado en el estudio de fondo.

Lament6 que, a lo largo de la discusion, Aguirre Anguiano hubiera cambiado de
opinion y recordd que anteriormente, en la discusion de la controversia 31/2006, el mismo
Aguirre Anguiano se habia manifestado en favor de reconocer a todos los OCAs como
actores legitimados.

Senal6 como razones para no compartir el voto de la mayoria, en primer lugar, que
la materia del recurso de revision era determinar si el recurrente actualizaba un motivo de
improcedencia y no si la CNDH esta legitimada o no. Al respecto, aceptd haber incluido
algunas ideas para justificar la legitimacion del actor en su acuerdo de admision, pero
rechaz6 que esta situacion quedara resuelta definitivamente.

Ademas, resaltd que, al ser el primer caso de controversia constitucional promovida

por un oOrgano constitucional autonomo federal, esto ameritaba una “interpretacion
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primigenia de la norma constitucional” (SCJN, 2007b: 50) que implicara a todo el Pleno y
no solo a la Segunda Sala.

Critico el argumento de que el 6rgano reformador de la constitucion no habia
querido que la CNDH estuviera legitimado, en tanto que no lo hizo; pues eso equivaldria a
interpretar los silencios legislativos, lo que implicaba un argumento circular: “(...) reduce
a este Alto Tribunal a un mero agorero de las voluntades ocultas del constituyente,
relevando por completo la interpretacion de la Constitucion.” (SCIN, 2007b: 50)

Igualmente, record6 que la sentencia no atendia al fondo de la razon de la admision
de la controversia, que estaba relacionado con la naturaleza de los 6rganos constitucionales
autonomos y su papel en el sistema de division de poderes, precisamente protegido por la
controversia constitucional, que, dicho por la propia SCIN, contiene un catalogo
enunciativo y no limitativo.

Por lo tanto, la légica del ministro Géngora era que las controversias atendian a
conflictos de orden constitucional, no sélo entre 6rganos originarios del Estado sino
también en aquellos que tienen derechos regulados por la Constitucién. En ese orden de
ideas, recordaba que la Constitucion establecia una division de funciones que superaba el
esquema tradicional de los tres poderes, creando OCAS.

Y remataba: “la divisién de poderes no puede seguirse interpretando entendiendo
que solo existen los tradicionales tres poderes, como se hace en la sentencia.” (SCJIN,
2007b: 53) Recordd que esta actitud ya habia sido asumida por el Tribunal con anterioridad,
por lo tanto, la sentencia rompia con esa tradicion, dejaba en indefension a los OCAS Y

erosionaba la eficacia de los mandatos constitucionales.
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- IFE
La Corte declar6 procedente el recurso de reclamacion interpuesto en contra del auto de

admision del ministro instructor, se interpuso a tiempo y a través del representante legal de
la Camara de Diputados del Congreso de la Union, el presidente de la Mesa Directiva Jorge
Zermeno Infante.

A consecuencia de los agravios estimados por el recurrente, la Corte procedio a
examinar tres grandes cuestiones:

Si el IFE estaba legitimado para promover controversias constitucionales; b) si la
controversia era el medio adecuado para combatir el acto impugnado o el recurso de
amparo era la via idonea; c) si existe un conflicto virtual de competencias en el caso.

En la sentencia, se sostuvo que aun cuando la Corte habia establecido la existencia
y caracteristicas de los organismos autonomos, esta no se habia pronunciado sobre su
legitimacion activa en el caso de controversias constitucionales, pues la redaccion del
articulo constitucional no lo sefalaba explicitamente.

Y aunque aceptaban que el proposito de las controversias era sostener el equilibrio
de poderes y otros principios constitucionales, en un escenario de competencia democratica
y pluralidad partidista, el recurrente sostenia que siempre se hablé de un numero limitado
de actores con capacidad para acudir a ese instrumento.

