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Presentacion

La importancia y trascendencia entre los ambitos constitucional y
electoral radica en que el segundo busca, a través de procedimientos
e instituciones, determinar en el marco de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) quién fortalecerd las institu-
ciones y quiénes las conformardn para mantener un Estado democra-
tico de derecho.

En el presente trabajo, coordinado por Marcos Francisco del Ro-
sario Rodriguez, las autoras y los autores exponen sus diferentes re-
flexiones sobre el derecho constitucional en materia electoral y de qué
manera diferentes principios y preceptos deben ser garantizados para
tener un sistema comicial fuerte, definido por la cPEUM.

La obra comienza con el trabajo de Maria del Carmen Alanis Fi-
gueroa, “El principio de paridad constitucional’, en el que hace un
recorrido histérico de la situacion de las mujeres en espacios publicos,
pero principalmente hace unllamado alareflexién e invita a las lectoras
y los lectores a preguntarse por qué las mujeres deben tomar espa-
cios en este ambito, resaltando la importancia de distinguir entre tener
instrumentos paritarios —como los que México adopté originalmen-
te para sus congresos— y el compromiso con el principio de paridad
constitucional.

Posteriormente, Arturo Espinosa Silis y Rafael Cruz Vargas, en su
articulo “Control de constitucionalidad electoral. Evolucion y retos’,
abordan cédmo este control se ha convertido en un elemento garante
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de los comicios, pues por medio de él es posible salvaguardar los prin-
cipios rectores de la materia electoral y garantizar el ejercicio de los de-
rechos politicos. Los autores explican los aspectos generales del control
constitucional en materia electoral, asi como la evolucién que ha tenido
en el camino a la democracia mexicana, y realizan apuntes sobre algu-
nas de las particularidades mas relevantes y casos en concreto.

El andlisis que nos presenta Guillermo A. Gatt Corona, titulado
“El fuero constitucional. ;Quién deberia ser el beneficiario?’, expone
el principal propdsito del fuero y cudl es la razén por la que vale la
pena protegerlo, sin convertirlo —como ha ocurrido hasta ahora de
manera predominante— en una herramienta de impunidad y falta
de transparencia. A fin de evitarlo, es vital para el autor sobreponer
valores entre los que el equilibrio deba alcanzarse mediante la ponde-
racion con otros valores del mismo tipo, sin la participaciéon de agen-
tes externos que puedan desvirtuar la idea del fuero.

“La paridad como principio constitucional’, de Karolina M. Gilas,
nos ofrece herramientas para contribuir al debate sobre este tema y
para analizar la paridad desde la perspectiva tedrica y desde el estudio
de los criterios jurisdiccionales. En el recorrido que hace la autora, se
plantea la necesidad de reconocer la paridad como un principio cons-
titucional permanente para poder dar los siguientes pasos en la imple-
mentacion de politicas ptbicas indispensables en materia de género.

A continuacién, encontramos “El control difuso del Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacidn. Algunos elementos de su doctrina
jurisprudencial’, de Alfonso Herrera Garcia. En su ensayo se desarrollan
los conceptos del control difuso de constitucionalidad y convencio-
nalidad en materia electoral; asimismo, se despliegan consideraciones
de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos respecto al sis-
tema mexicano de control. Un argumento central del autor es que el
control de convencionalidad y el de constitucionalidad se encuentran
indisolublemente unidos, ya que su objeto de proteccion son los dere-
chos politicos y sus diversas manifestaciones, lo cual ha logrado que se
hayan sentado importantes bases en la jurisprudencia comicial.

“La narrativa constitucional actual en México. Control jurisdiccio-
nal de la constitucionalidad de las normas electorales y efectiva protec-
cion de los derechos politico-electorales”, de Maria G. Silva Rojas, se
refiere al control jurisdiccional de la constitucionalidad de las normas,
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particularmente en relacién con las normas electorales. La autora re-
flexiona acerca de si estas son suficientes para proteger los derechos
de la ciudadania y abre el debate en torno al disefio de los mecanismos de
control y su impacto en la consolidacién del Estado de derecho.

Finalmente, este trabajo cierra con el capitulo de Francisco Vazquez
Gomez Bisogno, intitulado “De la narrativa constitucional a la falsa
interpretacion conforme. Un ejemplo a la luz de las controversias en
contra de la Constitucidn Politica de la Ciudad de México’, en el que
explica que, si desde su narrativa nos acercamos a los temas consti-
tucionales actualmente relevantes en el contexto politico, juridico y
social de nuestro pais, estaremos aproximandonos a conocer su iden-
tidad constitucional y, con ello, a incorporar elementos que nos permi-
tan desarrollar mejor y fortalecer la teoria de la cPEUM. El autor hace
un recorrido de la relacién entre la narrativa y la identidad constitu-
cional, asi como la narrativa histérica; para ello, toma como ejemplo
la Constitucién Politica de la Ciudad de México con la finalidad de ex-
plicar el impacto de las reformas constitucionales, asi como el concepto
de interpretacién conforme.

Por todo lo anterior, la obra Derecho constitucional en materia elec-
toral merece ser estudiada y analizada de manera profunda, enten-
diendo que la garantia de los derechos politico-electorales se tiene que
enmarcar dentro de la Constitucion, siempre en pro de la ciudadania.

Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion
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Nota introductoria

Derecho constitucional en materia electoral es una obra colectiva que
integra una serie de reflexiones acerca de los cambios y la realidad im-
perante en nuestro sistema constitucional, particularmente en cuanto
a los ambitos politico y electoral.

Es innegable que desde la reforma constitucional en materia de
derechos humanos, asi como con la incardinacién de la jurispruden-
cia interamericana en el sistema juridico mexicano, el modo de hacer
valer la vigencia y garantizar el contenido de nuestra ley fundamental
se ha transformado de tal manera que hoy tenemos una perspectiva y
una dindmica constitucional muy distintas a las que primaban en los
primeros anos del siglo xxI1.

Sin duda, uno de los temas objeto de estudio en la presente obra
es la forma en que se ha desdoblado el control de constitucionalidad,
principalmente desde el seno del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (TEPJF), donde se advierte que ha prevalecido una
interpretacién constante y progresiva aun cuando existen retos por
materializar.

Bajo el control de constitucionalidad ejercido por el TEPJF se ha
tutelado de manera efectiva la vigencia de los derechos politico-
-electorales. La actividad interpretativa en beneficio de estos ha sido
evidente; incluso, muchos de los precedentes establecidos por el Tri-
bunal han trascendido a otros ambitos y se han materializado en nor-
mas constitucionales y legales.
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Un ejemplo de lo anterior es la evolucién en el reconocimiento de la
igualdad y los derechos politicos de las mujeres. Por via de la interpreta-
cion se pasé de un modelo de cuotas al principio de paridad de género
partidista para contender a un cargo de eleccién popular, lo cual, a la
postre, derivaria en una reforma constitucional en 2014 que sent6 las
bases para la consolidacion de una reforma ulterior en la que se esta-
blecié el principio de integracién paritaria de los érganos publicos.

Si bien es cierto que se han alcanzado precedentes judiciales pro-
gresistas, reformas legislativas de avanzada —en las cuales se ha re-
conocido la vigencia de los derechos de la mujer— vy el principio de
igualdad de género, es un hecho que falta un tramo importante por
recorrer en la construccién de una verdadera cultura de la igualdad;
por ende, es indispensable analizar con profundidad el diagnéstico
que se tiene actualmente, para continuar con una progresividad cons-
tante hacia un estado 6ptimo e idéneo de goce y ejercicio efectivo de
los derechos humanos.

Es innegable que el contexto social, politico y juridico imperante en
Meéxico nos obliga a reflexionar acerca de cdmo solventar los obstacu-
los que derivan del pasado y, sobre todo, acerca de los nuevos desafios
que estan surgiendo y que representan un peligro para la estabilidad
del Estado de derecho.

Sin embargo, es importante advertir que la narrativa constitucional
existente en nuestro pais muestra signos sélidos de una nueva pers-
pectiva, en la que los derechos humanos, su reconocimiento, su vigen-
cia y su eficacia se vuelven un aspecto cada vez mas determinante en el
quehacer publico y social, pese a los déficits, las reticencias y las resis-
tencias que puedan prevalecer.

Al igual que ocurre con el reconocimiento de los derechos huma-
nos, la tutela efectiva de estos y la defensa del orden constitucional en
general denotan un crecimiento sostenido en su argumentacion, inter-
pretacion y operacidn juridica.

Lo anterior no implica caer en triunfalismos, sino que debe ser una
palanca para seguir fortaleciendo los medios de control constitucional y
poner los mecanismos o recursos necesarios para que, entre autoridades
y ciudadania, se consolide un verdadero Estado de derecho constitucio-
nal, en el que la narrativa sea la bisqueda incansable por salvaguardar
las libertades y los derechos humanos de todas las personas.
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De ahi que haya surgido la motivacién para coordinar la presente
obra, toda vez que es innegable el impulso que desde hace mds de una
década han tenido el constitucionalismo y su estudio en México, princi-
palmente acentuado con la reforma del 10 de junio de 2011 y la irrupcién
de la jurisprudencia interamericana en el entramado de nuestro siste-
ma juridico, lo cual ha transformado la manera de entender, conocer,
acercarse y estudiar el derecho constitucional mexicano.

Este trabajo ofrece una evocacion de la realidad constitucional ac-
tual y coémo es que se estd construyendo, en particular desde la justicia
constitucional electoral, que ha sido en buena medida la precursora de
la narrativa vigente en esta materia.

Agradezco a las magistradas y los magistrados del Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion, asi como a la Escuela Judicial
Electoral, la confianza y el apoyo en la materializacion de esta obra.

Estoy seguro de que el lector encontrard contenido suficiente que
lo lleve a la reflexion de lo que implica nuestra realidad constitucio-
nal respecto al estatus actual de dénde estamos y hacia dénde vamos.

Marcos Francisco del Rosario Rodriguez
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El principio de paridad constitucional

Maria del Carmen Alanis Figueroa

Inicio este texto invitando a las personas lectoras a contestar la si-
guiente pregunta: ;por qué las mujeres debemos formar parte de los
espacios de toma de decisiones publicas?

Existen tres razones fundamentales:

1) Porque es un derecho humano.
2) Por la representacién descriptiva y simbdlica.
3) Por la aportacién de las mujeres en las decisiones publicas.

El derecho a la participaciéon politica de las mujeres en condiciones
de igualdad y en contextos libres de violencia y discriminacidn esta re-
conocido en las normativas nacional e internacional como un derecho
humano.

¢ Qué significa que se reconozca como un derecho humano? Que es
fundamental para que las personas puedan disefnar sus proyectos de
vida e influir en los procesos de toma de decisiones de los rumbos
de un pais.

Los derechos politicos son tan relevantes que, segin la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, no podran restringirse ni suspen-
derse, incluso en casos de emergencia que amenacen la independencia
o la seguridad del Estado, de perturbacién grave de la paz publica o de
cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto.
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Otra de las implicaciones de que la participacion politica sea un de-
recho humano es que genera obligaciones y deberes para las autorida-
des publicas y los partidos politicos.

En términos generales, las obligaciones delimitadas por el articulo
1 constitucional, en concordancia con lo mandatado en los tratados in-
ternacionales, son las siguientes:

1) La obligacién de promover, respetar, proteger y garantizar los de-
rechos humanos de conformidad con los principios de universali-
dad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

2) El deber consecuente de prevenir, investigar, sancionar y reparar
las violaciones de los derechos humanos.

En términos mas especificos, la Constitucion y los tratados deli-
mitan reglas y principios, como el de la paridad en la integracion de
las candidaturas a cargos de eleccién —y, recientemente, para la con-
formacion de los érganos puiblicos de los tres poderes, 6rganos auté-
nomos y los tres ambitos de gobierno— y el de no discriminacidn, en
concreto, para el ejercicio de los derechos de las mujeres indigenas y
de aquellas pertenecientes a cualquiera de los grupos tradicionalmen-
te discriminados.

Asi, por un lado, las mujeres tenemos derecho no solo a votar, sino
también a ser electas y a formar parte de los 6rganos que toman las deci-
siones que afectan a todas y todos. Por otro lado, como sociedad de-
mocratica e incluyente, tenemos interés en que la conformacién de los
6rganos publicos obedezca a la integracion de la sociedad y, por ende,
cuente con mujeres y las represente.

Mediante el ejercicio del derecho humano al voto y a participar
en los espacios publicos de toma de decisiones, podemos combatir la
subrepresentacion histdrica de las mujeres y de otros grupos en situa-
cion de desventaja.

Por la representacion descriptiva y simbdlica. La representacion
descriptiva alude a que no es posible que la poblacion esté integrada
por mujeres en su mayoria y que los érganos publicos no hagan eco de
ello; mas bien, al contrario, han estado siempre integrados mayorita-
riamente por hombres.

