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“No puede nacer entre los humanos mas jus-
ta causa de afliccion como cuando de donde
sélo cabia esperar, en justicia, benevolencia
y merced, no reciben mas que injuria y dafio.”
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Resumen

La reforma constitucional que se llevd a cabo tanto en la materia de
derechos humanos asi como la referente al amparo representan un
gran avance en el sistema juridico nacional que debe continuarse me-
diante la expedicién de las leyes correspondientes y capacitacion de
los operadores juridicos del pais. Resulta evidente que la implemen-
tacion de esta reforma tomara algunos afos, toda vez que no basta
con la publicacion de las leyes reglamentarias correspondientes, sino
también con la capacitacion de los juzgadores y demas autoridades
del pais, asi como los litigantes con base en el principio de bloque de
constitucionalidad.
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Summary

The constitutional reform was carried out in either the human rights and
the issues relating to the amparo represent a breakthrough in the natio-
nal legal system should be continued through the issuance of the rele-
vant laws and training of legal practitioners in the country. Clearly, the
implementation of this reform will take some years, since not enough
the publication of the secondary laws, but also the training of judges
and other authorities of the country and litigants based on the principle
of block of constitutionality.

SumaRrio: I. Introduccion. Il. Los derechos humanos y el bloque de cons-
titucionalidad. Ill. La suspensién temporal de los derechos humanos:
El estado de excepcion y de emergencia. IV. El fortalecimiento de las
treinta y tres comisiones de derechos humanos. V. El juicio de amparo
y su nueva relacion con los derechos humanos. VI. El cumplimiento de
la reforma constitucional: los articulos transitorios y su vigencia en la
practica. VIl. Conclusiones. Bibliografia.

l. Introduccion

A principios de junio de 2011 se publicaron en el Diario Oficial de la Fe-
deracion reformas constitucionales en materia de derechos humanos y de
juicio de amparo. En total se reformaron 15 articulos de nuestra Carta
Magna." El 18 de octubre de 2011 se publico en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el “Acuerdo General numero 12/2011 del Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, por el que se determinan las bases de la
Décima Epoca del Semanario Judicial de la Federacion” precisamente con
motivo de esta reforma.?

El presente trabajo tiene por objeto ilustrar sobre el impacto de las
aludidas reformas constitucionales en la imparticion de justicia de nuestro
pais y hasta qué punto se podria transformar la concepcion de derechos
humanos tanto de los juzgadores como de los justiciables.

A mas de un afo de esta reforma, nos resulta pertinente explicar su
sentido y alcance, con la finalidad de apoyar al legislador a expedir las
leyes reglamentarias que hacen falta y a los juzgadores, demas autorida-
des y abogados del pais a aplicar esta reforma.

" Los articulos 1°, 3°, 11, 15, 18, 29, 33, 89, 94, 97, 102, 103, 104, 105 y 107.
2 Cfr. Los considerandos del acuerdo en la pagina de Internet del Diario Oficial de la Federacion:

http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5215288&fecha=18/10/2011. Fecha de consulta: 18 de
junio de 2012.

30 FAcuLTAD DE DERECHO



LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS...

ll. Los derechos humanos y el bloque de
constitucionalidad

En el constitucionalismo moderno, las constituciones escritas de los pai-
ses representan tanto un acuerdo entre los actores politicos de cada
Estado, como el ordenamiento juridico principal al que se deben some-
ter todas las demas fuentes del Derecho Positivo. En otras palabras,
representan “las reglas del juego” entre los actores politicos de un pais,
asi como la norma fundamental que reconoce los derechos minimos de
los gobernados. Por ese motivo, el juez Marshall, al momento de resolver
el caso de Marbury vs. Madison a principios del siglo xix, tuvo razén en
afirmar que la Constitucion seria forma sin sustancia, si los actos de las
autoridades contrarios a ella prevalecieran.® En consecuencia, nuestra Su-
prema Corte de Justicia también ha sido insistente en reconocer el mismo
principio que su homologa estadounidense, y el juicio de amparo ha ser-
vido para garantizar la compatibilidad entre la Constitucién, por un lado, y
las normas generales y actos de autoridad, por otro.

Asimismo, cabe recordar que los Tratados Internacionales, aunque
incidan en el Derecho Positivo de dos o mas paises, también deben ser
compatibles con la Constitucion de cada uno de dichos Estados. Para tal
efecto, el Presidente de la Republica y los plenipotenciarios deben tener
especial cuidado al negociar y suscribir los tratados, y el Senado de la
Republica o Comision Permanente debe tener esa misma precaucion al
revisarlos y decidir si el Estado debe o no ratificarlos. Una vez que los Tra-
tados Internacionales son suscritos y ratificados, se vuelven obligatorios,*
por lo que ningun Estado parte podra negarse a cumplirlos. Esto es asi,
debido al principio general del Derecho “Pacta sunt servanda”, que tanto
en el Derecho Interno como en el Internacional,® tiene por objeto estable-
cer que los pactos, convenios y contratos deben ser cumplidos.

3 “If Congress remains at liberty to give this Court appellate jurisdiction, where the Constitution
has declared their jurisdiction shall be original; and original jurisdiction where the Constitution has
declared it shall be appellate; the distribution of jurisdiction, made in the Constitution, is form without
substance.” [Si el Congreso mantuviera su libertad de darle a esta Corte jurisdiccion de apelacién,
mientras la Constitucion declard que la jurisdiccion debe ser originaria; y jurisdiccion originaria
donde la Constitucion declaré que debe ser de apelacion; la distribucion de jurisdiccion, hecha en la
Constitucion, es forma sin sustancia.] Cfr. RennauisT, William H., “The Supreme Court”, Editorial Alfred
A. Knopf, Nueva York, Estados Unidos, 2004, p. 31.

4 Salvo que en los mismos se establezca un plazo suspensivo para que entren en vigor, o
alguna condicién. Por ejemplo el depédsito de determinado nimero de instrumentos de ratificacién,
de tal manera que en esos casos, aunque uno o mas Estados hayan suscrito y ratificado un tratado,
mientras no se alcance un numero minimo de instrumentos de ratificacion, el Tratado no sera vigente.

5 ORTiz AHLF, Loretta, “Derecho Internacional Publico”, Editorial Oxford, Coleccion Textos
Juridicos Universitarios, Tercera Edicion, México, 2004, Cfr. p. 16.
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No obstante el principio anterior, en la practica se han suscitado pro-
blemas cuando se aprueba un tratado que es inconstitucional, o cuando
en el momento de su aprobacién es compatible con la Constitucion, pero
tiempo después se reforma o interpreta la Carta Magna en contravencién
a las obligaciones del tratado. Es en esas situaciones en las que las au-
toridades del pais deben decidir con qué norma deben cumplir, si con el
tratado o con su Constitucion.

El articulo 133 de la Constitucion Federal y su interpretacion jurisdic-
cional auténtica® establecen desde hace mucho tiempo que, para el caso
de México, la Constitucion debe prevalecer. Sin embargo, con tal determi-
nacion han provocado que el pais incurra en responsabilidad internacional
al dejar de cumplir un tratado que se opone a la Carta Magna. Es decir, el
pais es responsable ante los demas Estados por haber firmado y ratificado
un tratado, y dejar de cumplirlo unilateralmente alegando que contraviene
su Constitucion.

La reforma constitucional tuvo por objeto fortalecer la congruencia
que debe existir entre la Constitucion Federal y los tratados internaciona-
les suscritos y ratificados por México, en materia de derechos humanos.
Para tal efecto, primero se redefinioé el concepto de “garantias individua-
les”, para sustituirlo por el de derechos humanos y las garantias para su
proteccién; en segundo lugar, se incorporé de manera expresa el bloque
de constitucionalidad, y en tercer lugar, se reforzo juridicamente la figura
del asilo politico y humanitario.

Derechos humanos y las garantias para su proteccion:

El Capitulo Primero, del Titulo Primero de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), se llamaba antes de la reforma “De
las Garantias Individuales”, ya que desde el primer parrafo del articulo
primero de la Constitucién se consideraba que la Constitucién “oforgaba”
esas garantias. Actualmente, dicho Capitulo se llama “De los Derechos
Humanos y sus Garantias”, y el primer articulo establece lo siguiente:

Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas
gozaran de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion
y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea
parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no
podréa restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condi-
ciones que esta Constitucion establece [...].

6 En diversas tesis aisladas y de jurisprudencia.
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Con la reforma se resuelve el debate en torno a si las garantias indi-
viduales eran o no derechos humanos, y si eran otorgados o reconocidos
por la Constitucion. A la entrada en vigor de la reforma, se consideraran
como derechos preexistentes que son reconocidos por la CPEUM vy los
tratados internacionales suscritos y ratificados por México.

De la misma manera, se aclara la nocion de “garantias”. Se elimina
el adjetivo de ‘individual”, lo que pudiera ocasionar algun problema de
interpretacion con respecto a la proteccion de las personas morales, pues
solo las personas fisicas gozan de derechos humanos. El problema que
pudiera surgir con la reforma seria que si se sigue la interpretacién de
que las personas morales no tienen derechos humanos, se les dejaria en
estado de indefension, ya que antes de la reforma se interpretaba que las
personas morales tenian garantias individuales aunque no fueran seres
humanos, ya que el término de “garantia individual” se consideraba mas
amplio que el de “derechos humanos”.

La nocion de “garantias” contintia haciendo referencia a los mecanis-
mos de refuerzo en la proteccién y seguridad de derechos principales’ De
esta manera, se entiende que existen derechos humanos preexistentes y
reconocidos por la CPEUM y los tratados internacionales, y de garantias o
derechos accesorios constituidos para su proteccion.

Incorporacion de la nocion de Bloque de Constitucionalidad:

Se reformaron los articulos 1° y 89, fraccién X, Constitucionales con
la finalidad, para establecer que la obligacion de promover, respetar, prote-
ger y garantizar los derechos humanos es una obligacion a cargo de todas
las autoridades del pais.

Articulo 10. [...]

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de con-
formidad con esta Constitucion y con los tratados internacionales de la
materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la
obligaciéon de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad, interde-
pendencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado
debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los dere-
chos humanos, en los términos que establezca la ley [...]

” De la misma manera que una hipoteca o una prenda son garantias a la obligacion principal de
pagar el precio en una compraventa o restituir cierta cantidad de dinero en un contrato de mutuo, los
ordenamientos juridicos que reconocen derechos a las personas y el juicio de amparo son garantias
que tutela los derechos humanos.
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Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las
siguientes:

[..]

X. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi
como terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar
reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los mismos,
sometiéndolos a la aprobacion del Senado. En la conducciéon de tal
politica, el titular del Poder Ejecutivo observara los siguientes principios
normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no intervencion; la
solucion pacifica de controversias; la proscripcion de la amenaza o el
uso de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica
de los Estados; la cooperacion internacional para el desarrollo; el res-
peto, la proteccion y promocion de los derechos humanos y la lucha por
la paz y la sequridad internacionales; [...].

Asimismo, en el cumplimiento de dicho deber, las autoridades deben
entender que existe un bloque o sistema de derechos humanos recono-
cido en la CPEUM y en los mismos tratados internacionales y que la
aplicacion de estos tratados debe hacerse aunque no existan personas
extranjeras de por medio, ya que esos acuerdos suponen obligaciones
uniformes para la comunidad de naciones que los han suscrito.