Citando un criterio de la Corte, sostuvieron que ellos mismos han considerado que
la controversia constitucional es una herramienta de control ligada especificamente a
organos originarios del Estado, entre los cuales no se incluian a los organismos autonomos.
Pues, aunque estén mencionados en la Carta Magna no derivan de los principios de

federalismo y separacion de poderes, misma razon para rechazar el caracter de originarios
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en el caso de los Tribunales Contencioso Administrativos, Tribunales Agrarios, Ministerio
Publico y Comisiones de Derechos Humanos.

Advirtieron que si bien la Corte tiene la facultad de interpretar el texto
constitucional esta debe hacerse con mucho cuidado, auto limitandose. Pues corre el riesgo
de atribuirse funciones exclusivas de Constituyente originario o el 6rgano reformador de
la Constitucion.

Sobre los antecedentes en los que la Corte habia considerado que la fraccion I del
articulo 105 no debe ser entendida en sentido limitativo, sino enunciativo, la sentencia
considerd que esta interpretacion debe hacerse a la luz del sistema federal y el principio de
division de poderes, haciendo imposible adicionar o adscribir 6érganos para concederles
legitimacion activa, por no estar vinculados a esos principios.

La coalicién ganadora recordd en la sentencia que el caso del TEDF, la controversia
constitucional 31/2006, no realizé ninguna interpretacion extensiva del 105, fraccion I, sino
que determiné que el Tribunal en cuestion si era un 6rgano de gobierno del Distrito Federal
y, por lo tanto, legitimado en razon del inciso k). Ese mismo esquema argumentativo
posibilito la legitimacion activa de las delegaciones politicas, unos afios antes.

Aunque el examen legal del IFE sostenia su estatus de organismo constitucional
autobnomo, en funcioén de la redaccion del articulo 41 constitucional, eso no significaba,
para los promotores de esta resolucion, que fuera un 6rgano originario del Estado.
Consideraron que, cuando se realiz6 la reforma de 1994, la del Tribunal Constitucional, ya
existian los organismos autonomos; por lo tanto, si el Poder Reformador los habia ignorado
no era por omision sino por decision, es decir no existia una laguna a subsanar sino una

determinacion por respetar.
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Y remataron: “compete de manera exclusiva al Poder Revisor de la Constitucion establecer
los organos o poderes legitimados para interponer controversias o acciones de
inconstitucionalidad en el articulo 105 constitucional.” (SCJN, 2007e: 43)

Asi, la resolucion se integrd de tres puntos: 1) declarar procedente y fundado el
recurso de reclamacion; 2) revocar el acuerdo de admision de la controversia 11/2007; 3)
desechar, por improcedente, la controversia promovida por el IFE.

- Voto particular de Cossio
Al que se adhirieron los ministros Gongora Pimentel, Gudiiio Pelayo, Sanchez Cordero y

Silva Meza, Cossio sefialo estar en desacuerdo con el criterio de la mayoria en razon de los
siguientes argumentos:

El estudio de la exposicion de motivos de la reforma de 1994, que delineo las
herramientas de defensa constitucional, por las cuales el Poder reformador de la
Constitucidn no establecié un modelo cerrado de 6rganos legitimados, sino las condiciones
para mantener los principios constitucionales en un escenario de reformas al Estado que
creaban nuevos actores.

Por otro lado, Cossio record6 que la Corte ha utilizado distintos métodos de
interpretacion de la constitucion, sin orden o sentido de prevalencia. Por lo tanto, decidir
qué método de interpretacion usar deberia hacerse con respecto al caso concreto, para que
éste se viera mas favorecido. Asi, recordo la decision de la SCIN de la controversia 31/97,
en el que, a través de una interpretacion extensiva, el maximo tribunal concluyo que,
aunque la controversia era un medio de defensa entre poderes y organos de poder, su
sentido final era el bienestar de las personas que se encuentran bajo el imperio de aquéllos.

Por ello, este caso debid resolverse a través de un método sistematico de la

Constitucion, sin olvidar que ésta es un cuerpo o estructura normativa que debe ser
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interpretada de modo integral y coherente, para desentrafiar la intencion del Poder
Reformador de la Constitucion.