Si bien las mujeres y los hombres pueden enarbolar una agenda o
representar ciertos intereses, solo las primeras pueden representar de
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manera simbolica al grupo al que pertenecen y al que histéricamente
se ha excluido del ambito publico. Es decir, el ser hombre no excluye
que, al integrar un 6rgano de representacion popular, se deba cumplir
con las obligaciones que implican los derechos de las mujeres; pero es-
to es muy distinto del poder que genera la representaciéon descriptiva
y simbdlica de ellas.

Ademas, dicha representacién simbélica constituye una de las vias
para romper con los estereotipos de que no son capaces de hacerse
cargo de las responsabilidades que implica un cargo publico. Al res-
pecto, Estela Serret senala que

cualquier intento por deconstruir los cimientos excluyentes de la de-
mocracia moderna debe atravesar por una reformulacién del imagi-
nario de género; es decir, de la manera en que se concibe socialmente
a los hombres (paradigmaticos) y a las mujeres (Serret 2012).

Ciertamente, los cambios requeridos para la participacion efecti-
va de las mujeres en los &mbitos de poder —en el sentido de toma de
decisiones que irradian a la sociedad— no se constrifien a cuestiones
formales como el reconocimiento del derecho a votar y ser electas, si-
no que pasan por procesos de definicion y aplicacién de medidas, por
ejemplo, la paridad o el combate de los estereotipos discriminadores
acerca de como ellas se comportan y deben comportarse en el dmbi-
to publico.

Incluso, las mujeres tienen que buscar sus candidaturas, llevar
a cabo sus campaias y ejercer sus cargos en contextos de violencia
politica. Por supuesto, este tipo de representacion —descriptiva y
simbolica— también es relevante para mujeres indigenas, afromexica-
nas, con discapacidad, adultas mayores, etcétera.

Por la aportacion de las mujeres en las decisiones puiblicas. Una vez
atendida y hasta cierto punto lograda la participacion de las mujeres
en los ambitos publico y politico, uno de los grandes retos es conocer
las consecuencias, en términos sustantivos, que esto ha generado. Se
plantea, asi, la cuestion de si una mayor participacién de ellas implica
un avance en los temas relacionados con el ejercicio de sus derechos.

Si bien es cierto que el avance en el reconocimiento y el goce efecti-
vo de los derechos humanos de las mujeres depende de muchos facto-
res, existe evidencia respecto al impacto que genera que ellas ocupen

21



El principio de paridad constitucional

22

espacios en los dmbitos publico y de toma de decisiones. Esta relacion
no es necesariamente automatica; ademads, nunca hay que perder de
vista que sus derechos son derechos humanos y, por lo tanto, todas las
autoridades, mujeres u hombres, deben hacerlos realidad.

En 2011, la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos
present6 un informe acerca de la participacion politica de las mujeres,
en el cual consider6 que

existe una relacion entre la representaciéon de las mujeres en el dm-
bito publico y el logro de politicas y leyes en materia de género [y
que] puede tener un efecto multiplicador para lograr la igualdad de
derechos en todos los dmbitos relevantes a la igualdad de género, no
solo en el de la politica (cipH 2011).

Ciertamente, los espacios politicos y de poder son estructuralmen-
te androcéntricos. Han sido caracterizados y delineados por los hom-
bres, y seria una consecuencia légica y esperable que la incursion de
mujeres en ellos deviniera en una serie de cambios relativos a las re-
glas del juego politico y las dindmicas del poder, aun cuando no po-
demos negar que muchas de nosotras hemos tenido que adoptar las
reglas impuestas por los hombres, pues en tanto se logra la decons-
truccion de dichos espacios, no ha habido otra forma de incursionar e
influir en ellos.

Prueba de lo anterior son los horarios y las responsabilidades labo-
rales que no son compatibles con las responsabilidades familiares, la
definicién del “trabajador ideal” y los espacios que no cuentan con las
instalaciones adecuadas para mujeres, por ejemplo, las que deciden
ser madres y que estan lactando. Muchas estamos tratando de cambiar
todo esto y hemos avanzado.

Las reglas que han contribuido a la paridad

En materia de igualdad entre mujeres y hombres, queda claro que los
anhelos de igualdad propios de la Revolucion francesa y la Independen-
cia de Estados Unidos de América eran huecos, pues, sin ruborizarse,
sus idedlogos pensaban que la ciudadania podia quedar circunscrita a
hombres, blancos, propietarios y mayores de edad. Por fortuna vino
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el cambio hacia la igualdad formal impulsada desde el movimiento fe-
minista, que logré que las leyes reconocieran los mismos derechos y
obligaciones para mujeres y hombres. Esa nocién logré materializarse
anos mas tarde en el principio de igualdad que actualmente es recogi-
do en 172 constituciones del mundo. A pesar de ello, quedan resabios
de sesgos en las leyes.!

Pero no es suficiente con eliminar sesgos formales en la ley. Hasta
entrado el siglo xXx, la teoria de género pudo demostrar que no basta
con la “igualdad formal” resultante de que la ley proteja por igual a las
personas. Esa aparente neutralidad opera en instituciones sociales que
fueron creadas desde la herencia patriarcal, de manera que reproduce
sus sesgos, estereotipos y efectos limitantes.

De ahi la importancia de construir la igualdad sustantiva o igual-
dad de hecho, lo cual implica modificar las circunstancias que impi-
den a las mujeres el ejercicio pleno de sus derechos. En esa perspectiva
se inscriben las propuestas ecualizadoras, como las acciones afirmati-
vas, el juzgamiento con perspectiva de género y otras, que avanzan pa-
ra nivelar un piso todavia disparejo.

Un cambio significativo que se ha aprobado sobre todo reciente-
mente es el principio de paridad de género, el cual consiste en que 50 %
de los espacios de toma de decisiones sean ocupados por mujeres. En
la actualidad, dicho principio esta aprobado en 13 paises, la mayoria
ubicados en América Latina: Costa Rica, Ecuador, Bolivia, Nicaragua,
México, Honduras, Argentina, Perd, Francia, Bélgica, Espafia, Senegal
y Tanez, (Alanis 2019; REPOL 2020).

A esa sustitucién de las cuotas le han seguido otros elementos, co-
mo la imposicion de sanciones a quienes incumplan la nominacion de
50 % de candidatas, por ejemplo, la reduccién de financiamiento, mul-
tas y el no registro o la cancelacién de candidaturas. Recientemente,
dicho incumplimiento puede ser considerado violencia politica contra
las mujeres y sancionado como infraccién o delito electoral, que pu-
diera ameritar hasta la cércel.

En Botsuana, por ejemplo, las mujeres no podian heredar derechos ciudadanos a sus hijos, a
menos que estuvieran casadas con un hombre que si pudiera heredarlos, un nacional del pais.
Unity Dow, una afamada abogada, logré revertir esa situaciéon mediante un litigio. A partir de
entonces, 19 paises africanos eliminaron la restriccién.

23
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En otras naciones de América Latina, como Honduras y Panami,
las reglas de paridad operan en el ambito de las elecciones primarias
de los partidos. Hay, evidentemente, movimientos sociales que cla-
man por su traslado hacia las candidaturas. Sin embargo, una politica
de paridad debe ir mas alla de las candidaturas congresionales. De-
bemos distinguir entre tener instrumentos paritarios, como los que
México adoptd originalmente para sus congresos, y el compromiso
con el principio de paridad.

No exageran quienes dicen que el principio de paridad es cualitati-
vamente distinto a los anhelos que subyacian a las cuotas. Se trata de
un nuevo contrato social que ya no tenga su primer basamento en la
division sexual del trabajo, sino en la universalizacién de derechos, in-
cluidos los politicos, que —sobra decirlo— son derechos fundamen-
tales. La igualdad no es el punto de salida, sino el punto de llegada al
ejercicio democratico del poder. Si las cuotas son acciones afirmativas
que garantizan la presencia de mujeres en las candidaturas, aunque no
en los resultados, la politica de paridad ofrece un trato distinto; en su
concepcion mads dura, se trata de medidas definitivas que redefinen al
poder politico como “un espacio que debe ser compartido igualitaria-
mente [...] y, por ello, inciden en el resultado desde su propia concep-
cién” (oA 2013).

El camino de las cuotas en el mundo y en México

El formal reconocimiento constitucional del derecho de las mujeres a
ejercer cargos de eleccién popular y a votar resulté insuficiente. El cre-
cimiento de la participacion politica de las mujeres se ha acentuado de
manera importante en el reciente lustro. Esto se debe en gran parte a
que, en las dltimas décadas, cuando menos de 1991 a la fecha, se ha
gestado una revolucion normativa que ha propiciado el ejercicio ma-
yor de los derechos politicos de las mujeres.

En México celebramos el 67 aniversario del reconocimiento consti-
tucional del derecho a votar de las mujeres en los comicios federales,
y auin tenemos varios techos que romper. Fueron 123 afos en los que
en México se elegian cargos de eleccién popular sin que las mujeres
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formaran parte de las decisiones mas importantes del pais.2 Pasaron 53
elecciones del titular del Ejecutivo federal sin que ellas pudieran votar.

Unos aios antes, en 1947, se habia modificado el articulo 115 cons-
titucional a fin de que se pudiera ejercer este derecho exclusivamen-
te para los comicios municipales. Hay algunos ejemplos que ocurren
cuando menos una o dos décadas antes. En 1924, en Yucatdn fueron
electas tres mujeres al Congreso local; sin embargo, un afio después
tuvieron que dejar el cargo por motivos que hoy constituirian violencia
politica en razén de género. Ademds, en ese mismo afo, en San Luis
Potosi se reconocié el derecho al sufragio femenino; no obstante, se
derogé a los pocos meses. En Chiapas se consagré en 1925.

A partir de que en 1953 se reconocié constitucionalmente en Méxi-
co el derecho de las mujeres a votar y a ser electas en el ambito federal,
se requirio establecer una serie de medidas legislativas y politicas pu-
blicas para lograr, més alla de la igualdad formal, la igualdad material.
Esto era necesario dadas las cuestiones histdricas y estructurales que
dejaban a las mujeres en evidente condiciéon de desventaja, en com-
paracion con los hombres, para el ejercicio de sus derechos politicos.

En el continente americano, el derecho de las mujeres a votar se re-
conoci6 formalmente por primera vez en Canada en 1918, aunque de
manera parcial.3 Estados Unidos de América lo hizo en 1920; Ecuador,
en 1929; Brasil y Uruguay, en 1932; Cuba, en 1934; después de que Mé-
xico hiciera lo propio, Honduras, Nicaragua y Pert, en 1955, y Colom-
bia, en 1957. Estos datos se observan en el cuadro 1.

Cuadro 1. Paisy aiio de reconocimiento
del sufragio de las mujeres

Pais Afio de reconocimiento
Canada 1918
Estados Unidos de América 1920
Ecuador 1929
Brasil 1932

2 Esto, si tomamos en cuenta el momento en que se instald la Repiblica como forma de gobier-

no en México y la toma de posesion del primer presidente en 1824 (Guadalupe Victoria).

3 Exclusivamente para las elecciones locales.
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Continuacion.
Pais Afio de reconocimiento
Uruguay 1932
Cuba 1934
Repdblica Dominicana 1942
Jamaica 1944
Panama 1945
Argentina 1947
Venezuela 1947
Chile 1949
Costa Rica 1949
Bolivia 1952
México 1953
Honduras 1955
Nicaragua 1955
Perd 1955
Colombia 1957
Paraguay 1961
Belice 1964

Fuente: Elaboracion propia con base en cim (1995).

La estrategia de seguir luchando por el reconocimiento formal del
derecho de las mujeres a participar en los procesos electorales ha que-
dado superada. El debate actual en América Latina es sobre cémo lo-
grar un equilibrio en la representacién de las mujeres y los hombres; la
discusion oscila entre la apuesta a la compensacién que representa la
politica de cuotas o una opcién por la paridad, como principio de re-
presentacidn, y que pareciera estar trascendiendo a la representaciéon
territorial y paritaria (Bareiro 2007).

En México, pese a lo importante que fue el reconocimiento de es-
tos derechos en el dambito constitucional, el arribo de las mujeres a
la esfera publica se dio a paso lento. De hecho, fue hasta la legislatu-
ra de 1952-1955 cuando se incorpord la primera mujer diputada, y en
el Senado fue hasta 1964. Por su parte, la primera ministra llegé a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (scJN) en 1961, y la primera
gobernadora, en 1979 (en Colima).
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Apenas en el aino 2000, la participacién politica femenina en la
Camara de Diputados super6 la barrera de las 100 mujeres —fueron
120—, y representaron 24 % del total. En 2012 se rebasé el umbral de
30 % (se logré 37 % de su representacion). Y fue hasta las elecciones de
2018 cuando se alcanzé la paridad, con 48.2 por ciento.

Grafica 1. Relacion de mujeres electas
como diputadas en México

60 %

50 %

40 %

Fuente: Elaboracion propia.