El concepto de bloque de constitucionalidad, de acuerdo con el ma-
gistrado y catedratico colombiano Rodrigo Uprimny,® en términos genera-
les significa que existen derechos humanos no previstos expresamente en
una Constitucion, aunque si en otros ordenamientos juridicos, a los que se
les reconoce rango constitucional. Como ejemplo, el autor colombiano cita
algunas decisiones del Consejo Constitucional francés de los afos 70°s,
por virtud de las cuales, dicho consejo confirié valor constitucional a la
Declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano de 1789, debido
a que el Preambulo de la Constitucién francesa de 1958 establece que:
“el pueblo francés proclama solemnemente su adhesion a los derechos
humanos y a los principios de la soberania nacional tal y como fueron defi-
nidos por la Declaracién de 1789, confirmada y completada por el Pream-
bulo de la Constitucion de 1946”.°

De manera congruente con lo anterior, el Presidente de la Republica
debera observar el principio del respeto, proteccion y promocion de los de-
rechos humanos cuando negocie, celebre, termine, denuncie, suspenda,

8 UPRIMNY, Rodrigo, “El bloque de constitucionalidad en Colombia. Un anélisis jurisprudencial
y un ensayo de sistematizacion doctrinal”, Cfr. p. 3, disponible en la pagina de Internet oficial de la
Comisién Nacional de Tribunales Superiores de Justicia de México (CONATRIB): http://www.conatrib.
org.mx/html/Paneles/Paneles/Panell_BloqueConstitucionalidadColombiaAnalisisJurisprudencial
RodrigoUprimny.pdf. Fecha de consulta: 13 de junio de 2012.

® Op. Cit., Cfr. p. 7.
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modifique, enmiende, retire reservas o formule declaraciones interpretati-
vas con respecto a los tratados internacionales.

En el mismo sentido del bloque de constitucionalidad, se modifico
el segundo parrafo del articulo 3° para establecer un fin adicional de la
educacion publica, consistente en tender a desarrollar en los alumnos el
respeto a los derechos humanos:

Articulo 3o. Todo individuo tiene derecho a recibir educacién. El
Estado —federacion, estados, Distrito Federal y municipios—, imparti-
ra educacion preescolar, primaria y secundaria. La educacion preesco-
lar, primaria y la secundaria conforman la educacion basica obligatoria.

La educacién que imparta el Estado tendera a desarrollar armdnica-
mente, todas las facultades del ser humano y fomentara en él, a la vez,
el amor a la Patria, el respeto a los derechos humanos y la conciencia
de la solidaridad internacional, en la independencia y en la justicia [...]

De manera congruente con el principio de bloque de constitucionalidad,
se modificaron los articulos 15 y 18, segundo parrafo, de la Constitucion,
que establecen respectivamente que en ningun tratado de extradicion se
podra alterar el bloque de constitucionalidad, y que la sexta base del sistema
penitenciario sera el respeto a los derechos humanos. Antes de la reforma,
el sistema penitenciario se sostenia sobre cinco bases: (i) el trabajo, (ii) la
capacitacion para el mismo, (iii) la educacion, (iv) la salud y (v) el deporte.

Articulo 15. No se autoriza la celebracion de tratados para la extra-
dicién de reos politicos, ni para la de aquellos delincuentes del orden
comun que hayan tenido en el pais donde cometieron el delito, la con-
dicion de esclavos; ni de convenios o tratados en virtud de los que se
alteren los derechos humanos reconocidos por esta Constitucion y en
los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte.

Articulo 18.[...]

El sistema penitenciario se organizara sobre la base del respeto a los
derechos humanos, del trabajo, la capacitacién para el mismo, la edu-
cacion, la salud y el deporte como medios para lograr la reinsercion del
sentenciado a la sociedad y procurar que no vuelva a delinquir, obser-
vando los beneficios que para él prevé la ley. Las mujeres compurga-
ran sus penas en lugares separados de los destinados a los hombres
para tal efecto.

Con la reforma se faculté también a las comisiones de derechos hu-
manos, la Federal o Nacional y a las locales, para impugnar normas gene-
rales, incluso nuevos tratados internacionales cuando vulneren a otros tra-
tados internacionales suscritos y ratificados con anterioridad. Las acciones
de inconstitucionalidad son medios de impugnacion constitucionales que
sirven para privar de efectos juridicos a una norma de caracter general, ya

UNIVERSIDAD LA SALLE 35



JUAN CARLOS ABREU Y ABREU / FELIPE PIETRINI SANCHEZ

sea una ley, reglamento o cualquier otra disposicion, por considerar que
contravienen a la Constitucion Federal.

No obstante, exclusivamente las comisiones de los derechos huma-
nos, podran impugnar tratados internacionales, leyes, reglamentos y otras
normas generales que restrinjan o contravengan los derechos humanos
reconocidos por tratados internacionales que haya celebrado y ratificado
previamente el Estado Mexicano.

Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en
los términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

1. De las controversias constitucionales que, con excepcion de las que
se refieran a la materia electoral y a lo establecido en el articulo 46 de
esta Constitucion, se susciten entre: [...]

Il. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plan-
tear la posible contradiccion entre una norma de caracter general y
esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los
treinta dias naturales siguientes a la fecha de publicaciéon de la norma,

por:[...]

g) La Comisién Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes
de caracter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados
internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por el
Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos consagra-
dos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que
Meéxico sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los dere-
chos humanos equivalentes en los estados de la Republica, en contra de
leyes expedidas por las legislaturas locales y la Comision de Derechos
Humanos del Distrito Federal, en contra de leyes emitidas por la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal. [...]

En otras palabras, antes de la reforma constitucional, las comisiones
de derechos humanos ya podian impugnar mediante acciones de incons-
titucionalidad tanto normas generales como tratados internacionales que
vulneraran la Constitucion Federal, por lo que respecta a la materia de de-
rechos humanos; sin embargo, ahora pueden impugnar también normas
generales (leyes, reglamentos y otras disposiciones locales o federales) y
tratados internacionales que contravengan a tratados internacionales en
materia de derechos humanos y no solamente a la Constitucion Federal,
disposicion que reafirma el bloque de constitucionalidad al conferir valor
constitucional a los derechos humanos previstos en Tratados Internacio-
nales.

Asilo politico y humanitario:
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Se reformo el primer parrafo y se adicioné un segundo parrafo al articulo
11 Constitucional para que no se pueda exigir salvoconducto a cualquier
persona que entre y salga o viaje dentro de la Republica, y cualquier per-
sona tenga derecho a solicitar asilo cuando sea perseguida por causas
politicas o de guerra. Al respecto, el Congreso de la Union tendra que
expedir la ley correspondiente en la que se prevean las procedencias y
excepciones.

Articulo 11. Toda persona tiene derecho para entrar en la Republica,
salir de ella, viajar por su territorio y mudar de residencia, sin necesi-
dad de carta de seguridad, pasaporte, salvoconducto u otros requi-
sitos semejantes. El ejercicio de este derecho estara subordinado a
las facultades de la autoridad judicial, en los casos de responsabilidad
criminal o civil, y a las de la autoridad administrativa, por lo que toca a
las limitaciones que impongan las leyes sobre emigracion, inmigracion
y salubridad general de la Republica, o sobre extranjeros perniciosos
residentes en el pais.

En caso de persecucion, por motivos de orden politico, toda persona
tiene derecho de solicitar asilo; por causas de caracter humanitario se
recibira refugio. La ley regulara sus procedencias y excepciones.”

Llama la atencion que el asilo politico y humanitario puede ser apli-
cable tanto para extranjeros como para mexicanos que busquen refugio.

Sobre los extranjeros se reformé también el articulo 33, para insertar
al pais de manera congruente en el marco juridico internacional de los de-
rechos humanos. Con la salvedad de la falta de derechos politicos, los extran-
jeros gozan de los demas derechos humanos y garantias para su proteccion
reconocidos en la Constitucion Federal.

Antes de la reforma constitucional, el Presidente de la Republica
podia obligar a los extranjeros cuya presencia juzgara inconveniente a
abandonar el pais de manera unilateral. Podia hacerlo sin necesidad de
justificacion.

Articulo 33. Son personas extranjeras las que no posean las calidades

determinadas en el articulo 30 constitucional y gozaran de los dere-
chos humanos y garantias que reconoce esta Constitucion.

El Ejecutivo de la Unién, previa audiencia, podra expulsar del territorio
nacional a personas extranjeras con fundamento en la ley, la cual regu-
laré el procedimiento administrativo, asi como el lugar y tiempo que
dure la detencion.

Con la reforma constitucional, se requerira respetar el debido proceso
legal. La ley reglamentaria del segundo parrafo del articulo 33 Constitucio-
nal establecera los supuestos normativos en que se podra expulsar a un
extranjero del pais. Mediante un procedimiento administrativo, seguido en
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forma de juicio, el extranjero podra alegar lo que a su derecho convenga,
con el fin de desvirtuar la acusacion. Si logra hacerlo, el Presidente de la
Republica tendria que aceptar la permanencia del extranjero en el pais.

lll. La suspension temporal de los derechos
humanos: El estado de excepcion
y de emergencia

Si bien es cierto que los Estados deben tener plena capacidad para ga-
rantizar de manera permanente la proteccién de los derechos humanos y
la reparaciéon de los dafios ocasionados por su violacion, pueden existir
situaciones extremas y excepcionales que justifiquen la suspension tem-
poral de estas prerrogativas para recuperar la paz y plena estabilidad del
Estado, y con ello, reinstaurar los mecanismos para salvaguardar los de-
rechos humanos, ahora si, de manera permanente y continua. Ante esta
situacion, que incluye a los graves desastres naturales y a la guerra, se
modifico el articulo 29 Constitucional para regular la suspension de dere-
chos humanos ante estados de emergencia y perturbaciones graves a la
paz publica.

Antes de la reforma, se necesitaba que el Presidente de la Republica
acordara dicha suspension con los titulares de las Secretarias de Estado y
de la Procuraduria General de la Republica, y que el Congreso de la Unién
se reuniera para aprobarla mediante el voto de su mayoria simple.’® La
suspension sélo tenia tres limitaciones: (i) debia ser temporal, sin especi-
ficar una duracion maxima; (ii) que se emitieran prevenciones generales,
y (iii) que no se le suspendieran las garantias a un individuo determinado,
sino a dos 0 mas. Ante tan escasas y ambiguas limitaciones, el Congre-
so de la Unién, mediante acuerdo con el Presidente, podian convertir al
Ejecutivo Federal en un dictador por tiempo indeterminado, dando fin para
siempre al régimen Constitucional ordinario.

En la Historia de México solo se conoce un caso en que se ha aplica-
do el articulo 29. Fue durante la Segunda Guerra Mundial, cuando México
se alid con los Estados Unidos de América en contra de los paises del
Eje Berlin-Roma-Tokio (Alemania, Italia y Japon). Al terminar la guerra, el
mismo Presidente Manuel Avila Camacho reconocié el fin del estado de
emergencia. Sin embargo, a pesar de esa experiencia historica que tuvi-

0 Incluso existia una contradiccion en el texto constitucional, ya que por una parte establecia
que la Comision Permanente podia acordar la suspension de garantias, y al final del unico parrafo del
mismo articulo, se especificaba que la Comision Permanente debia convocar al Congreso de la Uniéon
para que también acordara la suspension.
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mos, no podemos confiar en que todos los presidentes vayan a comportar-
se como aquél en el futuro.