Esa propuesta podria salvar el temor de algunos ministros a extralimitar sus
funciones, por el contrario, la Corte, al cumplir su funciéon de Tribunal Constitucional
estaria cumpliendo con el mandato de delimitar las facultades de los poderes, para que
funcionen correctamente en un contexto democratico.

En sintesis, la disidencia entendia que calificar a los organismos constitucionales
auténomos, no solo el IFE, como actores legitimados era coherente con los principios
contenidos en el sistema constitucional y con el contexto dindmico y evolutivo de la
sociedad y el poder.

Los OCAS, en virtud de sus funciones especializadas y su origen en un contexto
democratico, requerian de un mecanismo procesal de caracter constitucional que les
permitiera defenderse de posibles invasiones a la esfera de sus funciones, asi como de actos
y normas incompatibles con la Constitucion, de lo contrario quedarian en un estado de
indefension y verian comprometidas sus funciones sustantivas.

Asi, el voto de minoria proponia avalar como actor legitimado al IFE, no vinculado
a ningun inciso sino entendido a la luz de la finalidad de las controversias, en general en la
fraccion I, con el propodsito de garantizar su autonomia funcional a un ente autonomo en la
propia constitucion.

- IFAI
El 30 de marzo de 2011 la Segunda Sala resolvid el recurso interpuesto por el IFAI, a través

de su Comisionada Presidenta, por medio del cual se inconform6 en contra del acuerdo de

desechamiento, en el que la ministra Ponente, Luna Ramos, considero la existencia de un
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motivo manifiesto e indudable de improcedencia, debido a que se consider6 al IFAI como
un 6rgano de la APF, si bien con autonomia operativa, presupuestaria y de decision.

El IFAI solicitaba que se realizara un examen de fondo sobre la legitimacion activa
de los OCAS, un tema ya tocado en la Corte en los casos previamente abordados, como la
tesis jurisprudencial P.J. 19/2007, que habia enumerado las caracteristicas de los OCAS y
su capacidad para acudir a este medio de control constitucional, requisitos todos cumplidos
por el [FAL

La Segunda Sala rechazé que la demanda de que el desechamiento era infundado,
pues la ministra ponente habia incluido un antecedente en el que la SCJIN determin6 que
los organismos estatales electorales no tenian legitimacion activa (tesis 2*. XXVIII/2010)
y el criterio P./J. 32/2008 que consideraba que la improcedencia podia resultar
directamente de la redaccion constitucional

Sobre la acusacion de interpretacion literal, acudi6 al reglamento del 105
constitucional para recordar la capacidad de los ministros en casos de improcedencia
manifiesta e indudable. Entonces, tras un examen, confirmaron la falta de legitimacion del
actor y, por lo tanto, la improcedencia de la controversia constitucional en comento. La
resolucion recalco que la legitimacion activa debe desprenderse directamente de la fraccion
I del 105, en la medida en que perseguia la salvaguarda de los principios que sustentaban
las relaciones juridicas y politicas de los diversos 6rdenes de gobierno, entre los que se
encontraban los principios de separacion de poderes, federalismo y el principio de division
de poderes.

En consecuencia, se hizo referencia a la resolucion del recurso de revision 58/2007,

el caso del IFE, en el que se estableci6 que la legitimacion activa estaba ligada,

144



exclusivamente, a 6rganos originarios del Estado. Y que, ademas, reconocid que aunque el
articulo 105 no contenia una lista limitativa sino enunciativa, esta interpretacion debia
enmarcarse, y servir, a un sistema federal y del principio de separacion de poderes, en la
que no es posible adicionar o adscribir nuevos 6rganos.