En el Senado, fue hasta la Legislatura XLVI, en 1964, cuando las pri-
meras mujeres ocuparon un escano. En 2012 se superé el umbral de
30 % (anteriormente el promedio de senadoras era entre 15 y 25 %),
y en las elecciones de 2018 se alcanz6 la paridad, con 49.2 por ciento.
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Grafica 2. Relacion de mujeres electas
como senadoras en México
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Fuente: Elaboracion propia.

Los derechos politicos y las libertades civiles de las mujeres consa-
grados en las constituciones establecen el contexto mas amplio de la
igualdad de género, en especial los derechos a votar, ocupar cargos pu-
blicos y ejercer los derechos sin discriminacién alguna, es decir, poten-
ciadores de las capacidades ciudadanas. Para comprender las reformas
constitucionales, es necesario hacer un recorrido de la evolucién juri-
dica desde una perspectiva histoérica y contextual.

De ahi que, antes de la Primera Conferencia Mundial de la Mu-
jer, celebrada en México en 1975, nuestro pais reformara su articulo 4
constitucional para incorporar explicitamente la igualdad entre muje-
res y hombres ante la ley. Con ello dimos un primer paso: avanzar ha-
cia la igualdad formal.

Con el transitar de los afios se han ido desmontando otras ventajas
que a los hombres concedia el resto de la legislacién. Hasta fines de la
década de 1990, por ejemplo, en ambos sistemas de seguridad social
las mujeres trabajadoras no podian registrar como beneficiarios a sus
cényuges o concubinarios (Inegi 2009); se asumia erréneamente que el
mercado de trabajo era terreno exclusivo del género masculino.

De las cuotas a la paridad

En México, en 2002, por vez primera se establecié como obligatoria
una cuota de 30 % para el registro de candidaturas en ambas camaras.
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A su vez, se exigio que las listas de representacion proporcional fue-
ran integradas por segmentos de tres, en cada uno de los cuales ten-
dria que registrarse una candidatura de sexo distinto.

Con esa cuota se alcanzaban apenas tasas de representacion cerca-
nas a 20 % en ambas cdmaras; es decir, las cuotas tenfan un desempeno
muy bajo en ambos principios de eleccién.

La cuota se increment6 a 40 % con la reforma electoral de 2007. En
2009, primer ano en que se puso en marcha la nueva disposicidn, las
mujeres alcanzaron 49 % de las diputaciones por el principio de repre-
sentaciéon proporcional y 31 % por el principio de mayoria.

La diferencia en la representacion entre ambos principios fue gra-
cias a la intervencidn de la justicia electoral, que, en aquella oportuni-
dad, logré resolver el bajo desempeiio de la cuota aplicada a las listas
de representacion proporcional.

Una candidata habia demandado la manera en que su partido
entendia la alternancia de sexos en las listas, pues colocaba a hombres
al principio de cada segmento y a mujeres, al final. El Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) interpreté que el or-
den de las candidaturas en razén de género debia ser repetida y sucesiva,
es decir, mediante la colocacién intercalada de las candidaturas de sexo
distinto, individualmente consideradas, lo cual se conoce como al-
ternancia, sistema de cremallera o paridad vertical (hombre-mujer-
-hombre-mujer). Asimismo, obligé a los partidos a sustituir sus listas
y al entonces Instituto Federal Electoral (1FE) a supervisar el cumpli-
miento. Hasta ese momento se pudo lograr un desempefio aceptable
en la cuota por el principio de representacién proporcional.

Fue hasta 2011 cuando se corrigié el desempeiio de la cuota por el
otro principio: el de mayoria relativa. El C6digo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales (Cofipe) preveia que las candidaturas de
los partidos politicos a diputados y senadores estuvieran integradas por
un minimo de 40 % de candidatos propietarios de un mismo género;
no obstante, el articulo 219, parrafo 2, del ordenamiento estableci6 que
quedaban “exceptuadas de esta disposicién las candidaturas de mayoria
relativa que sean resultado de un proceso de eleccién democrético, con-
forme a los estatutos de cada partido” (Cofipe, articulo 219, parrafo 2).

Histéricamente, esa excepcién habia mermado el desempeiio de
las cuotas de género conforme al principio de mayoria relativa; por
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ejemplo, en la eleccién de 2009 se postul6 31 % de candidatas mujeres,
no obstante que la cuota era de 40 por ciento.

En 2011, la regla de las candidaturas y la cuota de género fue re-
gulada por el Consejo General del 1FE en el Acuerdo CG327/2011. La
autoridad administrativa establecié que un proceso democratico es

aquel en el que la eleccion de las candidaturas se realizara de forma
directa por la militancia del partido o por la ciudadania, o de forma indi-
recta a través de una convencién o asamblea en que participe un na-
mero importante de delegados electos ex profeso por dicha militancia
(1FE 2011).

Mediante un juicio para la protecciéon de los derechos politico-
-electorales del ciudadano,* 10 mujeres organizadas, sin representar a
partido politico alguno, impugnaron la ilegalidad de dicho acuerdo de-
bido a lo siguiente:

1) Excedia la facultad reglamentaria de la responsable, ya que daba
una definicidn de proceso democrdtico no prevista en el Cofipe, la
cual restringia la posibilidad de que las mujeres pudieran acceder
a cargos de eleccion popular.

2) Al precisarse que en la designacién de candidatos a diputados o se-
nadores debia procurarse que “la férmula completa se integre por
candidatos de un mismo género” (1FE 2011), se limitaba la posibili-
dad de que las mujeres fueran consideradas candidatas suplentes.

La Sala Superior del TEPJF nuevamente aplicé la perspectiva de gé-
nero para resolver los asuntos; considerd que, en el sistema normativo
vigente en el pais, la igualdad de género es un principio constitucio-
nal de idéntica entidad que otros principios de la misma jerarquia, ta-
les como el principio de mayoria en la designacién de los candidatos.
Por ello, no es posible relegar a un segundo plano las normas legales
establecidas para el cumplimiento de la (entonces) equidad de género,

4 Se trat6 del asunto SUP-JDC-12624/2011. Después de esta se integré el colectivo Mujeres en
Plural, conformado por defensoras de derechos politicos de las mujeres, que actualmente es el
grupo mds representativo en México. A esta sentencia obedece el nombre del despacho 12624
Consultoras.
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al argumentar la existencia de otros principios constitucionales recto-
res de las elecciones.

Al respecto, se hizo notar que el IFE generd indebidamente la de-
finicién en comento, pues se trataba de un aspecto que correspondia
a los partidos politicos desarrollar de conformidad con los estatutos
que los rigen; de ahi que la definicién no pudiera estar sujeta a un tni-
co concepto.

Efectivamente, se definié que era en el dmbito interno de cada ins-
tituto politico donde se debia establecer la manera en que se garanti-
zarian los principios de igualdad y paridad de género consagrados en
la cPEUM vy en el Cofipe, a fin de que tanto mujeres como hombres,
en igualdad de condiciones, pudieran ser postulados como candidatos
a un cargo de eleccion popular.

De ahi que se haya suprimido del acuerdo general del 1FE el parrafo
cuarto del precepto impugnado, el cual contenia precisamente una de-
finicion de procedimiento democrdtico, entendiéndose que, aun cuando
el partido politico o coalicién eligiera a sus candidatos de mayoria rela-
tiva mediante un proceso de eleccién democratico, “deberia presentar
como minimo 120 y 26 candidatos propietarios de un mismo género, a
Diputados y Senadores” (IFE 2011), respectivamente, en términos de lo
dispuesto por el parrafo primero del articulo 219 del Cofipe.

Por otro lado, la Sala Superior coincidié con las mujeres deman-
dantes en cuanto a que la mencién del acuerdo del 1FE en el sentido de
procurar “que la férmula completa se integre por candidatos del mis-
mo género” restringia la posibilidad de que las mujeres fueran pos-
tuladas como candidatas suplentes en aquellas formulas en las que el
propietario fuera un hombre.

En tal sentido, el Tribunal Electoral determiné que en el caso de
las candidaturas que conformaran la cuota de género —minimo 40 %
del total— prevista en el articulo 220, parrafo primero, del Cofipe, la
formula completa (propietario y suplente) debia estar integrada por
candidaturas del mismo género.

En lo que toca al 60 % restante, los partidos politicos tendrian ple-
na libertad para postular como candidatos suplentes al género que de-
cidieran.

La forma en que se interpreto y se aplicé la ley de cuotas en Méxi-
co tuvo un resultado contundente, ya que el numero de mujeres en la
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Céamara baja pasé de 28.2 % en 2009 a 36.8 % en las elecciones de 2012,
es decir, se alcanz6 un porcentaje mucho mas cercano a la paridad. En
el Senado, el porcentaje de mujeres electas aument6 de 17.9 % en los
comicios de 2006 a 32.81 % en los de 2012.

En cumplimiento de la sentencia, el IFE emitié6 nuevos crite-
rios, impugnados por diversos ciudadanos, los cuales se resolvieron
desestimados con el argumento de que lo que realmente se pretendia
impugnar era la decision adoptada en el SUP-JDC-12624/2011.

Asimismo, una vez que se aprobaron los registros definitivos,
diversos precandidatos hombres que fueron sustituidos para el
cumplimiento de las cuotas de género impugnaron el acuerdo res-
pectivo (SUP-JDC-475/2012, en cuanto al Partido Accién Nacional, y
SUP-JDC-510/2012, por lo que hace al Partido Revolucionario Insti-
tucional).

Quiza el efecto mas evidente de la resolucién haya sido el aumen-
to en la representacion politica de las mujeres en el Congreso de la
Unién, pero hay algunos otros que conviene resaltar.

Se puso de relieve la importancia de que las mujeres demanden
cuando consideren violados sus derechos. Nada habria podido hacer
la autoridad jurisdiccional si ellas no se hubieran organizado para de-
fender sus derechos.

Se mostro el papel de la justicia electoral como aliada de las mujeres
para el ejercicio de sus derechos politicos y electorales. Pocas senten-
cias han tenido una difusién tan clara, que muestre a las ciudadanas las
demandas para la defensa de sus derechos, que bien pueden redituar
en el resarcimiento de aquellos que hubiesen sido violados.

El principio de paridad y las reformas
constitucionales de 2014y 2019

México abandona las cuotas o acciones afirmativas y transita a un mo-
delo sustentado en el principio de paridad, con lo cual materializa en
el articulo 41 constitucional la obligacién de los partidos politicos de
registrar candidaturas en condiciones de igualdad entre mujeres y
hombres.
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La postulacién paritaria de candidaturas genera de manera efectiva
el acceso al ejercicio del poder publico a ambos géneros, en auténti-
cas condiciones de igualdad. El principio de paridad emerge como un
parametro de validez con sustento constitucional y convencional pa-
ra establecer normas que garanticen el registro de candidaturas acor-
des con él, asi como las medidas necesarias para su cumplimiento, por
lo que debe permear en la postulacidn de candidaturas para la integra-
cion de los érganos de representacion popular tanto federales y locales
como municipales, a efectos de garantizar un modelo plural e inclu-
yente de participacién politica en los distintos ambitos de gobierno.

La paridad constituye una de las estrategias orientadas a combatir
los resultados de la discriminacion histérica y estructural que ha man-
tenido a las mujeres al margen de los espacios ptblicos de deliberacion
y toma de decisiones. Es un principio que responde a un entendimien-
to congruente, incluyente e igualitario de la democracia, en el que la
representacién descriptiva y simbolica de las mujeres es indispensable.
A diferencia de las cuotas, es una medida permanente.

De acuerdo con el articulo 18 de la Norma Marco para Consolidar
la Democracia Paritaria, emitida por el Parlamento Latinoamericano, la
paridad

se expresa en disposiciones legales y regulatorias de regimenes y sis-
temas electorales que incorporan en las listas oficializadas el 50 % de
candidaturas para cada sexo, tanto en cargos titulares como suplentes
(...). Incorpora dos criterios ordenadores (mandatos de posicién) en
las listas partidarias: la paridad vertical y la paridad horizontal. Estos
criterios son aplicables tanto a listas cerradas como a listas abiertas,
cargos uninominales y/o plurinominales.

Ademds, dispone que la paridad debe ser:

Vertical: En las listas plurinominales la ubicacién de las candida-
turas de mujeres y hombres debe efectuarse de manera alternada y
secuencial (uno a uno) en toda su extensién y de modo descendien-
te tanto en los cargos titulares como en los cargos suplentes. Si se
trata de listas partidarias uninominales, la paridad se cumple con la
incorporacion de candidaturas suplentes con el sexo opuesto al que
detenta el cargo de titular.

Horizontal: Participacién equivalente de mujeres y hombres
en los encabezamientos de las listas partidarias (primeros lugares).
Cuando un mismo partido politico y/o alianza se presenta en varios
distritos electorales simultdneamente debe acordarse encabezamien-
tos de mujeres y hombres por igual (Alanis 2017).
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La reforma al articulo 41 que introdujo el principio de paridad en
la Constitucién fue publicada el 10 de febrero de 2014. La redaccién
quedo como sigue:

Articulo 41

L[.]