Con motivo de la reforma, el articulo 29 queda compuesto por cinco
parrafos, que se explican uno por uno a continuacion:

Articulo 29. En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz
publica, o de cualquier ofro que ponga a la sociedad en grave peligro
o confiicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
de acuerdo con los titulares de las Secretarias de Estado y la Procura-
duria General de la Republica y con la aprobacién del Congreso de la
Unién o de la Comisién Permanente cuando aquel no estuviere reuni-
do, podra restringir o suspender en todo el pais o en lugar determinado
el gjercicio de los derechos y las garantias que fuesen obstaculo para
hacer frente, rapida y facilmente a la situacion; pero debera hacerlo
por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y sin que
la restriccién o suspensién se contraiga a determinada persona. Si la
restriccion o suspension tuviese lugar halléandose el Congreso reunido,
éste concedera las autorizaciones que estime necesarias para que el
Ejecutivo haga frente a la situacion; pero si se verificase en tiempo de
receso, se convocara de inmediato al Congreso para que las acuerde.”

[..]

En el primer parrafo subsiste la confusion sobre si la Comision Per-
manente puede autorizar la suspensiéon de garantias o debe convocar al
Congreso de la Union para que lo haga, ya que el precepto establece, en
su parte conducente: [...] solamente el Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, [...] y con la aprobacion del Congreso de la Unién o de la Co-
mision Permanente cuando aquel no estuviere reunido”[...] Es decir, que
si el Congreso de la Unién no estuviere reunido, la Comision Permanente'"
podra aprobar la solicitud del Presidente. Sin embargo, al final del parrafo
se dispone: Si la restriccion o suspension [...] se verificase en tiempo de
receso, se convocara de inmediato al Congreso para que las acuerde. [...]

El segundo parrafo del articulo tiene la virtud de establecer que el
instrumento juridico de suspensién de garantias sera un decreto del Poder
Legislativo, asi como enunciar de manera limitativa cuales derechos no se
pueden suspender, mismos que son: (i) a la no discriminacion; (ii) al reco-
nocimiento de la personalidad juridica; (iii) a la vida; (iv) a la integridad per-
sonal o fisica (que abarca el derecho a la salud); (v) a la proteccion de la

" Recordaremos al lector que, conforme al articulo 78 Constitucional, la Comision Permanente
es un organo legislativo compuesto por 19 diputados y 18 senadores y entra en funciones en los
periodos de receso, que conforme a los articulos 65 y 66 comprenden del 1° de enero al 31 del mismo
mes; del 1° de mayo al 31 de agosto y del 16 de diciembre al 31 de diciembre, salvo que en ese
afo, entre en funciones un nuevo Presidente electo, caso en el cual el periodo ordinario de sesiones
abarcara del 1° de septiembre al 31 de diciembre, con la finalidad de aprobar el Presupuesto de
Egresos y la Ley de Ingresos de la Federacion propuestos por el gobierno entrante.
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familia; (vi) al nombre; (vii) a la nacionalidad; (viii) los derechos de la nifiez;
(ix) los derechos politicos; (x) las libertades de pensamiento, conciencia y
de profesar creencias religiosas (libertad de cultos); (xi) el principio de le-
galidad; (xii) principio de retroactividad; (xiii) prohibicion de la pena de
muerte; (xiv) prohibicion de la esclavitud y la servidumbre; (xv) prohibicion
de la desaparicion forzada, y (xvi) prohibicion de la tortura (que es una
extension al derecho a la integridad fisica).

Con base en el principio de que lo accesorio sigue la suerte de lo prin-
cipal, tampoco se pueden suspender las “garantias judiciales indispensa-
bles” o derechos adjetivos para la proteccion de tales derechos humanos
sustantivos, es decir, la garantia de audiencia.

En los decretos que se expidan, no podra restringirse ni suspenderse
el gjercicio de los derechos a la no discriminacioén, al reconocimiento
de la personalidad juridica, a la vida, a la integridad personal, a la pro-
teccion a la familia, al nombre, a la nacionalidad; los derechos de la
nifiez; los derechos politicos; las libertades de pensamiento, concien-
cia y de profesar creencia religiosa alguna; el principio de legalidad y
retroactividad; la prohibicion de la pena de muerte; la prohibicion de la
esclavitud y la servidumbre; la prohibicién de la desaparicién forzada y
la tortura; ni las garantias judiciales indispensables para la proteccion
de tales derechos. [...]

Vale la pena mencionar que los siguientes derechos, por haber sido
excluidos por el Constituyente Permanente, son suspendibles: (i) derecho
a la propiedad; (ii) educacioén; (iii) libertad de trabajo, contractual y para
contratar,'? asi como para dedicarse a actividades licitas, salvo por lo que
se refiere a la remuneracion y jornadas razonables;' (iv) transparencia y
rendicion de cuentas del sector publico; (v) libertad de expresién; (vi) dere-
cho de peticion; (vii) libertad de asociacion; (viii) libertad ambulatoria o de
transito; (ix) inviolabilidad del domicilio; (x) libertad de elegir y cambiar de
domicilio; (xi) derecho a la privacidad e inviolabilidad de las comunicacio-

2 El maestro Ramon Sanchez Medal distingue entre libertad contractual y libertad para
contratar. La primera consiste en la facultad de las partes derivada del principio de la autonomia de
la voluntad de decidir todos los términos y condiciones que deseen acordar en un contrato, salvo
aquellas cuestiones prohibidas de manera expresa por la ley, y la segunda en el derecho de celebrar
0 no un contrato y elegir a la persona o personas con quienes se desea contratar. Cfr. SANCHEZ MEDAL,
Ramon, “De los Contratos Civiles”, Editorial Porrua, Vigésima Primera Edicion, México, 2005, p. 5.

3 En atencion a la subsistencia de la prohibicion de la esclavitud y servidumbre.
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nes; (xii) a la competencia y libre concurrencia; (xiii) derecho al voto activo
y pasivo;'* (xiv) federalismo y municipio libre'® y (xv) division de poderes.'®

La restriccion o suspension del ejercicio de los derechos y garantias
debe estar fundada y motivada en los términos establecidos por esta
Constitucion y ser proporcional al peligro a que se hace frente, obser-
vando en todo momento los principios de legalidad, racionalidad, pro-
clamacién, publicidad y no discriminacion [...]

Esto supone que el Decreto de suspension debe estar fundado y mo-
tivado, de manera tal que explique el alcance de la suspensién en funcion
de cada derecho humano y las razones que justifiquen suspender esos
derechos a determinadas personas, con base y en proporcién al peligro al
que se haga frente. Se deben observar los siguientes principios:

» Legalidad: La suspensién debe estar fundada en preceptos lega-
les aplicables y vigentes en ese momento. La ejecucion del decre-
to se encomendara a las autoridades competentes, de acuerdo
con la ley de la materia. Se debera atender a los preceptos de la
ley secundaria para explicar el alcance de la limitacion.

* Racionalidad: Las medidas de suspension deben ser proporcio-
nales e idéneas para alcanzar los fines de solucionar “los casos
de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto”.'” En

4 En el caso de que concluya un sexenio, no exista Presidente electo y subsista el decreto
de suspension de derechos, el Congreso de la Unién (que para el 1° de diciembre, fecha de toma de
posesion se encuentra en periodo ordinario de sesiones), o la Comisién Permanente, en su defecto,
debera designar al Presidente Provisional conforme a lo previsto por los articulos 84 y 85 Constitucionales.

5 En este sentido, Enrique Sanchez Bringas es muy claro al afirmar que Unicamente el
Presidente de la Republica, mas no los gobiernos ni legislaturas locales, pueden suspender derechos
constitucionales, considerando que el primer parrafo del articulo 29 Constitucional utiliza las palabras
de: “solamente el Presidente de la Republica”, por lo tanto, se trata de una facultad reservada al
Ejecutivo Federal. Cfr. SANCHEZ BRINGAS, Enrique, “Derecho Constitucional”, Porrua, 9a. ed., México,
2004. En este orden de ideas, las autoridades de las entidades federativas y de los municipios deberan
auxiliar al Presidente de la Republica, a pesar de que conforme al pacto federal e institucion del
municipio libre, en tiempos de paz, tengan libertad de decidir si cooperan con él o no.

6 Es decir, el Presidente adquiere el derecho temporal tanto de legislar como de ejecutar las
leyes. Incluso consideramos que esta facultad afecta a los 6érganos constitucionales auténomos como
el Instituto Federal Electoral y el Banco de México, pero no a la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, que, a nuestro juicio, podra continuar operando con independencia del Ejecutivo. El Poder
Judicial subsiste con la finalidad de proteger los derechos que no se pueden suspender, asi como de
proteger a los gobernados de los abusos con respecto a los derechos que se hayan suspendido, segin
explicaremos posteriormente.

7 Cuando se proclaman emergencias terroristas, los recortes de las libertades se justifican a
menudo en términos que afirman que “la vida de la nacién” esta en peligro. Cuando los lideres politicos
declaran una “guerra contra el terror” dan a entender que el terrorismo representa una amenaza
equivalente a la guerra. Sin embargo, hay una diferencia enorme entre la amenaza que representa un
ataque armado por parte de otro Estado y un incidente terrorista.” Cfr. IGNATIEFF, Michael [Trad. Maria
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este sentido, el Decreto tiene un plazo de vigencia para resolver
el problema. Mismo que es autorizado en cada caso concreto
por el Poder Legislativo, sin que la Constitucidon prevea un plazo
maximo.

*  Proclamacién: El constituyente permanente no explica a qué se
refiere con este principio,'® por lo que correspondera al Congreso
de la Unién explicar el contenido y alcance de este precepto en
cuanto expida la ley reglamentaria correspondiente. Sin embar-
go, el investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de
la Universidad Nacional Autonoma de México, Pedro Salazar,®
considera que este principio consiste en la obligacion del Estado
de explicar de manera detallada el alcance material y territorial
del decreto de suspensién de garantias, con la finalidad de evitar
estados de emergencia de facto.

* Publicidad: El Decreto debe publicarse lo mas pronto posible en
el Diario Oficial de la Federacién y permanecer accesible, incluso
por medios electrénicos para todos los gobernados.

* No discriminacion: La suspension de derechos debe ser general,
aunque se sustraiga algun lugar determinado. Asimismo, los de-
rechos que se suspendan deben surtir los mismos efectos entre
todos sus destinatarios, sin distincion injustificada. Es decir, se
debe tratar igual a iguales y desigual a desiguales.

Clausulas de Finalizaciéon: El estado de emergencia, como bien se-
fiala Michael Ignatieff,?® es una situacién anémala y una excepcion al Esta-
do Constitucional de Derecho, que debe terminarse una vez resuelta, para
que las cosas regresen al estado en las que se encontraban.

Esto es asi, ya que el estado de emergencia no puede ser ni el pre-
texto ni la causa del surgimiento de una dictadura de caracter permanente

José Delgado], “El Mal Menor. Etica Politica en una era de terror.”, Editorial Taurus, México, 2005, Cfr.
p. 81.

'8 Los dos dictamenes de las Camaras de Senadores y de Diputados del Congreso de la Union
son omisos en cuanto al significado de este principio. Cfr. La “Minuta de la Camara de Senadores con
proyecto de decreto, por el que se modifica la denominacién del Capitulo | del Titulo Primero, y se
reforman diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” disponible
en la pagina de Internet oficial de la Camara de Diputados: http:/gaceta.diputados.gob.mx/. Fecha de
consulta: 13 de junio de 2012.