Ademas, entendiendo que el estatus administrativo del IFAI era de organo
descentralizado, seglin lo determind un examen de la ley de transparencia y el decreto
presidencial de su creacion, la Segunda Sala fue enfatica en establecer que la “controversia
constitucional resulta notoriamente improcedente cuando la interpone un 6rgano derivado
del Estado, como sucede cuando se trata de organismos descentralizados.” (SCIN, 2011:
24)

Por otro lado, estimaron que, aun cuando procediera la legitimacion del IFAIL, como
organismo descentralizado, éste pretendia atacar la resolucion de un érgano constitucional
auténomo, esta situacion no estaba prevista, ni podia interpretarse, en el texto
constitucional.

Todo esto, hizo que la Sala estimara la causa de improcedencia dictada por Luna
Ramos como manifiesta e indudable. Asimismo, sobre la comparacion con el caso del
TEDF 31/2006, la Segunda Sala consider6 que, aunque la resolucion de la controversia
habia advertido al actor como una OCA, su legitimacion no habia sido en funcién de eso,
sino en su calidad de 6rgano de gobierno del Distrito Federal, en el marco del inciso k) de
la fraccion I, articulo 105, lo que resultaba inaplicable a este caso.

Mas aun, tras recordar las caracteristicas que un OCA debe cumplir para ser
considerado como tal, la SCJN concluye que el IFAI no satisface esas condiciones, por lo

que discutir la legitimacion activa de los OCAs en materia de controversias
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constitucionales es innecesario en este caso, en palabras de la resolucion, “es cierto que
tiene su fundamento en el articulo 6 constitucional, empero, no se encuentra establecido ni
configurado «directamente» por la Constitucion.” (SCIN, 2011: 37)

Finalmente, sobre la acusacion de interpretacion literal de la Constitucion, los
ministros de la Segunda Sala reafirmaron su compromiso con una interpretacién
“sumamente cuidadosa”, en la que la Corte “tiene que limitar su actuacion, sujetandose al
texto constitucional” (SCJIN, 2011: 54), con el propdsito de evitar invasiones a la esfera de
competencia de otros 6rganos.

Por lo tanto, la Segunda Sala declardé procedente e infundado el recurso de
reclamacion, por unanimidad de sus cinco miembros, a saber, Luna Ramos, Valls
Hernandez, Franco Gonzalez Salas, Aguilar Morales y Aguirre Anguiano.

A'lo largo de este analisis de las resoluciones podemos identificar dos bandos claros
entre los ministros de la Corte en, al menos, tres grandes cuestiones:

a) Sobre el papel de la SCIN como Tribunal Constitucional. - uno de los grupos,
considera a la Corte como parte del Poder Judicial y, por lo tanto, sometido a
restricciones para evitar lesionar el equilibrio constitucional; el otro, la ve como
protectora y salvaguarda de que el bloque de constitucionalidad serd efectivo
para todos, los limites, entonces, s6lo se ubican en los grandes principios.

b) Sobre la actividad del juez constitucional, al menos en materia de equilibrio
entre poderes: el bando restrictivo, se ve a si mismo como aplicador estricto de
la ley, pues, aunque entiende que hay modelos de interpretacion, éstos deben
tener limites para evitar invadir esferas de competencia legislativa; el bando

progresista, sefiala que muchos de los grandes principios no estan contenidos
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en la constitucidon, que ésta se encuentra en constante mutaciéon y que el
propdsito de un juez constitucional es brindar la mayor proteccion a los
habitantes de un Estado.

c) Sobre la naturaleza y alcance de la division del Poder: el bloque conservador,
asume una idea de separacion de poderes clasica, la que deriva de las ideas de
Montesquieu, ninguno otro los nuevos Organos estd a su nivel, no sélo por
cuestiones de legitimidad democratica, sino por naturaleza de origen en el texto
constitucional; el otro grupo, ve a los organismos constitucionales autdbnomos
como un fendmeno propio de las democracias, cuyo propdsito es garantizar el
cumplimiento de funciones bésicas para el funcionamiento del Estado, por lo
tanto merecen la proteccion de esas funciones y, por lo tanto, del Tribunal
Maximo.

Sin embargo, son estos los tunicos factores que explican la labor de la Corte en estos casos.