Los partidos politicos tienen como fin promover la participaciéon
del pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracién de los
6rganos de representacion politica y como organizaciones de ciudada-
nos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder ptblico, de
acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan y median-
te el sufragio universal, libre, secreto y directo, asi como las reglas
para garantizar la paridad entre los géneros, en candidaturas a
legisladores federales y locales.

Transitorios

[...]

Segundo. El Congreso de la Unién deberd expedir las normas
previstas en el inciso a) de la fraccion XXI, y en la fraccion XXIX-U
del Articulo 73 de esta Constitucion, a mas tardar el 30 de abril del
2014. Dichas normas estableceran al menos lo siguiente:

[...]

II. La ley general que regule los procedimientos electorales:

h) Las reglas para garantizar la paridad entre géneros en can-
didaturas a legisladores federales y locales (poF 2014).

El decreto de reforma a la CPEUM en materia politica y electoral de
2014 incorporo la obligacién de los partidos de postular candidaturas
con paridad de género (50/50) a cargos de eleccidon popular para inte-
grar el Senado, la Camara de Diputados y los congresos locales de las
entidades federativas (por 2019).

Este mandato quedé regulado en dos leyes electorales emanadas de
la reforma: la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electora-
les y la Ley General de Partidos Politicos. En la primera se estableci6
que todas las entidades federativas estaban obligadas a reformar sus
constituciones politicas y leyes electorales para armonizarlas con los
cambios introducidos en la cPEUM.

Desde mi punto de vista, el principio de paridad incorporado en
2014 en el articulo 41 de la Constitucién incumplié tratados interna-
cionales que obligan a los estados parte a garantizar, de manera inte-
gral y en igualdad de condiciones, la representacion y la participacién
politica de las mujeres. No podemos considerar que la tutela, tnica-
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mente en los congresos federal y locales, era plena, y tampoco que era
la meta, pero asi lo decidi6 el Constituyente y ahora existe unanimidad
en que ello solo se traté de una primera etapa.

Tal como ha sostenido Pola Pefia, experta en temas de género, la re-
forma constitucional en materia politico-electoral de 2014, que incluy6
el mandato de paridad en candidaturas a cargos de eleccién popu-
lar, ampli6 el estatuto de ciudadania de las mujeres, elevo su estandar
de proteccién y doté de certeza juridica a los derechos de igualdad y
no discriminacién en materia de derechos politicos y electorales. Es
una medida que se dirige a considerar la participacién equivalente de
mujeres y hombres en todos los procesos decisorios de los dmbitos
publico y privado; también puede ser entendida como una meta a la
que aspiran los poderes publicos como fundamento de su legitimacion
democratica mediante el impulso del Estado. Tiene como propdsito
primordial crear las bases para construir una democracia paritaria en
la que el principio de igualdad y no discriminacién responda a las obli-
gaciones de defensa, proteccidn, garantia y difusién de los derechos
humanos, tanto en lo ptblico como en lo privado (Pefia 2016).

A partir de que se establecid el principio de paridad en el articulo 41
y se obligd a los congresos locales a armonizar sus constituciones y le-
yes de acuerdo con dichas reformas, las 32 legislaturas lo incorporaron,
sin que fuera necesario reformar ni el articulo 116 ni el articulo 122.

Afortunadamente, el Tribunal Electoral, mediante el ejercicio de
control de convencionalidad y de una interpretacién garantista, con-
forme al principio de progresividad, interpreté el articulo 41 constitu-
cional a la luz de los tratados internacionales, en el sentido de que el
principio de paridad debia hacerse extensivo al ambito municipal, en
sus dos dimensiones: vertical y horizontal (jurisprudencias 6/2015 y
7/2015).

De 2014 a 2019, 30 constituciones locales consagraron el principio
de paridad vertical en la conformacién de las planillas de ayuntamien-
tos (salvo Chihuahua y Veracruz), y 15, la paridad horizontal; ademis,
31 entidades regularon en sus leyes la paridad vertical (salvo Tamauli-
pas), y 26, la paridad horizontal (excepto Campeche, Durango, Estado
de México, Nuevo Ledn, Tabasco y Tamaulipas).

La paridad solo se habia consagrado en el articulo 41, obligando
a los partidos politicos a registrar a 50 % de candidaturas de distinto
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género, pero exclusivamente para el Congreso general ylos locales. Este
avance significativo se logroé gracias a las interpretaciones progresistas
del TEPJF y la sC)N.

En los dltimos 10 afos, el Tribunal Electoral ha emitido una se-
rie de sentencias que han contribuido a la construccion del derecho
a la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres en materia de re-
presentacidn y participacidn politica, de las cuales destacan dos im-
portantes jurisprudencias: la 6/2015 y la 7/2015 (jurisprudencia
6/2015; jurisprudencia 7/2015; jurisprudencia 48/2016; tesis XL1/2013;
tesis XXVI/2015). En ellas se establecié que el principio de paridad de-
be permear en la postulaciéon de candidaturas para la integracién de
los 6rganos de representacion popular tanto federales y locales como
municipales. Asimismo, se determiné que los partidos y las autorida-
des electorales deben garantizar la paridad de género en la postula-
ci6n de candidaturas municipales desde una doble dimensién: vertical,
llamando a postular candidaturas de un mismo ayuntamiento para la
presidencia, regidurias y sindicaturas municipales en igual proporcién
de géneros, y horizontal, asegurando la paridad en el registro de las
candidaturas entre los diferentes ayuntamientos en los que los parti-
dos politicos quieran presentar candidaturas.

A partir de esos precedentes, de las acciones afirmativas cada vez
mas de avanzada aprobadas por los organismos ptblicos locales elec-
torales (OPLE) y de las legislaciones en las entidades, las mujeres pre-
sidentas municipales se incrementaron de 5 % a 27 %, al pasar de 110
a 545.

Asi, la interpretacion sistematica y funcional del derecho a la parti-
cipacion politica en condiciones de igualdad, a la luz del principio pro
personae y de la orientacién trazada por la Constitucion en el contex-
to de tratados internacionales, permite afirmar que los partidos y las
autoridades electorales, ademas de la paridad en los congresos, debian
garantizar la paridad de género en la postulacion de candidaturas mu-
nicipales desde una doble dimension: vertical y horizontal.

Mediante esa perspectiva dual se alcanza un efecto ttil y material
del principio de paridad de género, lo cual posibilita velar de manera
efectiva e integral el cumplimiento de las obligaciones de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de las mujeres.
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Grafica 3. Relacién de mujeres electas
como presidentas municipales®
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A El total de municipios es de 2,465.
Fuente: CIEG, Mujeres Gobernando lo Local, Inafed y Sistema Nacional de Informacién
Municipal.

Los resultados de las elecciones de 2018
y el salto a la paridad en todo

Para 2018, la totalidad de las entidades federativas que tuvieron co-
micios contaron con marcos regulatorios en la materia que hacian ex-
plicitos los criterios de postulaciéon de candidaturas paritarias para la
renovacidn de sus congresos, en tanto que 30 extendian esta exigencia
a las planillas para la eleccién de ayuntamientos.

Como consecuencia de tales reformas, el proceso electoral 2017-
-2018, tanto en el ambito federal como en las 30 entidades que celebra-
ron comicios concurrentes, supuso un avance significativo en el acceso
de las mujeres a los cargos de representacion popular.

Asi, la Legislatura LXIV del Congreso de la Unidén esta integrada
por 48.2 % de diputadas y 49.2 % de senadoras, lo que coloca a México
en el tercer y el primer lugares, respectivamente, a escala mundial de
representacion politica de las mujeres. A eso se anade un importante
adelanto en el &mbito local, con lo cual en ocasiones los congresos es-
tatales superan la representatividad de estas; y mas notable atn result6
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la representacién femenina en las presidencias municipales, al haber

pasado de 14 % a 27 por ciento.

Segin datos de la Unién Parlamentaria, México solo es superado

en la Camara baja por Ruanda (61 %), Cuba (53.2 %), Bolivia (53.1 %) y
Emiratos Arabes Unidos (50 %), y en el Senado, por Antigua y Barbu-
da (52.9 %) y Bélgica (50 %).

Sin embargo, una verdadera politica de paridad debe ir mads alld del

registro de candidaturas, para lograr que mujeres y hombres partici-

pen por igual en la vida publica del pais. Ahi estaba la ruta de navega-

cion hacia donde dirigirse:

1)

Avanzar la paridad hacia los otros poderes. Es necesario que mds
mujeres se incorporen a los puestos de mando en las dependencias
gubernamentales, o bien que mas mujeres puedan avanzar como
juzgadoras en la carrera judicial.

Las instituciones electorales del pais, en cuanto impulsoras de una
cultura democratica con vision de género, deben estar necesaria-
mente reguladas por preceptos paritarios que aseguren una mitad
de mujeres en su integracion.

Dificilmente avanzara la igualdad en los partidos si se sigue insis-
tiendo en el concepto de igualdad de oportunidades en lugar de
igualdad de resultados, que mas contribuiria a dotar a los institutos
politicos de comités ejecutivos paritarios que puedan encabezar
mejor los esfuerzos para redefinirse desde una visién de género.
Desterrar el acoso y hostigamiento politico como afrenta a la parti-
cipacién de mujeres en las elecciones y en el desempeno de cargos
publicos. Conceptualizar una nueva modalidad de violencia: la po-
litica en contra de las mujeres, y tipificarla como falta administra-
tiva y como delito electoral auténomo.

Sintesis de la reforma de paridad en todo (2019)

Es cierto que México ya tenia una ruta paritaria trazada desde 2014.

En aquella reforma se establecié como obligacién constitucional para

los partidos politicos la postulacién paritaria de candidatas y candida-

tos para los congresos federal y locales.
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En otras palabras: “avanzamos poquito” Cuando se trata de mujeres,
los patriarcas en los espacios de decisidn siempre dicen: “pero ustedes
quieren todo, vamos poco a poco” Fue gracias a las reformas locales, a
la jurisprudencia del Tribunal Electoral y de la Suprema Corte, asi co-
mo a los acuerdos de los oPLE (los mds vanguardistas en la materia),
que el principio de paridad se expandié hacia el espacio mds profundo
de gobierno: la paridad horizontal y vertical en los municipios.

Fue precisamente después de los procesos electorales federales de
2015y 2018, y después de que se lograra por primera vez en la historia
de México la conformacién de congresos federal y locales paritarios,
cuando se aprobaron las reformas necesarias para transversalizar
constitucionalmente el principio de paridad y exigir su cumplimien-
to, ya no solo en el ambito electoral del registro de candidaturas a los
congresos, sino también en el ambito municipal, en los municipios in-
digenas, en la conformacién de los gabinetes en los tres ambitos de go-
bierno, en los érganos auténomos y en el Poder Judicial.

Después de incansables batallas de feministas, colectivos de mu-
jeres, academia, asi como de funcionarias y funcionarios publicos, y
gracias al impulso de las actuales legisladoras, por fin se logré que el
principio de paridad sea transversal en la Constitucién y obligatorio
en practicamente todos los 6rganos colegiados publicos, en los tres
poderes y en los tres 6rdenes de gobierno. Paridad en congresos, en
ayuntamientos, en gabinetes, en el Poder Judicial, en los organismos
auténomos, en municipios indigenas, en el encabezamiento de listas
de representacion proporcional en diputados y senadores (RP), pero,
ademads, la obligacién de reglamentar y armonizar las leyes secunda-
rias federales y la normatividad local.

E1 6 de junio de 2019 fue publicado el decreto de reforma ala cPEUM
que modificé nueve articulos, con el objeto de garantizar la paridad de
género en los tres 6rdenes y poderes del Estado, asi como en los orga-
nismos putblicos auténomos federales y locales (por 2019).

Con las dltimas reformas en materia de paridad de género y vio-
lencia politica en contra de las mujeres en razén de género, México se
ubica como el Gnico pais en el mundo que formalmente tutela y pro-
tege de manera transversal en la Constitucion y en su marco juridico
reglamentario el ejercicio pleno de los derechos humanos de las muje-
res, en su vertiente de derechos politicos.
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En el cuadro 2 se incluyen las modificaciones constitucionales de la
reforma de paridad aprobada en 2019.

Cuadro 2. Reforma de 2019 a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulos modificados

Articulo 2, apartado A, fraccion VII

l...aVl..

VII. Elegir, en los municipios con poblacion indigena, representantes ante los ayun-
tamientos, observando el principio de paridad de género conforme a las normas aplicables.

Articulo 4o.- La mujer y el hombre son iguales ante la ley. Esta protegera la organizacién y
el desarrollo de la familia.

Articulo 35. Son derechos de la ciudadania:

L ...