19 SALAZAR, Pedro, “Del Estado de Excepcion a la Suspension Constitucionalizada. Reflexiones
sobre la reforma al articulo 29 de la Constitucion Mexicana”, p. 277, Cfr. Biblioteca Juridica Virtual del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México, disponible en
www.juridicas.unam.mx. Fecha de consulta: 18 de junio de 2012.

20 |gNATIEFF, Michael, [Trad. Maria José Delgado], “El Mal Menor. Etica Politica en una Era del
Terror.”, Op. Cit. Cfr. pp. 81 a 114.
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que sustituya al régimen constitucional. Es por eso que las limitaciones
temporales a ciertos derechos y actividad institucional del Estado, deben
encontrarse plenamente justificadas, de tal manera que cuando se resuel-
van los problemas que dieron origen al estado de emergencia, la Consti-
tucién y las leyes recuperen su vigencia. En consecuencia, los Decretos
correspondientes deben terminar de dos maneras principales:

a) Cumplimiento de sus condiciones: La terminacién de la emergen-
cia es una condicién resolutoria, que al verificarse extingue auto-
maticamente el decreto. Por ejemplo: si existe una invasién militar
y el invasor es vencido y/o expulsado del pais, automaticamente
el Decreto se torna ineficaz, aunque no haya vencido su plazo. Sin
embargo, pueden derivarse dos posibilidades:

* El Ejecutivo resuelva la situacién de emergencia y reconozca
la extincion del Decreto.

* El Poder Legislativo sea el érgano encargado de privar de
efectos juridicos al Decreto, a pesar de la voluntad o disposi-
cion en contrario del Presidente de la Republica.

b) Vencimiento del plazo: El plazo del Decreto es extintivo. Supone
una estimacion ex ante de lo que el Ejecutivo Federal tardaria en
solucionar el problema que da origen al estado de emergencia,
mediante el uso de los medios con los que cuenta, que son los
recursos presupuestarios; Administracion Publica Federal, inclu-
yendo al Ejército, Fuerza Aérea, Marina y Policia Federal y local.

Cuando se ponga fin a la restriccion o suspension del ejercicio de los
derechos y garantias, bien sea por cumplirse el plazo o porque asi
lo decrete el Congreso, todas las medidas legales y administrativas
adoptadas durante su vigencia quedaran sin efecto de forma inmedia-
ta. El Ejecutivo no podra hacer observaciones al decreto mediante el
cual el Congreso revoque la restriccion o suspension.

Una de las consecuencias de la terminacién del estado de emergen-
cia consiste en que el Ejecutivo Federal no podra hacer observaciones al
decreto mediante el que se revoquen las medidas suspensivas o restricti-
vas. El riesgo de que el Ejecutivo no pueda hacer observaciones, consiste
en que el Poder Legislativo puede abusar de su poder. Sin embargo, se
trata de un nuevo mecanismo de equilibrio de fuerzas y de asuncion de
responsabilidades.

De esta manera, el control legislativo puede evitar el surgimiento de
una dictadura. Recordemos que el Poder Legislativo es encabezado
por un grupo numeroso de personas, mientras que el Ejecutivo recae en
un solo individuo conforme a lo dispuesto por el articulo 80 Constitucio-
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nal. Sin embargo, si ese control legislativo se ejerce con irresponsabilidad,
puede generarse también anarquia. Es por eso que también interviene el
Poder Judicial.

Revision Jurisdiccional: El Ejecutivo Federal es el encargado de
expedir los decretos con la autorizacion del Poder Legislativo. Una vez ex-
pedidos, deben ser revisados necesaria e inmediatamente por el maximo
6rgano jurisdiccional del pais: La Suprema Corte de Justicia, que debera
pronunciarse sobre su constitucionalidad y validez. Es incluso posible, que
la Corte declare la inconstitucionalidad parcial de un decreto o que modi-
fique sus efectos.

Los decretos expedidos por el Ejecutivo durante la restriccion o sus-
pension, seran revisados de oficio e inmediatamente por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, la que debera pronunciarse con la mayor
prontitud sobre su constitucionalidad y validez.

Una cuestioén interesante que puede surgir es qué pasaria si el Poder
Legislativo revoca el Decreto del Ejecutivo y este ultimo considera que
dicha revocacion fue hecha en un momento inoportuno. El cuarto parrafo
del articulo 29 Constitucional establece que el Poder Ejecutivo “no podra
hacer observaciones al decreto mediante el cual el Congreso revoque
la restricciéon o suspension”. Si no puede hacer observaciones ni mucho
menos desacatar la revocacion, ¢podra impugnarla a través de una con-
troversia constitucional? Consideramos que si, en términos de lo dispues-
to por el articulo 105, fraccién |, inciso c), de la misma Constitucion.

Pudiera argumentarse en contrario que si el Ejecutivo Federal no
puede hacer observaciones a la revocacion, por mayoria de razén tampo-
co podria impugnarlo. Sin embargo, la revision jurisdiccional seria incom-
pleta si se limitara solamente a la validez y constitucionalidad del inicio de
la vigencia del decreto y no a la constitucionalidad de su terminacion.

IV. El fortalecimiento de las treinta
y tres comisiones de derechos humanos

La reforma constitucional también incremento las atribuciones de las trein-
ta y tres comisiones nacionales de los derechos humanos. A continuacion
explicaremos en qué consisten esos nuevos atributos:

Facultad de investigacion: El segundo parrafo del articulo 97
Constitucional establecia una facultad formalmente jurisdiccional y mate-
rialmente administrativa para la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
consistente en nombrar uno o mas ministros o a algun Juez de Distrito o
Magistrado de investigar hechos que pudieran constituir violaciones gra-
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ves a los derechos humanos y garantias, ya fuera de oficio o a solicitud del
Ejecutivo Federal o de alguna de las Camaras del Congreso de la Unién o
gobernador de algun Estado.

Las comisiones de derechos humanos, dentro del ambito de su com-
petencia podian también investigar violaciones tanto graves como no gra-
ves a los derechos humanos y garantias individuales, salvo en asuntos
laborales, electorales y jurisdiccionales. De la misma manera, ya podian
actuar oficiosamente o mediante la queja de cualquier persona.

Por lo tanto, existia una duplicidad de funciones, ya que tanto el
Poder Judicial de la Federacion como las comisiones de derechos hu-
manos podian investigar las mismas violaciones. Las consecuencias de
los resultados de esas investigaciones eran las mismas: meras recomen-
daciones. Es decir, ya fuera que investigara el Poder Judicial de la Fede-
racion o cualquier comision de derechos humanos, el resultado consistia
en sugerir a las autoridades competentes que actuaran en consecuencia.
Estas recomendaciones ni siquiera constituian, en si mismas, denuncias
o querellas para que las procuradurias de justicia investigaran y ejercieran
la accioén penal.

El efecto de estas investigaciones quedaba en los terrenos politicos y
mediaticos, no en el jurisdiccional. El Poder Judicial de la Federacion y las
comisiones de derechos humanos podian incluso reunir pruebas suficien-
tes que justificaran plenamente la imposicién de sanciones a servidores
publicos, y aun asi, las procuradurias podian permanecer inactivas.

El ultimo parrafo del articulo 102, apartado B, Constitucional actual-
mente establece que la Comision Nacional de los Derechos Humanos
podra investigar hechos que constituyan violaciones graves de dere-
chos humanos, ya sea de oficio o a solicitud del Ejecutivo Federal, cual-
quier Camara del Congreso de la Unidn, gobernador de algun Estado, Jefe
de Gobierno del Distrito Federal o cualquier legislatura local.

Con motivo de la reforma, la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos tendra un fundamento constitucional para exigir a las autoridades
involucradas en las presuntas violaciones que cooperen en la investiga-
cion, tal y como ocurria con el Poder Judicial de la Federacion.

En cambio, las comisiones de derechos humanos de las entidades
federativas, pueden investigar, aunque no en ejercicio de esta facultad,
por lo que se seguiran enfrentando a los mismos obstaculos que tienen
los particulares para investigar por si mismos, violaciones a sus derechos
humanos. En otras palabras, deberan interponer recursos y medios de im-
pugnacién para obligar a las autoridades a que cooperen y proporcionen
datos para la investigacion.
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Recomendaciones: Las comisiones de derechos humanos, desde
hace varios afnos podian formular recomendaciones publicas no vincula-
torias, asi como denuncias y quejas ante las autoridades por violaciones
a los derechos humanos. Incluso podian dar seguimiento a las denuncias
y quejas, mediante la interposicion de recursos, juicios de amparo, etc. en
representacion y por cuenta de los reclamantes.

Con la reforma, esta facultad de formular recomendaciones se forta-
lece, ya que ahora, las autoridades destinatarias de las recomendaciones
qgue no las acepten o cumplan, deberan fundar, motivar y hacer publica su
negativa. Asimismo, la Camara de Senadores, o la Comisién Permanente,
asi como las legislaturas de las entidades federativas podran llamar a los
destinatarios de esas recomendaciones para que les expliquen las razo-
nes de su negativa.

Esto supone la facultad de las autoridades destinatarias de las re-
comendaciones de defenderse publicamente. La comparecencia ante los
organos legislativos es un efecto politico y mediatico, que contribuira a que
los servidores publicos responsables de presuntas violaciones tengan un
nuevo incentivo de caracter politico para respetar los derechos humanos.

Competencia en asuntos laborales: Ahora los organismos protec-
tores de los derechos humanos seran competentes también en la materia
laboral. Lo anterior significa que van a poder investigar violaciones a los
derechos humanos cometidas por las autoridades del trabajo.

Sin perjuicio de lo anterior, surgen dos dudas sobre el alcance de la
competencia de los organismos protectores de los derechos humanos.
La primera versa sobre si pueden emitir recomendaciones a los juzga-
dores de las juntas de conciliacién y arbitraje, ya que estos 6rganos son
formalmente administrativos, pero materialmente jurisdiccionales.

Si bien es cierto que se removio la prohibicién para que estos organis-
mos conocieran de asuntos laborales, subsiste la incompetencia en asun-
tos “electorales y jurisdiccionales”. El Constituyente permanente no utilizé
el adjetivo “judiciales” sino ‘jurisdiccionales”, lo que abarca a todo el Poder
Judicial como a los tribunales administrativos, incluyendo a las juntas de
conciliacion y arbitraje.

Por lo anterior, podemos concluir que estos organismos no podrian
cuestionar si un laudo de las juntas lesiona los derechos humanos de los
gobernados, ya que tal decisiéon depende del Poder Judicial de la Federa-
cion, a través del juicio de amparo, pero si podria emitir recomendaciones
sobre resoluciones de la Secretaria del Trabajo y Previsiéon Social, por
ejemplo.

46 FAcuLTAD DE DERECHO



LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS...

La segunda duda se presenta con respecto a las lesiones de dere-
chos humanos cometidas por secretarios generales o demas funcionarios
de los sindicatos formados por servidores publicos.

Generalmente, los secretarios generales de estos sindicatos del go-
bierno juegan un doble papel: de trabajadores en el sector publico y de
dirigentes en sindicatos de servidores publicos. En este segundo ambito,
ha sucedido que abusan de su poder, y aunque no sean autoridades para
efectos del juicio de amparo, pueden abusar de los derechos de los traba-
jadores, que son considerados derechos humanos.