En seguida se mencionan algunas explicaciones alternativas y se prueba su aplicabilidad.

3.3 En busqueda de explicaciones para la disparidad de criterios
Hasta aqui, hemos conocido, a través de un trazado de procesos, cuatro casos en los que

los ministros de la Suprema Corte, tomaron decisiones dispares ante casos similares. El
hecho llama poderosamente la atencion porque las explicaciones mas socorridas: a) cambio
de ministros; b) cambio de partido en el poder; ¢) composicidon partidista de los actores
demandados; d) modificacion legal del margen de maniobra de la SCJN; no encajan para
explicar este fenomeno.

Asi, se aborda una serie de casos ocurridos en un corto periodo de tiempo en el que
no se sufrieron cambios politicos, se trata del mismo sexenio (2006-2012) gobernado por

el PAN, que ademds contaba con mayoria de la Camara de Diputados (206 en el periodo
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2006-2009) y el Senado (52 de 128 de 2006 a 2012), en la composicion de la Corte, solo
se incorporo el ministro Franco Gonzélez Salas, en sustitucion de Juan Diaz Romero, en el
afio 2006, y, para el ultimo caso comprendido en el estudio acaecieron las sustituciones de
Azuela y Gongora, en favor de Aguilar Morales y Zaldivar Lelo de Larrea, cambios que,
sin embargo, no alteraron el canon adoptado por la Corte desde la resolucion del recurso
de revision 20/2007-PL.

Es decir, por lo sefialado anteriormente respecto del marco legal, y el hecho de que
no existieran reformas a la cuestion organica de la Corte en ese periodo, queda claro que
el neoinstitucionalismo de corte legalista queda corto para encontrar explicaciones
satisfactorias a las decisiones en estudio.

Por otro lado, en el ambito institucional, es decir las reglas del juego, la parte
organica de la Corte, ni se modificaron las condiciones que buscan asegurar la
independencia de los miembros de la Corte, ni se le impusieron reglas que facilitaran el
acceso de agentes extrafios a sus decisiones.

Empero, la Corte pasé de una decision amplia en la controversia constitucional
31/2006, en el que incluso emiti6 un criterio respecto de la interpretacion del articulo 105
y una serie de condiciones para considerar a un ente publico como organismo
constitucional autonomo, a unas restrictivas en los casos de controversias constitucionales
11/2007, 150/2006 y 76/2010, en las que adoptd una logica que suponia que sélo los actores
claramente especificados en la redaccion constitucional podian acceder a este recurso de
revision constitucional.

Esta condensada explicacion, es también muestra de que el neoinstitucionalismo

historico no es enteramente util para ayudar a entender esta situacion. Pues, la sola decision
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inicial en el caso del Tribunal Electoral del Distrito Federal, 31/2006, hubiera sido
suficiente para adoptarle como modelo futuro en casos similares, sobre todo considerando
que fue una decision votada y adoptada por el Pleno.

De esa manera, en una coyuntura critica, que implicaba decidir si el articulo 105
debia considerarse en un sentido literal, y avalar solo a los entes sefialados como actores
legitimados parta promover controversia constitucional, o en uno amplio, que dejara
espacio para la interpretaciéon de modo que se favorecieran nuevos actores cuyo proposito
fuera la busqueda del equilibrio de poderes, la Corte decidié decantarse por la segunda
opcion. Pero no se limit6 inicamente a reconocer al Tribunal Electoral del Distrito Federal
como organo de gobierno del Distrito Federal, sino que reafirmd las guias trazadas en la
controversia 32/2005 y, con ello, establecio las caracteristicas y objetivos que hacian a un
organismo constitucional auténomo.

Esas consideraciones fueron el eje fundamental de los argumentos que esgrimieron
los representantes de los organismos constitucionales autonomos que acudieron, en calidad
de promovente legitimado, ante la Corte. Esos mismos postulados alimentaron también las
posturas de una fraccion de los ministros en favor de considerar el derecho de los OCAS a
presentar controversias.