Il. Poder ser votada en condiciones de paridad para todos los cargos de eleccion popu-
lar, teniendo las calidades que establezca la ley. El derecho de solicitar el registro de can-
didatos y candidatas ante la autoridad electoral corresponde a los partidos politicos, asi
como a los ciudadanos y las ciudadanas que soliciten su registro de manera independiente
y cumplan con los requisitos, condiciones y términos que determine la legislacion;

Articulo 41. ...

La ley determinara las formas y modalidades que correspondan, para observar el principio

de paridad de género en los nombramientos de las personas titulares de las secretarias de
despacho del Poder Ejecutivo Federal y sus equivalentes en las entidades federativas. En la
integracion de los organismos auténomos se observara el mismo principio.

I. Los partidos politicos son entidades de interés plblico; la ley determinara las normas
y requisitos para su registro legal, las formas especificas de su intervencion en el proceso
electoraly los derechos, obligaciones y prerrogativas que les corresponden. En la postula-
cion de sus candidaturas, se observara el principio de paridad de género.
Los partidos politicos tienen como fin promover la participacién del pueblo en la vida
democratica, fomentar el principio de paridad de género, contribuir a la integracion de los
6rganos de representacion politica, y como organizaciones ciudadanas, hacer posible su
acceso al ejercicio del poder pablico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que
postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo, asi como con las reglas
que marque la ley electoral para garantizar la paridad de género, en las candidaturas a
los distintos cargos de eleccion popular. Sélo los ciudadanos y ciudadanas podran formar
partidos politicos y afiliarse libre e individualmente a ellos; por tanto, quedan prohibidas
la intervencion de organizaciones gremiales o con objeto social diferente en la creacién de
partidos y cualquier forma de afiliacion corporativa.

Articulo 52. La Camara de Diputados estara integrada por 300 diputadas y diputados
electos segln el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de
distritos electorales uninominales, asi como por 200 diputadas y diputados que seran
electos segin el principio de representacion proporcional, mediante el Sistema de Listas
Regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

Articulo 53. La demarcacion territorial de los 300 distritos electorales uninominales sera la
que resulte de dividir la poblacion total del pais entre los distritos sefialados. La distri-
bucion de los distritos electorales uninominales entre las entidades federativas se hara
teniendo en cuenta el Gltimo censo general de poblacion, sin que en ningtn caso la
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Continuacion.

representacion de una entidad federativa pueda ser menor de dos diputados o diputadas
de mayoria.

Para la eleccién de los 200 diputados y diputadas segn el principio de representacién
proporcional y el Sistema de Listas Regionales, se constituiran cinco circunscripciones
electorales plurinominales en el pais conformadas de acuerdo con el principio de paridad, y
encabezadas alternadamente entre mujeres y hombres cada periodo electivo. La Ley deter-
minara la forma de establecer la demarcacion territorial de estas circunscripciones.

Articulo 56. La Camara de Senadores se integrara por ciento veintiocho senadoras y sena-
dores, de los cuales, en cada Estado y en la Ciudad de México, dos seran elegidos segin
el principio de votacién mayoritaria relativa y uno serd asignado a la primera minoria. Para
estos efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista con dos formulas de candi-
datos. La senaduria de primera minoria le sera asignada a la formula de candidaturas que
encabece la lista del partido politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en
ndmero de votos en la entidad de que se trate.

Las treinta y dos senadurias restantes seran elegidas segin el principio de represen-
tacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcién
plurinominal nacional, conformadas de acuerdo con el principio de paridad, y encabezadas
alternadamente entre mujeres y hombres cada periodo electivo. La ley establecera las
reglas y formulas para estos efectos.

Articulo 94. ...

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion se compondra de once integrantes, Ministras
y Ministros, y funcionara en Pleno o en Salas.

La ley establecera la forma y procedimientos mediante concursos abiertos para la inte-
gracion de los 6rganos jurisdiccionales, observando el principio de paridad de género.

Articulo 115. ...

I. Cada Municipio sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccién popular directa,
integrado por un Presidente o Presidenta Municipal y el ndmero de regidurias y sindicatu-
ras que la ley determine, de conformidad con el principio de paridad. La competencia que
esta Constitucion otorga al gobierno municipal se ejercera por el Ayuntamiento de manera
exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

TRANSITORIOS
PRIMERO. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. El Congreso de la Unién deberd, en un plazo improrrogable de un afio a
partir de la entrada en vigor del presente Decreto, realizar las adecuaciones normativas
correspondientes a efecto de observar el principio de paridad de género establecido en
esta Constitucion, en los términos del segundo parrafo del articulo 41.

TERCERO. La observancia del principio de paridad de género a que se refiere el articulo
41, sera aplicable a quiénes tomen posesion de su encargo, a partir del proceso electoral
federal o local siguiente a la entrada en vigor del presente Decreto, segln corresponda.

Por lo que hace a las autoridades que no se renuevan mediante procesos electorales,
su integracion y designacion habra de realizarse de manera progresiva a partir de las
nuevas designaciones y nombramientos que correspondan, de conformidad con la ley.

CUARTO. Las legislaturas de las entidades federativas, en el ambito de su competencia,
deberan realizar las reformas correspondientes en su legislacion, para procurar la obser-
vancia del principio de paridad de género en los términos del articulo 41.

Fuente: Elaboracion propia con base en por (2019).
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A continuacién se hace una sintesis del contenido de dichas modi-

ficaciones en cada precepto.

1)

2)

Paridad en sistemas normativos indigenas (articulo 2)

En el articulo 2, apartado A, relativo a la autonomia de los pueblos
y las comunidades indigenas, se establece la obligacion de observar
el principio de paridad de género en la eleccién de representantes
ante los ayuntamientos, conforme a las normas aplicables.

Se incorpora el principio de paridad para la eleccién de mujeres y
hombres en ayuntamientos indigenas. Deberd aplicarse de forma
gradual y respetar los sistemas normativos indigenas.

El modelo de paridad indigena para elegir a sus autoridades muni-
cipales debera construirse por las propias comunidades y pueblos
indigenas, con el acompafiamiento de las autoridades competen-
tes. Por lo tanto, las reformas a las constituciones y las leyes loca-
les deberdn tomar en cuenta la gradualidad.

Derecho de la ciudadania

El articulo 35 adiciona como derecho de la ciudadania, entre otros,
“poder ser votada en condiciones de paridad para todos los cargos
de eleccién popular”

Paridad en los gabinetes (federal y locales)
y en organismos autonomos (articulo 41)

Elarticulo 41, perteneciente al capitulo 1, relativo a la soberania nacio-
nal y forma de gobierno, incorpora la observacion del principio de pa-
ridad de género en los nombramientos de las personas titulares de las
secretarias de despacho del Poder Ejecutivo federal y sus equivalen-
tes en las entidades federativas. Determina que en la integracién de
los organismos autébnomos se observard el mismo principio.

Las formas de designacion y atribuciones para el nombramiento de
personas titulares de las secretarias de Estado ya estan previstas en
las constituciones federal y locales, asi como en las leyes reglamen-
tarias respectivas.



2)
3)
4)
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La conformacion de los gabinetes federal y locales ya se encuentra
regulada en las leyes correspondientes.

La vigencia y la conformacion de organismos auténomos federales
y locales ya estan previstas en la CPEUM, en las constituciones lo-
cales y en las leyes reglamentarias respectivas.

Las vacantes de personas titulares de las secretarias de despacho,
federales y locales, que se generen a partir de la entrada en vigor
de la reforma (7 de junio de 2029) tendran que cubrirse en estricto
cumplimiento del principio de paridad.

Las vacantes de personas integrantes de organismos auténomos,
federales y locales, que se generen a partir de la entrada en vigor de
la reforma deberdn cubrirse en estricto cumplimiento del principio
de paridad.

Paridad en las candidaturas

Con la reforma de 2019, el registro paritario de candidaturas es
obligatorio para los partidos politicos, para todos los cargos de
eleccion, en los tres ambitos de gobierno.

Ya no se limita la paridad a los poderes legislativos federal y local.
El principio de paridad incluye a las candidaturas municipales.

Se determina que las leyes electorales deberan establecer reglas pa-
ra materializar el principio de paridad (acciones afirmativas).

Encabezamiento alternado en las listas de representacion
proporcional en el Senado y la Camara de Diputados

Respecto a las candidaturas de representaciéon proporcional para
la integracién del Congreso de la Unidn, el articulo 53 mandata el
encabezamiento alternado de listas entre mujeres y hombres ca-
da periodo electivo, en tanto que el articulo 56 traslada esta misma
obligacidn a las senadurias.

Los partidos politicos estan obligados a registrar las candidatu-
ras de sus listas de representacion proporcional, cumpliendo con
los principios de paridad y alternancia de géneros, tanto en las lis-
tas como en el encabezamiento. Este dltimo se alternard para cada
proceso electoral.
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La alternancia en el encabezamiento de listas aplica para los regis-
tros de las candidaturas de listas de RP en ambas cdmaras del Con-
greso federal.

Las leyes reglamentarias podran establecer acciones afirmativas
adicionales.

Paridad en los drganos del Poder Judicial

En lo que concierne al Poder Judicial, el articulo 94 contempla la
conformacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién con
ministras y ministros, asi como la observacién del principio de pa-
ridad de género para la integracidn de los érganos jurisdiccionales
mediante concursos abiertos.

Por primera vez se establecié en la Constitucion que la Suprema
Corte estaria conformada por mujeres y hombres.

Las vacantes de la Corte deberdn cubrirse con mujeres para avan-
zar hacia la conformacién paritaria.

Si bien no se senal6 expresamente la paridad en la conformacion
del pleno, tanto el principio de paridad como el de progresividad
son constitucionales.

Las leyes y los acuerdos que regulen los concursos para la integra-
cién de todos los 6rganos jurisdiccionales deberan prever medidas
compensatorias (acciones afirmativas) para materializar la paridad
en su conformacion.

Paridad en los municipios

Por lo que hace a las candidaturas para la renovacién de los ayunta-
mientos, se modificé el articulo 115, apartado I, sefialando que en
la conformacién de estos, integrados por una presidenta o un pre-
sidente municipal y el nimero de regidurias y sindicaturas que la
ley determine, debera cumplirse el principio de paridad. En la ex-
posicién de motivos se precisa que esta serd horizontal y vertical.
Deberd regularse la paridad vertical y horizontal en las 32 entida-
des federativas.

Deberén establecerse medidas compensatorias (acciones afirmati-
vas) para materializar el principio de paridad.
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¢ Qué significa la reforma?

1) En 2014, México abandond las cuotas (medidas transitorias) y op-
té por la paridad como un principio permanente y transversal. La
reforma de 2014 fue insuficiente al prever un principio acotado al
registro de candidaturas de manera paritaria solo para el &mbito
legislativo.

2) Los principios y los derechos humanos reconocidos en nuestra
Constitucién y en los tratados de derechos humanos no se ejercen
ni se garantizan poco a poco; su tutela y su ejercicio pleno deben ser
absolutos, y eso es lo que sucedié con la reforma.

3) Meéxico dio un paso agigantado en el pleno reconocimiento consti-
tucional del principio de paridad de género para el registro de can-
didaturas a todos los cargos de eleccion en todos los ambitos de
gobierno, sin excepciones.

4) Se dio fin a simulaciones interpretativas que no habian hecho mas
que restringir el acceso igualitario entre mujeres y hombres a los
espacios publicos de toma de decisiones.

5) Elprincipiode paridad no debe estar restringido alos cargos de elec-
cion, sino permear en todo 6rgano colegiado publico en donde las
mujeres y los hombres tienen que estar representados.

6) La paridad se convierte en principio constitucional transversal pa-
ra la conformacion de los érganos publicos de los tres poderes y en
tres Ambitos de gobierno, ya sea por eleccién o por designacidn.

7) La paridad como principio no puede ni debe reconocerse y garan-
tizarse a golpe de sentencias, mucho menos poniendo en riesgo y
violentando a las mujeres que valientemente han decidido incur-
sionar en la politica.

8) La reforma constitucional se hace cargo de los derechos politicos
de las mujeres indigenas y de sus luchas y batallas ganadas en el re-
conocimiento de sus derechos de participacion y representacién
politica.

9) Sibien nuestra Constitucidn ya establecia en el articulo 2 la garan-
tia de que mujeres y hombres indigenas disfrutardn y ejerceran su
derecho a votar y a ser votados en condiciones de igualdad, asi co-
mo que en ningun caso las practicas comunitarias podran limitar
los derechos politico-electorales de las ciudadanas y los ciudadanos
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en la eleccion de sus autoridades municipales, era necesario exten-
der y transversalizar el principio de paridad de género a las elec-
ciones en los municipios con poblacién indigena, asegurando la
participacion en igualdad de condiciones de mujeres y hombres.

10) Este proceso legislativo no estuvo ausente de resistencias del patriar-
cado ni de obstdculos motivados por agendas politicas unilaterales;
sin embargo, gand la razén y prevalecieron los argumentos, los datos
y los precedentes.