Ante esta situacion, los trabajadores deben recurrir a la intervencion
de las autoridades laborales, principalmente las juntas de conciliacion y
arbitraje o los tribunales de conciliacion y arbitraje del sector publico; sin
embargo, el asunto se volveria jurisdiccional, lo que resulta en la incompe-
tencia de las comisiones de derechos humanos.

Designacion del titular de las comisiones de derechos humanos
y miembros del Consejo Consultivo: Antes de la Reforma Constitucio-
nal, el titular de la Presidencia de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos y los diez integrantes de su Consejo Consultivo eran elegidos
por el voto de dos terceras partes de los senadores presentes o de dos ter-
cios de los miembros presentes de la Comision Permanente, a propuesta
del Senado de la Republica.?’

Los miembros del Consejo Consultivo se renovaban cada a ano, en
funcién a su antigtiedad, y el Presidente de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, cada cinco; aunque todos ellos podian ser reelegidos
para un segundo periodo de la misma duracion.

La eleccion de estos funcionarios era democratica pero semidirecta,
ya que los ciudadanos eligen a los senadores, pero la Camara de Senado-
res es la que elabora la propuesta de Presidente de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos y de miembros de la Comisién Consultiva.

Con la reforma constitucional se modifica la manera de designar a
estos funcionarios, ya que se vuelve mas directa, con lo que se le da mayor
intervencion a la ciudadania. A partir de la entrada en vigor de esta porcién
normativa, se deberan establecer procedimientos de consulta publica que

21 De acuerdo con el articulo 63 Constitucional, para que cualquiera de las Camaras pueda
sesionar, se requiere de la asistencia de por lo menos la mitad de sus miembros. Esto es: de 64
senadores y de 250 diputados. En este sentido, la Comisién Permanente requerirda de minimo la
asistencia de 19 de sus integrantes. Por lo tanto, en caso de que asistan la mitad de los legisladores,
se necesita del voto favorable de por lo menos de 43 senadores y de 13 miembros de la Comision
Permanente.
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sean transparentes. En esas consultas, se propondran candidatos a la ciu-
dadania, para que ésta a su vez determine cual es el que mas conviene.

La ley secundaria determinara el peso de la decision de la ciudadania
en las consultas publicas para efectos de que la Camara de Senadores o
la Comision Permanente elijan al Presidente y a los miembros del Consejo
Consultivo.

Asimismo, la eleccion mediante consulta publica de los titulares de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos ahora se extiende a todas
las entidades federativas, mismas que antes de esta reforma, podian esta-
blecer en sus constituciones, estatuto de gobierno y leyes correspondien-
tes la manera de designar a los titulares de estos organismos.

Autonomia constitucional de las comisiones locales de derechos
humanos: Desde la década de los noventa, la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos se convirtié en un érgano constitucional auténomo, en
una excepcion al principio de division de poderes. Esto implicé que este
ente publico, que surgié como un 6rgano administrativo desconcentrado
de la Secretaria de Gobernacién y que posteriormente se convirtiera en
un organismo descentralizado, ya con personalidad juridica propia distinta
a la del Estado, en 1990 se independizara de manera definitiva del Poder
Ejecutivo Federal.

Este cambio surgié debido al conflicto de intereses que existia entre
el Ejecutivo y una comision de derechos humanos subordinada a él, pues
las recomendaciones formuladas eran meras criticas de un 6rgano del
Ejecutivo a otros del mismo poder: sugerencias que recordaban a otros
érganos que debian respetar los derechos humanos de las personas.

Ante esta situacion, el Ejecutivo Federal, por razones de convenien-
cia politica, podia incluso instruir a la Comision Nacional de Derechos Hu-
manos a que omitiera sus recomendaciones. Con motivo de la autonomia
constitucional, el organismo protector de los derechos humanos a nivel
Federal, pudo formular recomendaciones de manera libre a las demas
autoridades del Estado, asi como investigar y proteger derechos de las
personas sin tener que acatar instrucciones en contrario por parte del Pre-
sidente de la Republica.

Sin embargo, a pesar de la autonomia constitucional de la Comision a
Nivel Federal, el Constituyente Permanente olvidé otorgar el mismo grado
de autonomia a la Comisién de los Derechos Humanos del Distrito Fede-
ral.?? Los estados de la republica, en su condiciéon de soberanos otorgaron,
en algunos casos autonomia constitucional a las comisiones de derechos

22 Aunque el estatuto de gobierno del Distrito Federal reconozca cierto grado de autonomia a la
Comisién de los Derechos Humanos del Distrito Federal, tal autonomia no era constitucional, ya que
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humanos, pero en otros casos dejaron a estos organismos dentro del am-
bito del Poder Ejecutivo local, debido a que el articulo 116 de la Constitu-
cion Federal no previo la autonomia de estas comisiones.

Con motivo de la reforma constitucional, ahora las treinta y dos comi-
siones de derechos humanos locales deberan gozar de autonomia cons-
titucional, asi como de atribuciones semejantes a las de la Comisiéon Na-
cional.

V. El juicio de amparo y su nueva relacion con los
derechos humanos

El Juicio de Amparo es un mecanismo de control constitucional y un medio
de impugnacién en contra de actos de autoridad?® susceptibles de contra-
venir los “derechos humanos y las garantias otorgadas para su proteccion”
por la Constitucion. Anteriormente el amparo servia para la protecciéon de
“garantias individuales”, concepto mas restringido, debido a la falta de la
nocion de “bloque de constitucionalidad”.

Consideramos que la reforma en materia de juicio de amparo traera
algunas ventajas, pero también desventajas, mismas que explicaremos a
continuacion:

Administraciéon del Poder Judicial de la Federacion:

Se reformaron los parrafos séptimo y octavo del articulo 94 constitu-
cional para facultar a la Suprema Corte de Justicia para que establezca
Plenos en cada Circuito, conforme al numero y especializacion de los Tri-
bunales Colegiados.

Asimismo, mediante acuerdos generales establecera Plenos de Cir-
cuito, atendiendo al nimero y especializacién de los Tribunales Cole-
giados que pertenezcan a cada Circuito. Las leyes determinarén su
integracion y funcionamiento.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia estara facultado para expedir
acuerdos generales, a fin de lograr una adecuada distribucién entre
las Salas de los asuntos que competa conocer a la Corte, asi como
remitir a los Tribunales Colegiados de Circuito, para mayor prontitud en

no se encontraba prevista expresamente en la Carta Magna sino sélo en el estatuto de gobierno, que
no es una constitucion.

23 No abundaremos sobre la discusidon consistente en si el amparo es un juicio o un recurso,
pues consideramos que excede la materia del presente trabajo. Sin embargo, recomendamos al lector
la consulta de: SERRANO ROBLES, Arturo, “El Juicio de Amparo en General y las Particularidades del
Amparo Administrativo”, en Suprema Corte de Justicia de la Nacion, “Manual del Juicio de Amparo”,
Editorial Themis, Segunda Edicion, Cfr. p. 11 a 15.
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el despacho de los asuntos, aquéllos en los que hubiera establecido
jurisprudencia o los que, conforme a los referidos acuerdos, la propia
Corte determine para una mejor imparticion de justicia. Dichos acuer-
dos surtiran efectos después de publicados.

Esta parte de la Reforma tiene por objeto la creacion de los Plenos
de Circuito, con la finalidad de que esos nuevos 6rganos controlen los cri-
terios de los Tribunales Colegiados de su mismo circuito y de esa manera
se eviten sentencias contradictorias dentro de un mismo circuito.?* En la
Minuta con proyecto de Decreto de reforma y adiciones a la Ley Organica
del Poder Judicial de la Federacion, publicada el 18 de octubre de 2011,%°
se detalla la manera en que probablemente quedaran regulados los Ple-
nos de Circuito, en caso de que dicha minuta sea aprobada.

Resolucion preferente de Juicios de Amparo, Acciones de Inconstituciona-
lidad y Controversias Constitucionales:

El noveno parrafo del articulo 94 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) fue reformado para que algunos juicios de
amparo, acciones de inconstitucionalidad y controversias constitucionales
sean resueltos con preferencia a otras controversias de la misma naturale-
za, a solicitud justificada del presidente de cualquiera de las Camaras del
Congreso de la Unién, o del Consejero Juridico del Ejecutivo Federal, en
atencion al interés social o al orden publico.

Los juicios de amparo, las controversias constitucionales y las acciones
de inconstitucionalidad se substanciaran y resolveran de manera priori-
taria cuando alguna de las Camaras del Congreso, a través de su pre-
sidente, o el Ejecutivo Federal, por conducto del consejero juridico del

2 Cfr. Pagina 6 del Dictamen de la Comision de Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados a la Minuta con Proyecto de Decreto por el que se adicionan, reforman y derogan diversas
disposiciones de los articulos 94, 100, 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de amparo, publicado en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados
3156 — IX, Afo XIV, de fecha 7 de diciembre de 2010. Disponible en la pagina de Internet oficial de
la Camara de Diputados: http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/dic/20101207-I1X.pdf. Fecha
de consulta: 14 de junio de 2012.

25 Cfr. Paginas 136 a 147 de la Minuta con Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley de
Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacion, de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y de la Ley Organica
de la Procuraduria General de la Republica, publicada en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de
Diputados 3371 — VII, Afio XIV, de fecha 18 de octubre de 2011. Disponible en la pagina de Internet

oficial de la Camara de Diputados: http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/0ct/20111018-VII.
pdf. Fecha de consulta: 14 de junio de 2012.
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gobierno, justifique la urgencia atendiendo al interés social o al orden
publico, en los términos de lo dispuesto por las leyes reglamentarias.

Nuevas facultades de los Tribunales de la Federacion:

Se reformd la fraccion 1l del articulo 104 de la CPEUM, para facultar a los
Tribunales Colegiados de Circuito, segun lo disponga la ley secundaria
que se reforme para tal efecto,?® para conocer de los recursos de revision que
se interpongan contra las sentencias definitivas del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa y Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal. Dichos recursos se sustanciaran conforme a las reglas
previstas en la Ley de Amparo para el recurso de revision en el amparo
indirecto o biinstancial.

Articulo 104. Los Tribunales de la Federacion conoceran: |[...]

lll. De los recursos de revision que se interpongan contra las resolu-
ciones definitivas de los tribunales de lo contencioso-administrativo a
que se refieren la fraccion XXIX-H del articulo 73 y fraccién 1V, inciso
e) del articulo 122 de esta Constitucion, sélo en los casos que senialen
las leyes. Las revisiones, de las cuales conoceran los Tribunales Cole-
giados de Circuito, se sujetaran a los tramites que la ley reglamentaria
de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la revisiéon en
amparo indirecto, y en contra de las resoluciones que en ellas dicten los
Tribunales Colegiados de Circuito no procedera juicio o recurso alguno;

Esta reforma se traduce en un mayor control jurisdiccional de la Ad-
ministracién Publica y en una pérdida parcial de independencia de los tri-
bunales de lo contencioso administrativo con respecto al Poder Judicial.
Los tribunales contenciosos administrativos, en principio y debido a que
el Consejo de Estado Francés del siglo XIX es su principal antecedente
histérico, no dependen del Poder Judicial. Sin embargo, con motivo de la
reforma, se incrementara el control del Poder Judicial sobre ellos. Debido
a la omisién del legislador, los tribunales contenciosos administrativos de
los Estados, conforme a lo dispuesto por los articulos 116 y 124 Constitu-
cionales no sufriran afectacion con esta reforma.