Por eso, era necesario acudir a las versiones taquigraficas de las discusiones del
Pleno y las Salas, para saber qué argumentos ofrecid la coalicion de ministros que se
opusieron férreamente al reconocimiento de los OCAS como legitimados segun el articulo
105. Asi, llama la atencién que el principal argumento se base en la logica de auto
restriccion, recalcando los peligros que implicaria que la Corte interpretara el articulo en

discusion que, desde su perspectiva, implicaba una suerte de legislacion, que alteraba las
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relaciones de equilibrio entre los poderes publicos. Para los ministros opositores, era
peligroso que la Corte fuera mas alla de lo escrito en la ley por los efectos politicos que
pudiera tener, renunciaban a la facultad de equilibrio otorgada a consecuencia de su estatus
de tribunal constitucional.

Paraddjicamente la coalicion contra OCAs decidié no equilibrar los casos, para
asegurar su propio equilibrio respecto del Legislativo. Valdria la pena escudrifiar, en
futuras investigaciones, si este calculo estaba realizado en funcion de intereses personales
o respecto de la salud de la Corte.

Este problema responde también a las particularidades del modelo de control
constitucional en México que, como se sefiald previamente, posee un sistema mixto que,
aunque crea herramientas de control constitucional propias del modelo europeo de
Tribunales Constitucionales, se las encomienda a la cabeza del Poder Judicial, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, que a la vez desempefia los papeles de tribunal final de
casacion y égida maxima de la carrera judicial.

Las normas establecidas para la designacion de los integrantes de la Corte y la
manera en la que los partidos politicos han protagonizado ese y otros procesos de
integracion para la cada vez mas creciente cantidad de organismos auténomos con los que
cuenta el pais, parecen estar generando relaciones decisivas entre los designados y las
coaliciones que los nombraron, pues aunque en otros paises se vive con igual intensidad la
discusion sobre los nuevos jueces la diferencia radica en la disponibilidad de informacion
que se publica sobre los aspirantes y que, presuntamente, sirve para que los miembros del

Senado decidan apoyar a uno u otro personaje.
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En ese orden de ideas, y a manera de ejemplo, es util contrastar los procesos de designacion
de miembros de las Cortes en Estados Unidos y México. En primera instancia pudiera
parecer mucho mejor el esquema mexicano donde, a diferencia del vecino del norte, el jefe
del Ejecutivo sélo realiza una propuesta de terna de donde el Senado elige a uno de los
candidatos, alla el presidente nombra y corresponde a la cadmara alta su confirmacion. Sin
embargo, el proceso norteamericano es largo, con multiples negociaciones, y lleno de datos
para conocer el perfil del juez propuesto®, asi los posibles jueces deben publicar
editoriales, en diarios de circulacién nacional, sobre sus posturas en torno a temas de
justicia y constitucion; en México, por el contrario, las comparecencias ante la Comision
de Justicia parecen ser un tramite, pues nunca han rechazado a uno de los propuestos ya
que so6lo se hace una revision de los requisitos constitucionales impuestos, en el articulo
95, independientemente del desempefo en las comparecencias.

Posteriormente, los candidatos poseen veinte minutos para hablar ante el Pleno. Se
trata de discursos poco sustanciosos que no modifican en mucho las 6érdenes de los grupos
parlamentarios para votar a favor de uno u otro nominado. El sistema, parece funcionar
con base en una estructura de turnos y cuotas, asi lo demuestran los datos de la tabla 3.5,
en los que se demuestra que de los doce ministros de la Corte designados en época de la
transicion democratica, s6lo cuatro han necesitado de una nueva terna, a consecuencia del

rechazo de la primera, los otros ocho han sido elegidos sin necesitar una segunda ronda de

25 Ver el ejemplo de http://supreme-court-justices.insidegov.com/ en el que se incluyen siete categorias con
datos para estimar las preferencias de un juez. Incluye, entre otras, lugar de nacimiento, religion, raza y
padres; también realiza una medida de su ideologia a través del score de Segal — Cover, que analiza los
editoriales que deben publicar los propuestos a la corte en cinco diarios (New York Times, Washington Post,
Chicago Tribune, Los Angeles Times, St. Louis Post-Dispatch y el Wall Street Journal), credenciales y
educacion.
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votacion con apoyo que, a excepcidon de una ocasion, rebasa las dos terceras partes del

Senado completo y no sélo de los presentes, como mandata el articulo constitucional 96.