11) Después de esta reforma, en la mds alta jerarquia normativa, que
es nuestra Constitucion, no habrd argumento que valga, en el sen-
tido de que no existe disposicion legal que obligue a la inclusion de
las mujeres.

12) México, interna y globalmente, ahora si se ubica como el tnico pais
en el mundo que introduce el principio de paridad constitucional
en todos los espacios formales de decision publica y politica.

¢Qué sigue? Algunas directrices urgentes
Paridad en gabinetes y organismos autonomos

Las formas de designacién y atribuciones para el nombramiento de
personas titulares de las secretarias de Estado, asi como para la con-
formacién de organismos auténomos, ya se encuentran previstas en
las constituciones federal y locales, asi como en las leyes reglamenta-
rias respectivas.

El articulo segundo transitorio determina la regla general de otor-
gar un ano a los congresos para realizar las adecuaciones normativas
correspondientes, a efectos de observar el principio de paridad de gé-
nero establecido en el parrafo segundo del articulo 41 (gabinete y or-
ganismos auténomos).

Asimismo, el péarrafo primero del articulo tercero transitorio es
muy claro:

La observancia del principio de paridad de género a que se refiere el
articulo 41, serd aplicable a quienes tomen posesién de su encargo, a
partir del proceso electoral federal o local siguiente a la entrada en
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vigor del presente Decreto, segin corresponda (DOF, articulo tercero
transitorio, 2019).

Lo anterior no quiere decir que quienes fueron electos en 2019, dias
antes de la publicacién de la reforma, no estén obligados; jseria absur-
do! La lectura correcta es que a quienes tomen posesién después de la
entrada en vigor de esta reforma les obliga el principio de paridad para
la integracidn de su gabinete y organismos auténomos.

El parrafo segundo del articulo tercero transitorio establece la re-
gla especial para los casos de autoridades que no se renuevan median-
te procesos electorales y de quienes ya estdan en funciones (gabinetes y
organismos auténomos), obligando a que su integracién y designacion
se realice de manera progresiva a partir de las nuevas designaciones
y nombramientos que correspondan, de conformidad con la ley. En
otras palabras, si se generan vacantes o se hacen sustituciones, y los
gabinetes u organismos auténomos no son paritarios, se tienen que
designar mujeres para avanzar hacia la conformacidn paritaria.

Eso significa que, de ser necesarias las reformas para ajustar los mo-
delos de designacién por no cumplir con el principio de paridad, tie-
nen un aio para hacerlo, pero si el modelo legal vigente no se opone,
entonces, conforme se vayan dando las sustituciones o vacantes, las
designaciones recaerdn en las personas del género que corresponda,
para avanzar hacia la paridad.

Caso concreto de incumplimiento: el presidente de la reptblica de-
bié haber nombrado a tres mujeres al generarse las vacantes de las
secretarias de Medio Ambiente, Hacienda y Comunicaciones y Trans-
portes (solo hay 33 % de mujeres en su gabinete).

Paridad en las candidaturas para todos los cargos de eleccion

Todos los partidos politicos estan obligados a registrar a 50 % de muje-
res y a 50 % de hombres para todos los cargos de eleccion popular (con
excepcidén de las candidaturas a la presidencia de la reptblica y las gu-
bernaturas).

Los articulos 41 y 115 de la cPEUM establecen claramente la obli-
gacion de los partidos de cumplir con el principio de paridad para el
Congreso federal, los congresos locales y los ayuntamientos.
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Asimismo, por primera vez se elevé a rango constitucional la obli-
gacion de los partidos de registrar las listas de representaciéon propor-
cional de candidaturas al Senado y en la Cdmara de Diputados, con
formulas que las encabecen de manera alternada por género, para ca-
da eleccion.

El articulo cuarto transitorio de la reforma establece que las legis-
laturas de las entidades federativas, en el &mbito de su competencia,
deberan realizar las reformas correspondientes en su legislacion, para
procurar la observancia del principio de paridad de género en los tér-
minos del articulo 41. Esta es la tinica aberracion de la reforma: el verbo
procurar debe quedar proscrito de todo ordenamiento legal.

La reglamentacion y la armonizacidn legislativas obligan a formali-
zar en la norma todas las acciones afirmativas necesarias para instru-
mentalizar el principio de paridad. Acciones como las que adoptaron
el Instituto Nacional Electoral (INE) y los OPLE en los pasados proce-
sos electorales deben quedar ahora en la ley: la suplencia del mismo
género, la alternancia en la integracion de las listas de representacion
proporcional, la no postulacién en distritos y municipios perdedores
(competitividad y poblacion) y el financiamiento para el fortalecimien-
to del liderazgo de mujeres, entre otras.

Paridad en los municipios indigenas

La instrumentalizacion del principio de paridad en los municipios in-
digenas serd gradual, y se disefard con las comunidades y de acuerdo
con sus sistemas normativos.

Deberan llevarse a cabo las reformas que faculten a las autoridades
locales competentes, como los OPLE, para acompanar estos procesos,
asi como hacerse consultas previas e informadas, foros y asambleas
comunitarias, entre otras figuras incluyentes.

Paridad en el Poder Judicial

La reforma sefala expresamente que la sCJN se compondra de 11 in-
tegrantes, ministras y ministros. Tanto el presidente de la republi-
ca como el Senado estan obligados a respetar el principio de paridad
constitucional. Se debera avanzar en la incorporacién de mujeres en
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nuestro maximo tribunal. Conforme se vayan generando vacantes, de-
berdn incorporarse mujeres hasta que sean cinco o seis.

En el articulo 94 se sefiala que la ley establecerd la forma y los pro-
cedimientos mediante concursos abiertos para la integracién de los
o6rganos jurisdiccionales, observando el principio de paridad de gé-
nero. Esto obliga al Consejo de la Judicatura y a la Suprema Corte a
adoptar acuerdos para emitir convocatorias que avancen hacia la con-
formacioén paritaria.

Conclusiones

La reforma descrita tuvo como propésito proteger y garantizar que el
principio de igualdad sustantiva se traduzca en la practica en un man-
dato para la participacién paritaria en aquellos espacios donde persis-
ten desigualdades entre mujeres y hombres, como son los puestos de
eleccidn popular, la Administracién publica, la imparticidn de justicia y
los organismos auténomos administrativos y jurisdiccionales electora-
les en los tres drdenes de gobierno, poniendo atencidn a la interseccio-
nalidad, de manera que ninguna mujer sea doblemente discriminada
por razones de preferencia o condicién sexual, étnicas, etarias, de
discapacidad o cualquier otra que comprometa el pleno ejercicio de
sus derechos humanos, incluidos sus derechos politicos.

Tal como se establecié en el Dictamen de las Comisiones Unidas de
Igualdad de Género y de Gobernacién de la Camara de Diputados, los
alcances de la reforma son los siguientes:

1) EnelPoder Ejecutivo debera garantizarse una integracién paritaria
del gabinete presidencial, tanto legal como ampliado.

2) Enlos ayuntamientos y las alcaldias deberan observarse los princi-
pios de paridad horizontal y vertical.

3) Enel Poder Legislativo se exigira la paridad de género en el encabe-
zamiento de las comisiones y los 6rganos de gobierno. Las listas de
candidaturas por el principio de representacién proporcional de-
berdn estar encabezadas por férmulas de mujeres. Asimismo, es
indispensable que 50 de las 500 diputaciones, asi como 13 de las
128 senadurias, sujetdndose al principio de paridad de género,
sean ocupadas paritariamente por mujeres y hombres integrantes
de nuestros pueblos y comunidades indigenas.
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4) En el Poder Judicial, cuyos cargos no son de elecciéon popular, la
propuesta se dirige a los érganos del Senado de la Republica res-
ponsables de la designacion de ministras y ministros de la scJN, de
magistradas y magistrados del TEPJF y de integrantes del Consejo
de la Judicatura Federal, en la cual se debe garantizar el principio de
paridad de género.

5) La misma légica deberd aplicar el Consejo de la Judicatura Fede-
ral en los nombramientos de magistraturas para los tribunales co-
legiados de circuito y titularidades de los juzgados de distrito.

6) Lo anterior deberd reproducirse en sus respectivos ambitos y se-
gun proceda en cada una de las 32 entidades federativas, tanto en
el ambito estatal como en el municipal.

7) En términos idénticos serd la integracion de los méaximos 6rganos
de direccion de los organismos publicos auténomos, tales como el
INE, la Comisién Nacional de Derechos Humanos, el Banco de Mé-
xico, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informa-
cion y Proteccion de Datos Personales, el Instituto Nacional para
la Evaluacién de la Educacion y el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia, entre otros.

En todos los casos, la composicién de las dependencias y los orga-
nismos gubernamentales debera ser paritaria, con la recomendacién
de que su presidencia sea asumida alternadamente por una persona
de sexo distinto, en los términos de sus periodos correspondientes.
De igual forma, cuando el nimero de integrantes de un érgano cole-
giado sea impar, se considerara la posibilidad de privilegiar una mayor
presencia de mujeres, con el propoésito de revertir la desigualdad his-
torica de la que han sido objeto.
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Control de constitucionalidad electoral.
Evolucién y retos

Arturo Espinosa Silis

Rafael Cruz Vargas

Introduccion

La democracia constituye un principio estructural de las normas fun-
damentales de los estados (Bernal 2007). Es en las constituciones don-
de se establecen los principios y valores democrdticos, tales como
elecciones libres, periddicas y auténticas; autoridades electorales au-
ténomas e independientes, y certeza en las reglas y en los resultados.
También en ellas se reconocen los derechos politicos que permiten
ejercer la democracia, como el voto universal, libre y secreto; el dere-
cho a ocupar cargos publicos; el de asociacién; el de afiliacion, y otros
estrechamente relacionados, como la libertad de expresion, el derecho
a la informacion o el de peticion.

La manera de garantizar que el ejercicio del poder no corrompa o
dinamite esos principios, valores y derechos que componen el princi-
pio democrético es por medio de los mecanismos de defensa de la car-
ta magna, como el control de constitucionalidad, el cual, segiin Carlos
Bernal Pulido (2007), se considera una institucién esencial del Estado.

En la materia electoral es comin que las mayorias legislativas y
quienes desde el ejercicio del poder cuenten con facultades para inci-
dir en la funcién legislativa busquen constantemente inclinar a su fa-
vor las reglas de acceso al poder o incluso, en ocasiones, restringirlo
de manera que no cualquiera pueda formar parte de la clase politica
que ostenta y ejerce el poder y llegue a él por la via de las elecciones.
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Es en este punto en el que el control de constitucionalidad en mate-
ria comicial juega un papel fundamental como contrapeso y limite en
el ejercicio del poder, pues evita que mediante la manipulacién de las
reglas de las contiendas electorales se dilapiden los principios demo-
craticos base del Estado o se restrinja e incluso se impida el ejercicio
de los derechos politicos.

En este texto explicaremos los aspectos generales del control cons-
titucional en la materia, asi como la evolucién que este ha tenido en el
camino a la democracia mexicana, y buscaremos hacer apuntes sobre
algunas de las particularidades mds relevantes, como la definicién de
la materia electoral para la definicién del material controlante (Sagiiés
2016, 386); la legitimacion activa de los partidos politicos y el Institu-
to Nacional Electoral (INE) en las acciones de inconstitucionalidad; las
competencias de control abstracto y concreto de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (scjN) y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion (TEPJF), asi como ciertos casos concretos.

:Como funciona el control de constitucionalidad
en materia electoral?

En México el control de constitucionalidad en materia electoral lo
pueden llevar a cabo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién —este
es un control concentrado y abstracto— o el Tribunal Electoral del Po-
der Judicial de la Federacién, por medio de la facultad que le otorga la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) de
llevarlo a cabo respecto a casos concretos.

Control concentrado y abstracto

La primera via para realizar el control de constitucionalidad en mate-
ria electoral es la accion de inconstitucionalidad, prevista en el articulo
105, fraccion 11, de la cpEuM. De ella conoce la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion. Procede contra leyes emitidas por el Congreso de la
Unidn y los congresos de los estados. El plazo para presentarla es de 30
dias a partir de que la ley se publica en el Diario Oficial de la Federa-
cion o en los periddicos o gacetas oficiales de cada entidad federativa.
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Para declarar una ley o disposicién inconstitucional y expulsar la
norma del sistema juridico o invalidar la ley por completo, se requie-
re una votacion minima de 8 de los 11 integrantes del pleno de la Su-
prema Corte. Los sujetos legitimados para interponer una accién de
inconstitucionalidad en materia electoral estin expresamente estable-
cidos en la Constitucion. Estos son:

1) El 33 % de los integrantes de la legislatura que emitié la ley. En
el dmbito federal, tanto diputadas y diputados como senadoras y
senadores. Las y los legisladores federales no pueden promover
acciones de inconstitucionalidad respecto de leyes locales ni vice-
versa; tampoco legisladoras o legisladores de una entidad federativa
pueden cuestionar la constitucionalidad de una ley o disposicién
legal de una entidad distinta.