Interés legitimo, individual y colectivo:

Actualmente, para que proceda el juicio de amparo se requiere que el que-
joso pruebe la afectacion de un interés juridico e individual que trascienda
a la afectacion de sus derechos humanos establecidos en el bloque de

%6 La Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.
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constitucionalidad.?” Mediante la Reforma al articulo 107, fraccion |, y con
base en la nueva ley de amparo que al efecto se expida, se podran ale-
gar afectaciones a intereses legitimos, ya sean individuales o colectivos.
Los intereses legitimos derivan de la posicion especial de los quejosos
frente al orden juridico, lo que, en principio supone la introduccion de un
sesgo mas garantista en el juicio de amparo, pues la posicion especial de
los quejosos frente al orden juridico con respecto a los derechos huma-
nos previstos en el bloque de constitucionalidad aplicable, seguramente
se interpretara de manera mas amplia que el mero interés juridico ante la
probable afectacién a una “garantia individual” contenida expresamente
en la Constitucion.

Sin embargo, existe un segundo parrafo de la fraccién | aludida que
limita la procedencia del interés legitimo, individual y/o colectivo a las reso-
luciones provenientes del Poder Ejecutivo, tribunales militares y agrarios.
Por lo tanto, en las resoluciones de los demas érganos jurisdiccionales,
incluyendo a los tribunales administrativos y del trabajo, el quejoso debera
probar necesariamente ser titular de un derecho subjetivo que lo afecte de
manera personal y directa.

“Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes:

1. El juicio de amparo se seguira siempre a instancia de parte agravia-
da, teniendo tal caracter quien aduce ser titular de un derecho o de un
interés legitimo individual o colectivo, siempre que alegue que el acto
reclamado viola los derechos reconocidos por esta Constitucion y con
ello se afecte su esfera juridica, ya sea de manera directa o en virtud
de su especial situacion frente al orden juridico.

Tratandose de actos o resoluciones provenientes de tribunales judicia-
les, administrativos o del trabajo, el quejoso debera aducir ser titular de
un derecho subjetivo que se afecte de manera personal y directa; [...]

El proyecto de Ley de Amparo que se discute en el Congreso de la
Unién desde la segunda mitad de 201128 no define el concepto de interés

27 Antes de la publicacion de la reforma, la afectacion debia ser lesiva necesariamente de
“garantias individuales” establecidas en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

28 Cfr. Minuta con Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley de Amparo, Reglamentaria
de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; se reforman
y adicionan diversas disposiciones de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, de la Ley
Reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos y de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Re-
publica, publicada en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados 3371-VII, Afio XIV, de fecha
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legitimo, individual o colectivo; sin embargo, lo distingue del interés sim-
ple, mismo que nunca podra invocarse. La Minuta también sefala que en
ningun caso las autoridades publicas podran alegar un interés legitimo y
que el amparo podra interponerse incluso en contra de los particulares
“cuando realicen actos equivalentes a los de la autoridad”, que afecten
derechos legitimos individuales o colectivos, siempre y cuando sus funcio-
nes estén determinadas por una norma general. Consideramos que esta
disposicion del articulo 5° de la Minuta de Ley de Amparo pudiera resultar
excesivo, ya que automaticamente podria tornar en inoperantes los me-
dios de impugnacion ordinarios, tales como juicios o sanciones administra-
tivas, que pueden interponerse para defenderse de actos de particulares,
mismos medios que deben agotarse, precisamente ante las autoridades
publicas, para recurrir al juicio de amparo. Ejemplos de actos de particula-
res, sin perjuicio de la interpretacion jurisdiccional, podrian ser actividades
de concesionarios de servicios publicos o de bienes del dominio publico;
ordenes procesales y laudos emitidos por arbitros, entre otros.

Inconstitucionalidad de una norma general no tributaria o fiscal:

Cuando se resuelva un recurso de revisiéon (en el amparo indirecto) en el
sentido de declarar inconstitucional una norma general, de caracter no fis-
cal, por segunda ocasion consecutiva, la Suprema Corte de Justicia de la
Federacion debera informarlo a la autoridad emisora que corresponda (Por
ejemplo: Congreso de la Union, Ejecutivo Federal o Banco de México). La
autoridad emisora podra, discrecionalmente, actuar en consecuencia.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

Il. Las sentencias que se pronuncien en los juicios de amparo sélo
se ocuparan de los quejosos que lo hubieren solicitado, limitandose a
ampararlos y protegerlos, si procediere, en el caso especial sobre el
que verse la demanda.

Cuando en los juicios de amparo indirecto en revision se resuelva la
inconstitucionalidad de una norma general por segunda ocasion con-
secutiva, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion lo informara a la
autoridad emisora correspondiente |...]

18 de octubre de 2011, disponible en la pagina de Internet oficial de la Camara de Diputados: http://ga-
ceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/oct/20111018-VIl.pdf Fecha de consulta: 14 de junio de 2012.
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Si la misma Suprema Corte o los Tribunales Colegiados de Circuito
establecen jurisprudencia por reiteracion de criterios,?® en la cual determi-
nen la inconstitucionalidad de una norma general, de caracter no fiscal,
la Suprema Corte lo notificara a la autoridad emisora. Si transcurren 90
dias naturales sin que la autoridad emisora supere el problema de incons-
titucionalidad, la Suprema Corte de Justicia emitira, con la aprobacion de
ocho votos, una declaratoria general de inconstitucionalidad, cuyos alcan-
ces y condiciones deberan determinarse, conforme a lo dispuesto por la
Ley de Amparo, que debera ser reformada, para tal efecto.

[...] “Cuando los érganos del Poder Judicial de la Federacion establez-
can jurisprudencia por reiteracion en la cual se determine la inconsti-
tucionalidad de una norma general, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién lo notificara a la autoridad emisora. Transcurrido el plazo de 90
dias naturales sin que se supere el problema de inconstitucionalidad,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion emitira, siempre que fuere
aprobada por una mayoria de cuando menos ocho votos, la declarato-
ria general de inconstitucionalidad, en la cual se fijaran sus alcances y
condiciones en los términos de la ley reglamentaria.

Lo dispuesto en los dos parrafos anteriores no sera aplicable a normas
generales en materia tributaria [...]

Consideramos que esta porcion normativa constituye el principal des-
acierto del Constituyente permanente en materia de juicio de amparo, toda
vez que con dicha modificacién desaparece la jurisprudencia fiscal. ;Por
qué en materia fiscal y no en otra materia? Ciertamente la Reforma intro-
dujo este rasgo discriminatorio al privar de efectos generales a la jurispru-
dencia en materia fiscal y no asi en las demas materias.

De acuerdo con el maestro Ignacio Burgoa,® en el juicio de amparo
existe el principio de relatividad, que consiste en que las sentencias de
amparo soélo se ocuparan de quienes fueron parte del juicio. En un amparo
promovido en contra de actos de autoridad que solo afectan al quejoso,
este principio no entrafia mayor complejidad, pues es equiparable al de
relatividad de la cosa juzgada de la Teoria General del Proceso. Sin em-
bargo, en materia de amparo contra leyes, tratados internacionales y actos
de autoridad de caracter general, surgia la duda de ¢ por qué si una de
estas disposiciones fue declarada inconstitucional a favor de un individuo
va a seguir aplicandose a los demas? La respuesta a este planteamiento
consistio en los efectos generales de la jurisprudencia, consistentes en

2% Se requieren cinco ejecutorias o sentencias definitivas firmes que recaigan a los juicios de
amparo sobre la misma materia. La reforma constitucional no reduce el nimero de tesis aisladas
requeridas para que exista jurisprudencia por reiteracion de criterios.

30 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, “El Juicio de Amparo”, Editorial Porria, Cuadragésima Segunda
Edicion, México, 2008, Cfr. p. 276 a 281.
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que mediante cinco sentencias de amparo firmes que declaren una misma
disposicidén de caracter general inconstitucional, o bien, a raiz de dos sen-
tencias de amparo firmes, pero contradictorias entre si, se podia declarar
inconstitucional a esa disposicién con efectos erga omnes.

Esta situacion hirid las susceptibilidades del legislador®' y del
Ejecutivo, ya que implica una limitaciéon a su facultad para recaudar
contribuciones y destinarlas al gasto publico, aunque ciertamente, una
limitacion basada en lo dispuesto por el articulo 31, fraccion 1V, de la
Constitucion Federal®? y en el respeto al derecho humano a la propie-
dad privada, que consiste también en el derecho de disponer libremen-
te de los ingresos adquiridos de manera licita.®?

¢ A quién beneficia la reforma del amparo en materia fiscal? Al Es-
tado y a los abogados fiscalistas al mismo tiempo, ya que con ella, se
podran expedir y ejecutar mas leyes, reglamentos y disposiciones fiscales
inconstitucionales sin que el Estado tema perder tantos juicios de amparo
que lo condenen a devolver dinero a los contribuyentes fiscales; y a los
abogados fiscalistas, porque, al privar a los gobernados de los beneficios
de la jurisprudencia, para obtener devoluciones tendran que acudir ante
esos abogados. Y a quién perjudica? Pues a los gobernados, debido a
que perdieron terreno en materia de rendicion de cuentas del Estado y de
seguridad juridica en cuanto a su patrimonio e ingresos.

31 Invitamos al lector a que consulte en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados las
iniciativas de reforma al articulo 107 Constitucional y a la Ley de Amparo en materia de jurisprudencia
presentadas en la LX y LXI legislaturas, y revise aquellas que, con motivo a los problemas de
recaudacion de contribuciones fiscales, motivaron la supresion del amparo en materia fiscal.

32 “Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos: [...] IV. Contribuir para los gastos publicos,
asi de la Federacién, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

33 “En efecto, con antelacion hemos observado que la causa y motivo del fracaso de muchos
regimenes de preservacioén del orden constitucional, principalmente de aquellos en los que la tutela
se impartia por el érgano politico, ha sido precisamente la circunstancia de que sus resoluciones o
consideraciones respecto de la inconstitucionalidad de los actos autoritarios, han tenido efectos “erga
omnes”, esto es, contra todos absolutamente, de tal manera que no se referian exclusivamente al
agraviado en particular, si es que existia, sino que implicaban una mera impugnacion o ataque a la
autoridad que desarrollaba la actividad inconstitucional, lo cual, repetimos, significaba una afrenta para
aquélla, cuya sucesion, muchas veces reiterada y constante, originaba el desquiciamiento juridico,
social y politico, por las repetidas fricciones que provocaba entre las entidades publicas. Radicando,
pues, la causa del fracaso, de la decadencia y desaparicion de los sistemas de control constitucional
cuyas resoluciones tenian efectos absolutos, precisamente en el alcance de éstas, es plausible que
los regimenes de preservacion de la Constitucion por érgano jurisdiccional, como nuestro juicio de
amparo, hayan no sélo eliminado dicha eficacia general, sino proclamado como principio caracteristico
de su naturaleza al de la relatividad de la cosa juzgada.” Cfr. BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. Cit. p. 277.
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Preclusion de derechos procesales en el juicio de amparo:

La preclusion consiste en la pérdida de derechos procesales por no haber-
los hecho valer en el momento procesal oportuno y dentro de los términos
judiciales previstos en la ley. La preclusion permite ganar juicios de ampa-
ro por cuestiones meramente formales. Se reformo también la fraccion I
del articulo 107 de la CPEUM, con la finalidad de modificar las reglas de la
preclusion en el amparo directo (o uniinstancial).