Tabla 3.5 Proceso de designacion de los ministros de la Corte (2000-2015)

Presidente | Composicion* Ministro Fecha 12 Vota 1l Vota 2 22 Vota l
elegido terna terna
Vicente | PAN (46), PRI Cossio 27/11/03 Si 84/92
Fox | (59), PRD (16), | Luna 27/11/03 | No | 37/42/12 | 72/43/6 Si | 82/105
PVEM (5), Valls 01/10/04 | Si | 85/114
Conv. (1)
Felipe | PAN (51), PRI Gonzdlez 13/12/06 Si 94/110
Calderdn | (32), PRD (26), | Aguilar 20/11/09 | Si | 91/105
PVEM (6), PT  ["zaidivar | 20/11/09 | Si | 90/102
(5), Conv. (5), 7504 10/02/11 | No | 73/48/2 | 74/48/0 | si |97/114
PANAL (2), Ind.
(1) Gutiérrez | 11/12 No | 20/37 20/36/4 Si | 103/112
Pérez 11/12 No | 54/18/36 | 56/16/35 | Si | 104/112
Enrique | PAN (38), PRI | Medina 10/03/15 | Si | 83/118
Pefia | (54), PRD (22), | pifia 11/15 Si | 79/111
PVEM (7), PT  ["[aynez 11/15 Si | 81/111

(6), PANAL (1)

Fuentes: Elaboracion propia con base

Senado de la Republica y el Sistema de Informacion Legislativa.

*Al inicio del primer periodo, es decir 2000, 2006 y 2012.

en los datos de los Diarios de los debates del

Sirvan estos datos, y el énfasis en la importancia de las decisiones que toma la Corte, para

sugerir que la eleccion de los ministros de la SCIN no es asunto de importancia periférica

que solo precise algunos minutos de discusion y que se supedite a las agendas y cuotas de

los partidos politicos. Por el contrario, en tanto que la funcion de los jueces no es mecénica,

sino que interactua con la ideologia y las trayectorias personales, urge encontrar nuevas

estrategias para asegurar que el debate en torno a los principios constitucionales asegurara

el correcto funcionamiento del Estado mexicano y una méxima proteccion de los Derechos

Humanos.
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Conclusiones
Esta investigacion se ha propuesto, en primer lugar, demostrar que el examen de la

legitimacion de los OCAs para presentar controversias constitucionales significo un
verdadero desafio al interior de la Corte, pues obligd a pensar en sus limites, alcances,
espiritu y funcion en un escenario democratico.

Y es que la tardia aparicion de un Tribunal Constitucional en México hace que éste
no fuera aceptado como una regularidad politica por el resto de los jugadores de la arena.
Ademas, la configuracion institucional, que reune en un mismo cuerpo a una corte de
revision judicial y una constitucional, y las propias trayectorias de los miembros de la
SCJN, muchos de ellos han formado parte del Poder Judicial, dificulta la implementacion
de un canon progresista, al menos no cuando se trata de decidir asuntos de controversias
entre poderes publicos.

Esta cuestion es relevante porque la investigacion ha demostrado que los Tribunales
Constitucionales y los 6rganos constitucionales autdbnomos (OCAs), ademas de compartir
un corte temporal, responden a una misma logica, la reforma del Estado en la que, en un
contexto democratico, se busca asegurar condiciones de garantia de pleno uso de los
derechos para los mexicanos. La Corte calificando la armonia de leyes y normas con el
bloque de constitucionalidad, arbitrando los conflictos competenciales entre poderes y
organos, y protegiendo a los individuos respecto de violaciones a sus Derechos Humanos.
Los OCAs asegurando el cumplimiento de funciones esenciales para una democracia sana:
transparencia, derechos humanos, reguladores econdmicos.