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

lll. Cuando se reclamen actos de tribunales judiciales, administrativos
o del trabajo, el amparo solo procedera en los casos siguientes:

a) Contra sentencias definitivas, laudos y resoluciones que pongan fin
al juicio, ya sea que la violacién se cometa en ellos o que, cometida
durante el procedimiento, afecte las defensas del quejoso trascendien-
do al resultado del fallo. En relacion con el amparo al que se refiere
este inciso y la fraccién V de este articulo, el Tribunal Colegiado de Cir-
cuito debera decidir respecto de todas las violaciones procesales que
se hicieron valer y aquéllas que, cuando proceda, advierta en suplencia
de la queja, y fijara los términos precisos en que debera pronunciarse
la nueva resolucion. Si las violaciones procesales no se invocaron en
un primer amparo, ni el Tribunal Colegiado correspondiente las hizo
valer de oficio en los casos en que proceda la suplencia de la queja, no
podran ser materia de concepto de violacién, ni de estudio oficioso en
Juicio de amparo posterior [...]

El amparo directo, por regla general se interpone contra sentencias,
laudos y resoluciones que pongan fin al juicio, por violaciones constitucio-
nales en dichas resoluciones o en actos procesales anteriores, pero que
trascendieron al resultado del fallo. Al respecto, el Tribunal Colegiado de
Circuito debera resolver tanto sobre las violaciones que se hicieron valer
como en aquellas que no se hicieron valer, pero procedié la suplencia de
la queja por parte del tribunal.

En la practica, cuando se resuelve un primer amparo directo, el Tribu-
nal Colegiado obliga a la autoridad demandada a que emita una nueva re-
solucién con las condiciones sefaladas en la propia sentencia de amparo.
La autoridad cumple y emite una nueva resolucion; sin embargo, si el que-
joso no esta de acuerdo con ella, recurre nuevamente al amparo directo,
y en ocasiones alega violaciones que ya habia alegado en el primer juicio
de amparo. Dicha historia, se repite innumerables veces, lo que ocasiona
juicios que duran varios afios antes de que las sentencias se cumplan.
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En caso de que haya mas de un juicio de amparo y en el primero de
ellos no se hayan hecho valer ni suplido las violaciones de derechos del
acto de autoridad impugnado, no podran hacerse valer ante ni suplirse por
parte del Tribunal Colegiado en los juicios de amparo directo subsecuentes.

Finalmente, en el cuarto parrafo del inciso a) de la fraccién Il del ar-
ticulo 107 Constitucional, se establece una excepcion a la preclusién de
derechos, para los casos en que se afecten derechos de menores o inca-
paces, al estado civil, orden o estabilidad de la familia, y juicios de penales
promovidos por el sentenciado.

Al reclamarse la sentencia definitiva, laudo o resolucién que ponga
fin al juicio, deberan hacerse valer las violaciones a las leyes del pro-
cedimiento, siempre y cuando el quejoso las haya impugnado durante
la tramitacion del juicio mediante el recurso o medio de defensa que,
en su caso, sefiale la ley ordinaria respectiva. Este requisito no sera
exigible en amparos contra actos que afecten derechos de menores o
incapaces, al estado civil, o al orden o estabilidad de la familia, ni en los
de naturaleza penal promovidos por el sentenciado; |[...]

Amparo adhesivo:

El segundo parrafo del inciso a) de la fraccion Il del articulo 107 Constitu-
cional incide en los casos en que, tanto la parte que gana un juicio como
la que pierde se amparan. Quien perdio el juicio se ampara con la finalidad
de que la sentencia que le es adversa sea modificada o revocada, mien-
tras que la parte que gano se ampara de manera adhesiva para que dicha
resolucion subsista en los términos que la favorecen.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

lll. Cuando se reclamen actos de tribunales judiciales, administrativos
o del trabajo, el amparo solo procedera en los casos siguientes:

a)[...]

La parte que haya obtenido sentencia favorable y la que tenga interés
Juridico en que subsista el acto reclamado, podra presentar amparo en
forma adhesiva al que promueva cualquiera de las partes que intervi-
nieron en el juicio del que emana el acto reclamado. La ley determinara
la forma y términos en que debera promoverse.
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Excepciones al Principio de Definitividad del juicio de amparo:

Por regla general, para que proceda el juicio de amparo se deben agotar
previamente los medios de impugnacion que prevén las leyes ordinarias
para modificar o revocar los actos de autoridad lesivos a los derechos del
quejoso. Sin embargo, se reformé el tercer parrafo del inciso a) de la frac-
cion Il del articulo 107 Constitucional para permitir la excepcién consisten-
te en que la ley ordinaria prevea la renuncia de tales recursos. En estos
casos, dichos recursos son opcionales frente al juicio de amparo:

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

lll. Cuando se reclamen actos de tribunales judiciales, administrativos
o del trabajo, el amparo solo procedera en los casos siguientes:

a)[...]

Para la procedencia del juicio deberan agotarse previamente los recur-
sos ordinarios que se establezcan en la ley de la materia, por virtud
de los cuales aquellas sentencias definitivas, laudos y resoluciones
puedan ser modificados o revocados, salvo el caso en que la ley per-
mita la renuncia de los recursos.”[...]

Otra excepcion nueva al principio de definitividad, pero unicamente
en materia administrativa, consiste en que si las leyes ordinarias prevén un
plazo mayor que la Ley de Amparo para otorgar la suspensién provisional,
los gobernados podran elegir entre ese recurso o juicio administrativo y el
amparo.®* Es irrelevante si el acto de autoridad es o no suspendible para
los efectos de la procedencia del juicio de amparo.

IV. En materia administrativa el amparo procede, ademas, contra actos
u omisiones que provengan de autoridades distintas de los tribunales
Judiciales, administrativos o del trabajo, y que causen agravio no repa-
rable mediante algtin medio de defensa legal. Seré necesario agotar
estos medios de defensa siempre que conforme a las mismas leyes
se suspendan los efectos de dichos actos de oficio o mediante la inter-
posicién del juicio, recurso o medio de defensa legal que haga valer
el agraviado, con los mismos alcances que los que prevé la ley regla-
mentaria y sin exigir mayores requisitos que los que la misma consigna

34 De acuerdo con el articulo 131 de la Ley de Amparo, el término minimo para que el juzgador
de amparo resuelva sobre la suspension provisional del acto reclamado es de 96 horas o de 4 dias
naturales posteriores a que se solicita. Ese plazo puede aumentar, considerando el tiempo que se
tarda la oficialia de partes del juzgado o tribunal en turnar la solicitud de suspensién provisional; la
emision de un decreto por el que el juzgador de amparo solicita a las autoridades responsables un
informe y el turno de dicho decreto al actuario, para que dichas autoridades sean notificadas.
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para conceder la suspension definitiva, ni plazo mayor que el que esta-
blece para el otorgamiento de la suspension provisional, independien-
temente de que el acto en si mismo considerado sea o no susceptible
de ser suspendido de acuerdo con dicha ley.”

Dos excepciones mas se establecen mediante la adicion de un se-
gundo parrafo a la fraccion IV del articulo 107 de la CPEUM, consistentes
en que el acto reclamado carezca de fundamentacién o cuando se ale-
guen violaciones directas a la CPEUM.

No existe obligacion de agotar tales recursos o medios de defensa
si el acto reclamado carece de fundamentacién o cuando sdlo se aleguen
violaciones directas a esta Constitucion;

Si se analizan con cuidado todas las excepciones anteriores al prin-
cipio de definitividad de la instancia en materia administrativa, es posible
concluir que el amparo podria sustituir a los recursos y juicios administra-
tivos en la practica, a menos que los litigantes prefieran alargar los juicios,
agotando los medios de impugnacidn que las leyes ordinarias establecen
a su favor.

Recurso de revision en el amparo directo

El amparo directo era considerado como amparo uniinstancial, toda vez
que contra las sentencias que emitieran los Tribunales Colegiados de Cir-
cuito no procedia recurso alguno. La unica excepcion eran las senten-
cias que decidian sobre la inconstitucionalidad de una ley o establecieran
la interpretacion directa de un precepto de la CPEUM. En este ultimo
caso, la Suprema Corte de Justicia ejercia discrecionalmente su facultad
de atraccion y admitia el recurso, si a su juicio se podria fijar un criterio de
importancia y trascendencia.

Con motivo de la reforma, podra interponerse el recurso de revisiéon
en un amparo directo cuando se impugne cualquier tipo de norma gene-
ral, incluyendo ya no solo a las leyes, sino también a los reglamentos,
acuerdos, circulares, lineamientos y demas actos de autoridad de caracter
general:

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

IX. En materia de amparo directo procede el recurso de revision en
contra de las sentencias que resuelvan sobre la constitucionalidad de
normas generales, establezcan la interpretacion directa de un precepto
de esta Constitucion u omitan decidir sobre tales cuestiones cuando
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hubieren sido planteadas, siempre que fijen un criterio de importancia
y trascendencia, segun lo disponga la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, en cumplimiento de los acuerdos generales del Pleno. La
materia del recurso se limitara a la decision de las cuestiones propia-
mente constitucionales, sin poder comprender otras;”

Mayor regulacién de la suspensién en el juicio de amparo admi-
nistrativo a nivel constitucional:

Para conceder la suspension del acto reclamado, ya sea la suspension
provisional o definitiva, los juzgadores de amparo deberan tomar en cuen-
ta también la “apariencia del buen derecho y del interés social”, que se
basan en el principio de presuncion de validez de los actos de autoridad.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

X. Los actos reclamados podran ser objeto de suspension en los casos
y mediante las condiciones que determine la ley reglamentaria, para lo
cual el érgano jurisdiccional de amparo, cuando la naturaleza del acto
lo permita, debera realizar un analisis ponderado de la apariencia del
buen derecho y del interés social [...]

En materia de garantias para otorgar la suspension y de contragaran-
tias para negarla en el amparo administrativo, se equiparan a nivel cons-
titucional con los previstos para otorgar la suspensién en el amparo civil y
mercantil.

Dicha suspensién debera otorgarse respecto de las sentencias defini-
tivas en materia penal al comunicarse la promocién del amparo, y en
las materias civil, mercantil y administrativa, mediante garantia que dé
el quejoso para responder de los dafios y perjuicios que tal suspen-
sion pudiere ocasionar al tercero interesado. La suspension quedara sin
efecto si éste Ultimo da contragarantia para asegurar la reposiciéon de
las cosas al estado que guardaban si se concediese el amparo y a
pagar los dafios y perjuicios consiguientes;

Ya no exige, a nivel Constitucional, que el quejoso presente copias
de su demanda de amparo para el Ministerio Publico, demas partes y el
expediente.

Xl. La demanda de amparo directo se presentara ante la autoridad res-
ponsable, la cual decidira sobre la suspension. En los demas casos la
demanda se presentara ante los Juzgados de Distrito o los Tribunales
Unitarios de Circuito los cuales resolveran sobre la suspension, o ante
los tribunales de los Estados en los casos que la ley lo autorice;
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Jurisprudencia por Contradiccion de Tesis:

Con la reforma se eleva a nivel constitucional la facultad de los Tribunales
Colegiados de Circuito de sentar jurisprudencia por contradiccion de tesis,
gue ya se encontraba prevista en el articulo 193 de la Ley de Amparo.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes: [...]

Xlll. Cuando los Tribunales Colegiados de un mismo Circuito sustenten
tesis contradictorias en los juicios de amparo de su competencia, el
Procurador General de la Republica, los mencionados tribunales y sus
integrantes, los Jueces de Distrito o las partes en los asuntos que los
motivaron podran denunciar la contradiccion ante el Pleno del Circuito
correspondiente, a fin de que decida la tesis que debe prevalecer como
jJurisprudencia.

Cuando los Plenos de Circuito de distintos Circuitos, los Plenos de Cir-
cuito en materia especializada de un mismo Circuito o los Tribunales
Colegiados de un mismo Circuito con diferente especializacion susten-
ten tesis contradictorias al resolver las contradicciones o los asuntos
de su competencia, segun corresponda, los Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, los mismos Plenos de Circuito, asi como
los 6rganos a que se refiere el parrafo anterior, podran denunciar la
contradiccion ante la Suprema Corte de Justicia, con el objeto de que
el Pleno o la Sala respectiva, decida la tesis que debera prevalecer.

Cuando las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sus-
tenten tesis contradictorias en los juicios de amparo cuyo conocimiento
les competa, los ministros, los Tribunales Colegiados de Circuito y sus
integrantes, los Jueces de Distrito, el Procurador General de la Repu-
blica o las partes en los asuntos que las motivaron, podran denunciar
la contradiccién ante el Pleno de la Suprema Corte, conforme a la ley
reglamentaria, para que éste resuelva la contradiccion.

Las resoluciones que pronuncien el Pleno o las Salas de la Suprema
Corte de Justicia asi como los Plenos de Circuito conforme a los parra-
fos anteriores, solo tendran el efecto de fijar la jurisprudencia y no afec-
taran las situaciones juridicas concretas derivadas de las sentencias
dictadas en los juicios en que hubiese ocurrido la contradiccion;

Consecuencias del incumplimiento de las sentencias dictadas en los jui-
cios de amparo:

La responsabilidad de una autoridad que incumple la sentencia de am-
paro se extiende a su superior jerarquico, asi como a las personas que
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ocuparon el cargo de la autoridad responsable y también incumplieron con
la sentencia ejecutoria. Asimismo, se posibilita la prorroga de un plazo
razonable para el cumplimiento de la sentencia a solicitud de la autoridad
responsable.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se sujeta-
ran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de acuerdo
con las bases siguientes:

[..]

XVI. Si la autoridad incumple la sentencia que concedié el amparo,
pero dicho incumplimiento es justificado, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, de acuerdo con el procedimiento previsto por la ley regla-
mentaria, otorgara un plazo razonable para que proceda a su cumpli-
miento, plazo que podra ampliarse a solicitud de la autoridad. Cuando
sea injustificado o hubiera transcurrido el plazo sin que se hubiese
cumplido, procedera a separar de su cargo al titular de la autoridad
responsable y a consignarlo ante el Juez de Distrito. Las mismas pro-
videncias se tomaran respecto del superior jerarquico de la autoridad
responsable si hubiese incurrido en responsabilidad, asi como de los
titulares que, habiendo ocupado con anterioridad el cargo de la autori-
dad responsable, hubieran incumplido la ejecutoria.

Si concedido el amparo, se repitiera el acto reclamado, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, de acuerdo con el procedimiento esta-
blecido por la ley reglamentaria, procedera a separar de su cargo al
titular de la autoridad responsable, y dara vista al Ministerio Publico
Federal, salvo que no hubiera actuado dolosamente y deje sin efectos
el acto repetido antes de que sea emitida la resolucion de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.

Se reformd también el tercer parrafo de la fraccion XVI del articulo

107 Constitucional para posibilitar que la autoridad responsable, el que-
joso y, en su caso, el tercero perjudicado celebren un convenio sobre el
cumplimiento sustituto, que debera ser aprobado por el 6rgano jurisdic-
cional que haya resuelto el juicio de amparo. Se establece que no podra
archivarse juicio de amparo alguno sin que se haya cumplido su sentencia.

El cumplimiento sustituto de las sentencias de amparo podra ser solici-
tado por el quejoso al érgano jurisdiccional, o decretado de oficio por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuando la ejecucion de la sen-
tencia afecte a la sociedad en mayor proporcién a los beneficios que
pudiera obtener el quejoso, o cuando, por las circunstancias del caso,
sea imposible o desproporcionadamente gravoso restituir la situacion
que imperaba antes de la violacion. El incidente tendra por efecto que
la ejecutoria se dé por cumplida mediante el pago de dafios y perjui-
cios al quejoso. Las partes en el juicio podran acordar el cumplimiento
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sustituto mediante convenio sancionado ante el propio 6rgano jurisdic-
cional.

No podra archivarse juicio de amparo alguno, sin que se haya cumplido
la sentencia que concedio la proteccidn constitucional;”

Finalmente, se reformd la fraccion XVII del articulo 107 Constitucional
para eliminar la responsabilidad civil solidaria a cargo de la autoridad res-
ponsable que no suspenda el acto reclamado debiendo hacerlo o cuando
admita fianza ilusoria o insuficiente para suspender. Dicha responsabilidad
era solidaria con respecto al quejoso o tercero perjudicado que ofrecia la
garantia.

Articulo 107. Las controversias de que habla el articulo 103 de esta
Constitucion, con excepcion de aquellas en materia electoral, se suje-
taran a los procedimientos que determine la ley reglamentaria, de
acuerdo con las bases siguientes:

[.]

XVII. La autoridad responsable que desobedezca un auto de suspen-
sién o que, ante tal medida, admita por mala fe o negligencia fianza o
contrafianza que resulte ilusoria o insuficiente, sera sancionada penal-
mente;

VI. El cumplimiento de la reforma constitucional:
los articulos transitorios y su vigencia
en la practica

Conviene recordar a nuestros lectores que toda reforma constitucional re-
quiere de leyes secundarias para lograr su aplicacion, ya que, de acuerdo
con el principio de legalidad, la autoridad solo puede hacer lo que la ley
le permite expresamente. Tal circunstancia no pasé desapercibida para el
Constituyente Permanente, de tal manera que previo la regla general de
que todas las reformas entrarian en vigor al dia siguiente de su publica-
cion en el Diario Oficial de la Federaciéon y afiadié una serie de precisio-
nes con respecto a los plazos en que el Congreso de la Union debera ex-
pedir nuevas leyes sobre derechos humanos y reformar la Ley de Amparo.

En las disposiciones transitorias del decreto se establecio la regla ge-
neral de que las modificaciones constitucionales entrarian en vigor al dia
siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién. No obs-
tante, se establecieron las excepciones que se explican a continuacion:

a) Las leyes que regulen la reparacion del dafo ocasionado por vio-
laciones a los derechos humanos (articulo 1°); el asilo politico
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(articulo 11); estado de emergencia (articulo 29 Constitucional);
expulsion de extranjeros (articulo 33) deberan ser expedidas ma-
ximo dentro de un afio a partir de la entrada en vigor del decreto de
reforma, asi como las reformas para fortalecer a las comisiones
de derechos humanos (articulo 102, apartado B), deberan expe-
dirse a mas tardar un afo después de la entrada en vigor de la re-
forma constitucional. Esto es, a mas tardar el 11 de junio de 2012.

A un afo de la Reforma, la gran mayoria de las leyes o reformas no
se han publicado, lo que supone que el Congreso de la Unién y las legis-
laturas locales han incurrido en omision legislativa. EI 15 de junio de 2012
se publicé en el Diario Oficial de la Federacion un decreto por el que se
adicionaron y reformaron algunas disposiciones de la Ley de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, que constituye tan s6lo un avance en
la implementacion de la reforma.

b) Las investigaciones de violaciones graves de derechos humanos
iniciadas antes de la entrada en vigor del decreto de reforma cons-
titucional, deberan ser concluidas por el Poder Judicial de la Fede-
racion.

c) Todas las disposiciones modificadas en materia de juicio de am-
paro entraran en vigor 120 dias después de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacién, tiempo en el cual el Congreso de
la Unidn debera reformar la Ley de Amparo. Los juicios de amparo
iniciados antes de dicha entrada en vigor, se tramitaran conforme
a las disposiciones que actualmente se encuentran vigentes. Es
decir, conforme a las disposiciones existentes antes de la reforma.

Las unicas excepciones son el sobreseimiento de los juicios de am-
paro por caducidad de la instancia o inactividad procesal en materia agra-
ria; asi como las disposiciones sobre el cumplimiento y ejecucion de las
sentencias en materia de amparo, que entran en vigor al dia siguiente de
la publicacién del Decreto.

Para la integracion de jurisprudencia por reiteracién de criterios, no se
tomaran en cuenta las tesis aprobadas en los asuntos resueltos conforme
a lo dispuesto en las disposiciones vigentes con anterioridad a la entrada
en vigor del Decreto de reforma sino las nuevas que se establezcan al
reformar la Ley de Amparo.

Actualmente se sigue discutiendo en el Congreso de la Unién la
nueva Ley de Amparo, que contempla las figuras previstas en la Reforma
Constitucional.

Ante el incumplimiento de las legislaturas, consideramos que las co-
misiones de derechos humanos o las procuradurias de justicia y General
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de la Republica deberian intentar impugnar estas omisiones mediante una
controversia constitucional, dentro de los limites de su legitimacion para
tal efecto, al menos para presionar politicamente a los legisladores, cuyo
marco juridico de responsabilidades administrativas sigue siendo insufi-
ciente para obligarlos a dar cumplimiento a una reforma constitucional.

VIl. Conclusiones

1. La reforma constitucional que se llevé a cabo tanto en la materia de
derechos humanos asi como la referente al amparo representan un gran
avance en el sistema juridico nacional que debe continuarse mediante la
expedicién de las leyes correspondientes y capacitacion de los operadores
juridicos del pais.

2. Resulta evidente que la implementacion de esta reforma tomara
algunos anos, toda vez que no basta con la publicacién de las leyes re-
glamentarias correspondientes, sino también con la capacitacion de los
juzgadores y demas autoridades del pais, asi como la argumentacién por
parte de los litigantes con base en el principio de bloque de constituciona-
lidad. Esto, con la finalidad de que las autoridades se pronuncien sobre el
alcance de esta figura, que es nueva para el orden juridico mexicano.

3. El camino de la implementacion de la reforma, sera muy arduo y
politicamente sensible. Prueba de ello es la omision legislativa a la que
hicimos referencia. No es facil que el Estado reconozca e implemente su
obligacion de reparar dafos ocasionados por violaciones a los derechos
humanos; que acate o rebata recomendaciones de sus 6rganos de dere-
chos humanos, o que suspenda derechos humanos en un momento dado
para hacer frente a amenazas como la delincuencia organizada, pero es
un paso que debe darse.

4. En materia de amparo, la reforma trae consigo ventajas y des-
ventajas. La principal desventaja que destacamos fue la supresion de los
efectos generales de la jurisprudencia (declaracion general de inconsti-
tucionalidad) en materia fiscal, modificacion que pretende “proteger” a la
Hacienda Publica, en perjuicio del patrimonio y seguridad juridica de los
gobernados.

5. Asimismo, advertimos del riesgo del concepto de “autoridad” que
se establecio en el proyecto de ley de amparo que se discute en el Con-
greso de la Unién, por considerar que indebidamente incluye a los parti-
culares, pues consideramos que los actos de los particulares deben ser
impugnados por los medios legales ordinarios, tales como juicios civiles,
mercantiles, penales y laborales.
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LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS...

Ordenamientos legales:

¢ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

* Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

* Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

* Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.
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