Por eso, era menester entender por qué la Corte, en casos en los que debia salvaguardar los

principios de division de poderes y la funcionalidad de la democracia, optd por decisiones
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letristas que se limitaron al viejo concepto de tres poderes y el temor a invadir funciones
legislativas.

Asi, a través del andlisis de cuatro casos, en los que la Corte tuvo en sus manos la
posibilidad de calificar la legitimacion activa de los OCAs para presentar controversias
constitucionales, pudimos conocer el trabajo de los jueces constitucionales de la Suprema
Corte.

Como se ha sefalado, se trata de una cuestion evidentemente politica, pues, mas
alld del fondo de los asuntos, se examin6 la pertinencia de dar acceso a estos nuevos
organos, producto de las reformas democraticas del pais, a una herramienta de proteccion
jurisdiccional propia de los poderes tradicionales, que lleva tras de si la garantia de que
ningin ente publico intervendra en ellos, ni invadird sus esferas de competencias, ni
buscara dinamitar su ejercicio.

Lo que pudiera parecer muy logico, que dadas sus funciones los OCAs estan
sometidos a fuertes presiones externas por el resto de los 6érganos estatales, no motivé la
accion de la mayoria de los ministros de la Corte, quienes decidieron autolimitarse, para
prevenir el riesgo de invadir esferas legislativas, propias de la soberania nacional.

Estos casos, muestran que, aunque una serie de reformas han facultado a la SCJIN
para tomar un activo papel en la resolucion de conflictos entre entes publicos, y por lo tanto
politicos, los ministros no siempre asumen esa funcion. Y es que, a través de los distintos
medios de interpretacion y los antecedentes que tienen a la mano, pueden construir
argumentos muy variados.

De esa manera, este trabajo tuvo que acudir a las versiones taquigraficas de los

debates, para esclarecer las ideas de los jueces de la Corte. Alli algunos de ellos se
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decantaron en pro de visiones literales y restrictivas, mientras que otros abogaban por la
amplitud y el progresismo.

También, se sugiere que dentro de la Corte existen dos visiones muy lejanas de
justicia constitucional y el papel de la Corte en el sistema politico, estas convicciones se
agrupan, al menos en estos casos, en dos bloques a los que hemos denominado coaliciones.
Estas, de manera muy interesante, se parecen mucho a la configuracién de las dos Salas de
la Corte, se trata de ministros que acuden a métodos de interpretacion juridica similares,
que desean una Corte en cierto sentido y que buscan establecer especificas relaciones con
el resto de entes publicos pero que, sobre todo, entienden de modo distinto la labor de la
Corte.

Finalmente, se espera que esta investigacion contribuya al fomento del estudio de
las Cortes desde la ciencia politica. Ha quedado claro que los jueces tienen sus preferencias,
que se traducen en decisiones politicas, corresponde a la proxima investigacion saber en
qué medida y como evitarlo.

Por ahora, se puede sugerir un cambio al método de seleccion actual, que puede
perfeccionarse y blindarse de las presiones partidistas y el sistema de cuotas. También, tal
vez sea hora de volver a discutir la pertinencia de bifurcar a la Corte, para establecer, por
un lado, al Maximo Tribunal de Justicia de las personas (un tribunal de casacion) y, por el
otro, a un Tribunal Constitucional que tinicamente se entere de conflictos constitucionales
y de poderes publicos.

Que las decisiones politicas sigan toméndose Uunicamente con base en criterios
legalistas, lo que no quiere decir que sean criterios imparciales, puede poner en riesgo la

regularidad democratica del pais. Entonces, si es un hecho que una democracia precisa de
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una corte de constitucionalidad valdria la pena reflexionar si el disefio que hemos adoptado

es el mas adecuado para ello.
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