2) La presidencia de la republica por medio de la Consejeria Juridi-
ca del Ejecutivo Federal. En el caso de las entidades federativas, la
Consejeria Juridica puede controvertirla.

3) Los partidos politicos. Estos, al ser entidades de interés publico,
como se establece en el articulo 41 constitucional, tienen facultad
para presentar acciones de inconstitucionalidad dnicamente res-
pecto de leyes o normas de cardcter electoral.

4) La Comision Nacional de los Derechos Humanos. La Comision,
en su caracter de defensora de los derechos humanos de las y los
mexicanos, tiene facultad para interponer acciones de inconstitu-
cionalidad respecto de aquellas leyes o disposiciones de conteni-
do electoral en las que se involucren derechos politico-electorales
o cualquiera que se vincule con esto (CPEUM, articulo 105, fraccién
I, incisos a, b, ¢, d, f y g).

Este control de constitucionalidad es concentrado porque solo la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidén esté facultada constitucional-
mente para llevarlo a cabo, y es abstracto porque se realiza cuando la
ley o disposicién que se tilda de inconstitucional ya se encuentra vi-
gente, sin necesidad de impugnar un acto concreto de aplicacion.

Cabe senalar que aunque esta facultad de la scjN de ejercer con-
trol de constitucionalidad en abstracto es con relacién a todas las le-
yes que se emiten tanto en el dmbito federal como en el local —por lo
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que conoce de acciones de inconstitucionalidad respecto de cualquier
materia—, lo cierto es que las relativas a la materia electoral han cons-
tituido un nimero importante: de 2006 a 2015, de un total de 882 ac-
ciones de inconstitucionalidad presentadas, 311 fueron por parte de

partidos politicos.!

Control difuso y concreto

La reforma electoral de 2007 modificé el articulo 99 para permitir que
el TEPJF, por medio de cualquiera de sus salas, conociera de cuestiones
de constitucionalidad y, si fuera necesario, ejerciera control de consti-
tucionalidad.

Dicho precepto dice textualmente que

sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 105 de esta Constitucidn, las
salas del Tribunal Electoral podrdn resolver la no aplicacién de le-
yes sobre la materia electoral contrarias a la presente Constitucién.
Las resoluciones que se dicten en el ejercicio de esta facultad se limi-
tardn al caso concreto sobre el que verse el juicio.

Para poder ejercer ese control de constitucionalidad, es necesario
que exista un acto concreto de aplicacién de la disposicién o norma
cuya constitucionalidad se cuestiona, y en caso de que las magistradas
y los magistrados electorales resolvieran a favor de la inconstitucio-
nalidad de la disposicién o norma en cuestion, esta se inaplicaria Gni-
camente al caso concreto. No existe una votacién minima en las salas
para la inaplicacién.

El Tribunal Electoral puede conocer de cuestiones de inconsti-
tucionalidad practicamente mediante cualquiera de los medios de
impugnacién previstos en la Ley General del Sistema de Medios de Im-
pugnacién en Materia Electoral; sin embargo, el juicio parala proteccion

Este nimero podria ser mayor, pues inicamente estamos considerando las acciones presenta-
das por los partidos politicos, ya que no podemos saber si otro sujeto legitimado ha promovi-
do acciones de inconstitucionalidad en materia electoral, debido a que no existen estadisticas
tematicas de las acciones de inconstitucionalidad interpuestas. Esto se puede consultar en
Unidad de Transparencia y Sistematizacién Judicial de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
ci6én (2017).



Derecho constitucional en materia electoral

de los derechos politico-electorales del ciudadano (Jjpc) y el juicio de
revision constitucional electoral (Jrc) parecen ser los idéneos. El pri-
mero lo puede interponer cualquier ciudadana o ciudadano, y el segun-
do, inicamente los partidos politicos por medio de sus representantes
legales. El plazo para hacerlo es de cuatro dias a partir del conocimien-

to del acto que se reclama.?

Evolucion del control de constitucionalidad
electoral en México

El esquema de control de constitucionalidad en materia electoral es
producto de diferencias de criterio entre la SCJN y el TEPJF, sentencias
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte 1DH) y refor-
mas constitucionales.

En la reforma constitucional de 1993 se otorgaron al entonces Tri-
bunal Electoral Federal plena autonomia y el grado de maxima auto-
ridad jurisdiccional electoral. Luego, en 1996 se incorporé el Tribunal
Electoral al Poder Judicial de la Federacion y se emitié una nueva le-
gislacion para regular los medios de impugnacién en materia electoral,
otorgandole la facultad de conocer de los JrRC y los JDC, pensados como
garantias constitucionales electorales (Blumenkron 2008, 55).

Estos mecanismos no daban certeza suficiente acerca de las faculta-
des de control constitucional otorgadas al Tribunal Electoral. De esta
forma, y a pesar de no estar expresamente facultada para realizar di-
cho control en materia electoral, la Sala Superior del TEPJF, al cono-
cer el SUP-JRC-209/1999 —asunto en el que se cuestionaba la validez
constitucional de la férmula de representacién proporcional utilizada
en Guerrero—, realizé un estudio al respecto, pues el punto por resol-
ver era determinar si la regulacidn respecto al principio de represen-
tacidon proporcional establecida en la legislacion de dicha entidad era
constitucional o no, ya que no se apegaba a lo dispuesto en el articulo
54 de la carta magna.

2 Ver los articulos 3, numeral 2, 6, fraccién 4, y 8, numeral 1, de la Ley General del Sistema de

Medios de Impugnacion en Materia Electoral.
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En su sentencia, la Sala Superior determind que la legislacion de
Guerrero que regulaba el principio de representacion proporcional era
constitucional, pues el articulo 116 de la cPEUM Gnicamente determi-
naba que se debia establecer el principio de representacién proporcio-
nal, pero no sefialaba reglas especificas para ello, por lo que no existia
la obligacion de las entidades federativas de seguir las reglas expresa-
das en el articulo 54.

El problema era que dicho criterio era contrario a lo sostenido por
la scyN en la accion de inconstitucionalidad 6/98, en la que se cuestio-
naba la constitucionalidad de la legislaciéon de Quintana Roo respecto
a las reglas que regulan la representacion proporcional para integrar
el Congreso local. En el precedente, el pleno de la Suprema Corte de-
termind que lo sefialado en el articulo 54 de la norma fundamental era
aplicable para la conformacion del Congreso de la Unidn, pero tam-
bién determinaba los pardmetros que debian atender las entidades
federativas para regular la representacion proporcional a escala local,
por lo cual estos no se podian inobservar, pues si bien las legislaturas
locales tenian cierta libertad configurativa para regular la represen-
tacion proporcional, esto se debia hacer conforme a los pardmetros
establecidos en dicho articulo.

Ese precedente dio pie a diferentes criterios relacionados con los al-
cances del principio de representacién proporcional y los parametros
que se establecen desde el articulo 54 constitucional, los cuales deben
observar las legislaturas locales.3

Dado que el criterio de la scyN y el de la Sala Superior eran opuestos,
surgié una contradiccion de criterios que debia solucionar la prime-
ra. Al resolver la contradiccién de criterios 2/2000, la Suprema Corte
determind que no habia contradiccién entre ambos asuntos, pues des-
de un principio el Tribunal Electoral no contaba con facultades para
conocer acerca de cuestiones de constitucionalidad ni para determinar
la validez constitucional o invalidez de una norma o precepto. Para en-
tender mejor el fallo de la Suprema Corte, vale la pena conocer algu-
nos de sus principales argumentos:

3 Ver las tesis P./]. 69/98 y P./J. 70/98.
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El Tribunal Electoral se pronunci6 sobre la interpretacién de un pre-
cepto de la Constitucidon Federal en sentido diverso al que estableci6
este Maximo Tribunal, al haber derivado esa interpretacién del andli-
sis de la inconstitucionalidad de una ley, esto es, sobre un aspecto que
no es de su competencia, ya que, se reitera, el Organo Reformador de
la Constitucion le confirié la facultad exclusiva a la Suprema Corte
de Justicia de conocer sobre la no conformidad de una norma general
electoral a la Constitucidn, resulta evidente que no puede existir una
contradiccion de tesis entre esta Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion y el Tribunal Electoral.

En consecuencia, no obstante la existencia de esas posturas di-
vergentes, no es posible juridicamente enfrentar un criterio susten-
tado por un 6rgano jurisdiccional competente para conocer sobre la
inconstitucionalidad de una ley, con un criterio sustentado por un
6rgano que carece de esa atribucién, aun a titulo de aplicacién del ar-
ticulo 133 de la Constitucion Federal, por lo que no se estd en el caso
de decir cudl de los criterios debe prevalecer, ya que de sostener lo
contrario, en lugar de crear certeza y seguridad juridica, que es la
finalidad del sistema implantado para resolver la discrepancia de
criterios de 6rganos jurisdiccionales terminales del Poder Judicial
de la Federacidn, se fomentaria la inseguridad al dar a entender,
implicitamente, que procede la contradiccion de tesis entre 6rganos
jurisdiccionales que constitucionalmente actian en diversos ambitos
de competencia; por tal virtud, la contradiccion de tesis resulta im-
procedente.

En este orden de ideas, es indudable que el Tribunal Electoral, al
resolver el juicio de revisiéon constitucional electoral de referencia,
incurrid en dos errores; el primero, al haberse apartado de lo que es
de su competencia y resolver fuera de ella; y, el segundo, al establecer
una interpretacién diversa a la contenida en las tesis de jurispruden-
cia en las que ya se habia determinado la interpretacion y alcance de
los articulos 54 y 116, fraccion IV, constitucionales; en consecuencia,
dicho Tribunal Electoral, por una parte, incurre en inobservancia al
articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y, por otra parte, infringe el articulo 235 de la Ley Orgénica del
Poder Judicial de la Federacién al contravenir un pronunciamiento de
este tribunal que tiene las caracteristicas de firmeza y obligatoriedad
constitucional, proceder que en tal virtud afecta la seguridad juridica
que se busca salvaguardar al resolver estos medios de control consti-
tucional (contradiccién de tesis 2/2000).

Con ese criterio, la Suprema Corte dejé en claro que era el Gnico 6r-
gano facultado del Estado mexicano para estudiar la constitucionalidad
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de una norma en materia electoral; incluso emitié las tesis 23/2002,
25/2002 y 26/2002, que expresamente sefialaban lo siguiente:*

TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FE-
DERACION. CARECE DE COMPETENCIA PARA PRONUN-
CIARSE SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES. De lo
dispuesto en los articulos 99 y 105, fraccién II, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se desprende, por un lado,
que el Tribunal Electoral es la maxima autoridad jurisdiccional en
materia electoral y es el 6rgano especializado del Poder Judicial de la
Federacidn, cuya competencia es la de garantizar la especializacidn,
objetividad e imparcialidad en el ejercicio de esa funcion jurisdiccio-
nal, asi como la custodia de los derechos politicos electorales de los
ciudadanos, y verificar que los actos y resoluciones que al respecto
se dicten, se ajusten al marco juridico previsto tanto en la propia
Constitucién Federal, como en la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral y, por otro, que a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion le corresponde en forma exclusiva co-
nocer de las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccién entre una norma general y la Cons-
titucion Federal, siendo dichas acciones la tnica via para plantear
la no conformidad de las leyes electorales con la propia Ley Funda-
mental. En congruencia con lo anterior, se concluye que la facultad
para resolver sobre la contradiccién de normas electorales y la Carta
Magna estd claramente limitada por mandato constitucional al Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por lo que el Tribunal
Electoral s6lo puede manifestarse respecto de algin acto o resolucion
o sobre la interpretacidon de un precepto constitucional, siempre que
ésta no sea para verificar la conformidad de una ley electoral con el
propio Ordenamiento Supremo, ya que de lo contrario estaria ejer-
ciendo una facultad que constitucionalmente no le corresponde (tesis
P./]J. 23/2002).

TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FE-
DERACION. CARECE DE COMPETENCIA PARA PRONUN-
CIARSE SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES. De lo
dispuesto en los articulos 99 y 105, fraccién II, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se desprende, por un lado,
que el Tribunal Electoral es la mdxima autoridad jurisdiccional en
materia electoral y es el 6rgano especializado del Poder Judicial de la
Federacidn, cuya competencia es la de garantizar la especializacidn,

Estos criterios quedaron sin efecto por virtud de la reforma constitucional al articulo 99 del
texto supremo, publicada el 13 de noviembre de 2007 en el Diario Oficial de la Federacion.
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objetividad e imparcialidad en el ejercicio de esa funcion jurisdiccio-
nal, asi como la custodia de los derechos politicos electorales de los
ciudadanos, y verificar que los actos y resoluciones que al respecto
se dicten, se ajusten al marco juridico previsto tanto en la propia
Constitucién Federal, como en la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral y, por otro, que a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion le corresponde en forma exclusiva co-
nocer de las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccién entre una norma general y la Cons-
titucion Federal, siendo dichas acciones la tnica via para plantear
la no conformidad de las leyes electorales con la propia Ley Funda-
mental. En congruencia con lo anterior, se concluye que la facultad
para resolver sobre la contradiccién de normas electorales y la Carta
Magna estd claramente limitada por mandato constitucional al Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por lo que el Tribunal
Electoral s6lo puede manifestarse respecto de algin acto o resolucion
o sobre la interpretaciéon de un precepto constitucional, siempre que
ésta no sea para verificar la conformidad de una ley electoral con el
propio Ordenamiento Supremo, ya que de lo contrario estaria ejer-
ciendo una facultad que constitucionalmente no le corresponde (tesis
P./]. 25/2002).

TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FE-
DERACION. SI RESUELVE RESPECTO DE LA INCONSTITU-
CIONALIDAD DE UNA NORMA ELECTORAL O SE APARTA
DE UN CRITERIO JURISPRUDENCIAL SUSTENTADO POR LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION RESPECTO
A LA INTERPRETACION DE UN PRECEPTO CONSTITU-
CIONAL, INFRINGE, EN EL PRIMER CASO, EL ARTICULO
105, FRACCION II, DE LA CONSTITUCION FEDERAL, Y EN
EL SEGUNDO, EL ARTICULO 235 DE LA LEY ORGANICA DEL
PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION. Los preceptos constitu-
cional y legal mencionados establecen, respectivamente, que la inica
via para plantear la no conformidad de las leyes electorales con la
Constitucidn es la accidn de inconstitucionalidad, de la que conoce
y resuelve sélo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; y que la
jurisprudencia del Pleno de ésta, cuando se refiere a la interpretacion
directa de un precepto de la Constitucion, es obligatoria para el Tribu-
nal Electoral. A éste inicamente le corresponde, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 99 constitucional, resolver sobre la cons-
titucionalidad de actos o resoluciones emitidos por las autoridades
electorales. Por tanto, dicho Tribunal Electoral no estd facultado para
hacer consideraciones ni pronunciarse sobre la constitucionalidad de
una norma general electoral, por ser una atribuciéon exclusiva de este
Alto Tribunal. Ahora bien, sidicho érganojurisdiccional al resolver so-
bre un asunto sometido a su consideracién aborda cuestiones relativas
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ala constitucionalidad de una norma general, asi sea con la inica finalidad
de determinar su posible inaplicacion, o establece la interpretacién de
un precepto constitucional distinta a la contenida en una jurisprudencia
sustentada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la que ya
se haya determinado el sentido y alcance respectivos, es evidente que
incurre, en el primer caso, en inobservancia al mencionado articulo
105, fraccién II, de la Constituciéon Federal, y en el segundo, infringe
el articulo 235 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion
y, en consecuencia, su actuacién afecta la seguridad juridica que se
busca salvaguardar. En tal virtud, las tesis que se han sustentado por
el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién o que llega-
ran a sustentarse sobre inconstitucionalidad de leyes electorales, no
constituyen jurisprudencia (tesis P./J. 26/2002).

A partir de dicho precedente de la scJN, se cerr6 de forma momen-
tanea la posibilidad de que el Tribunal Electoral hiciera cualquier tipo
de control de constitucionalidad. Ante este panorama, tuvo que llegar
el caso Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos, resuelto por
la Corte 1DH, para impulsar una evolucién del control de constitucio-
nalidad en materia electoral.

De cara a las elecciones de 2006, el excanciller Jorge Castaneda
Gutman solicité al entonces Instituto Federal Electoral que lo registra-
ran como candidato independiente a la presidencia de la reptblica, pe-
ticién que fue rechazada con base en dos premisas:

1) Castaneda Gutman pidié su registro fuera de los tiempos legales,
pues el calendario electoral sefiala un periodo determinado para
solicitar el registro de las candidaturas ante la autoridad electoral,
y en este caso Castafieda lo hizo antes de ese tiempo.

2) El articulo 175, parrafo 1, del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe) unicamente facultaba a los
partidos politicos para solicitar el registro de candidaturas, de ma-
nera que una persona por si misma no podia hacer la solicitud.

Ante esa respuesta, Jorge Castaneda buscé cuestionar la consti-
tucionalidad del articulo 175, parrafo 1, del Cofipe, pues considera-
ba que restringia su derecho a ser votado establecido en el articulo 35
constitucional. Sabia que no era posible hacerlo por la via electoral, ya
que la jurisprudencia 2/2000 era muy clara al sefialar que el TEPJF no
estaba facultado para llevar a cabo estudios de constitucionalidad y
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mucho menos para la inaplicacion de disposiciones legales. La accion
de inconstitucionalidad no estaba a su alcance debido a que no se tra-
taba de una norma recientemente emitida por el Congreso de la Unidn,
sino que consistia en un acto concreto de aplicacién, aunado a que las
y los ciudadanos no cuentan con legitimacién para promover acciones
de inconstitucionalidad, y en el caso del amparo —via que agot6— el
rechazo fue inmediato, pues este no procede en materia electoral.

Ante la imposibilidad de lograr siquiera que una autoridad jurisdic-
cional estudiara la constitucionalidad del articulo 175, parrafo 1, del
Cofipe,® Castafieda acudi6 al sistema interamericano y alegé que en
materia electoral se negaba el acceso a la justicia a la ciudadania cuan-
do el planteamiento versaba en torno a cuestiones de constitucionali-
dad de una norma.

La Corte 1DH fue clara al sefnalar que existia una violacién por par-
te del Estado mexicano y que este debia prever una via jurisdiccional
idénea que permitiera a la ciudadania cuestionar la constitucionalidad
de cualquier norma, disposicidn o actuacion que pudiera tener vicios de
constitucionalidad.

De forma textual, la Corte sostuvo lo siguiente:

130. Paraser capaz derestituirala presuntavictimaen el goce de sus de-
rechos en ese caso, el juicio para la proteccidn de los derechos politico-
-electorales del ciudadano debia posibilitar a la autoridad competente
evaluar si la regulacidn legal establecida en el Cédigo Federal en ma-
teria electoral, y que alegadamente restringia de forma no razonable
los derechos politicos de la presunta victima, era compatible o no con
el derecho politico establecido en la Constituciéon, lo que en otras
palabras significaba revisar la constitucionalidad del articulo 175 del
COFIPE. Ello no era posible, segiin se sefiald anteriormente, por lo
que el Tribunal Electoral, conforme a la Constitucién y los criterios
obligatorios de la Suprema Corte de Justicia, no tenia competencia para
analizar la compatibilidad de disposiciones legales en materia electoral
con la Constitucion.

131. Dado que el recurso de amparo no resulta procedente en
materia electoral, la naturaleza extraordinaria de la accién de in-
constitucionalidad y la inaccesibilidad e inefectividad del juicio de

El precepto disponia lo siguiente: “Articulo 175. 1. Corresponde exclusivamente a los partidos
politicos nacionales el derecho de solicitar el registro de candidatos a cargos de eleccién po-
pular” (Cofipe, articulo 175).
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proteccién para impugnar la falta de conformidad de una ley con la
Constitucidn, en la época de los hechos del presente caso no habia
en México recurso efectivo alguno que posibilitara a las personas
cuestionar la regulacion legal del derecho politico a ser elegido pre-
visto en la Constitucién Politica y en la Convencién Americana. En
razon de ello, la Corte concluye que el Estado no ofrecié a la presunta
victima un recurso idéneo para reclamar la alegada violacion de su
derecho politico a ser elegido, y por lo tanto viold el articulo 25 de
la Convenciéon Americana, en relacién con el articulo 1.1 del mismo
instrumento, en perjuicio del sefior Castaiieda Gutman.

132. La Corte ha sostenido, en reiteradas ocasiones, que todo
Estado Parte de la Convencién “ha de adoptar todas las medidas para
que lo establecido en la Convencién sea efectivamente cumplido en
su ordenamiento juridico interno, tal como lo requiere el articulo 2 de
la Convencién” También ha afirmado que los Estados “deben adoptar
medidas positivas, evitar tomar iniciativas que limiten o conculquen
un derecho fundamental, y suprimir las medidas y practicas que res-
trinjan o vulneren un derecho fundamental” La obligacién contenida
en el articulo 2 de la Convencién reconoce una norma consuetudi-
naria que prescribe que, cuando un Estado ha celebrado un convenio
internacional, debe introducir en su derecho interno las modificacio-
nes necesarias para asegurar la ejecucién de las obligaciones interna-
cionales asumidas.

133. En el presente caso la inexistencia de un recurso efectivo
constituy6 una violacién de la Convencion por el Estado Parte, y un
incumplimiento de su deber de adoptar disposiciones de derecho
interno para hacer efectivos los derechos establecidos en la Conven-
cion, en los términos del articulo 25 de la Convencién Americana
de Derechos Humanos, en relacién con los articulos 1.1 y 2 de dicho
tratado (Corte 1DH 2008).

Ese precedente de la Corte Interamericana dio pie a que el Congre-
so de la Unidn reformara en 2007 el articulo 99 de la carta magna en
los términos ya expuestos, de modo que las salas del TEPJF tuvieran fa-
cultades para realizar control concreto de constitucionalidad.

Aunque la reforma a la cPEUM que faculté al Tribunal para llevar
a cabo el control de constitucionalidad y, en su caso, inaplicar al ca-
so concreto las disposiciones que fueran contrarias a la norma funda-
mental es del 13 de noviembre de 2007, y pese a que la sentencia de la
Corte 1DH se emitié unos dias después —el 30 de noviembre del mismo
ano—, es claro que la motivacién tras la reforma tenia gran sustento
de este caso, pues se sabia que el Estado mexicano seria condenado,
dado que, efectivamente, con la contradiccion de criterios 2/2000 y los
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criterios que derivaron de ella, la Suprema Corte cerré cualquier po-
sibilidad para que un ciudadano cuestionara la constitucionalidad de
una norma de cardcter electoral.

Del desarrollo histérico sintetizado en este trabajo se obtienen al-
gunas claves acerca del control constitucional en materia electoral:

1) Esun modelo de control difuso, pues no se concentra en tribunales
especializados o de cierre, como lo pudieran ser la Sala Superior o
el pleno de la Suprema Corte, sino que cualquier sala del Tribunal
Electoral esta facultada para su ejercicio (el pleno de la scjN, la Sa-
la Superior y las salas regionales del TEPJF, asi como los tribunales
electorales locales).

2) Es un modelo general y abstracto, pero a su vez concreto. El con-
trol general y abstracto de las leyes electorales se concentra en el
pleno de la Suprema Corte. Las salas del Tribunal Electoral tni-
camente pueden ejercerlo con efectos concretos a la controversia
particular que resuelvan.

3) Es un modelo integral, pues el material controlado lo constituyen
todas las leyes, los actos o las resoluciones que emitan las autori-
dades electorales, incluidos los partidos politicos.

4) Es un modelo especializado. El material controlante se acota a las
normas constitucionales relacionadas con los derechos politicos y
electorales y los principios democraticos.

El parametro de regularidad electoral

En la doctrina y en la jurisprudencia se ha dado por sentada una defi-
nicién del material controlante en el control constitucional electoral y
los esfuerzos han tendido mas bien a definir la materia electoral como
elemento caracterizador del conjunto de normas susceptibles de con-
trol por las vias determinadas para ello: los medios de impugnacién
electorales y la accién de inconstitucionalidad. Por lo tanto, la cons-
truccién del material normativo controlante tendra que partir de lo
que se ha entendido como material controlado.

Enlajurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién po-
demos identificar dos caracteristicas del material normativo electoral.
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Por un lado, se comprenderia como aquellas leyes vinculadas direc-
ta o indirectamente con los procesos electorales y, por otro, como los
actos o las resoluciones cuyo control es competencia de los tribunales
especializados. Por su parte, el TEPJF ha estimado que su competencia
incluye las leyes o los actos que tuviesen un impacto directo o indi-
recto en los derechos al voto activo y pasivo, a la afiliacién partidista
y a la integraciéon de autoridades electorales administrativas y juris-
diccionales, asi como a los derechos que les sean inherentes. También
ha incluido el control sobre otro tipo de actos siempre que provengan
de una autoridad electoral. De estas concepciones es posible abstraer
lo que habria de componer el material controlante, a partir de todas
aquellas disposiciones de rango constitucional que regulen el proceso
electoral y la actuacion de las autoridades electorales, o bien que reco-
nozcan y tutelen los derechos referidos.

La importancia de definir el material controlante es evitar la subin-
clusion de supuestos o actos que pudieran quedar fuera de cualquier
tipo de tutela judicial, como en su momento ocurrié con la contradic-
cion de criterios 2/2000. En este sentido, contar con una construccién
del objeto del control constitucional electoral a partir del material con-
trolante, es decir, de los derechos y principios politicos de rango cons-
titucional, y no de una definicién casuistica de las leyes o actos que
pueden ser objeto de él, colocaria a los operadores juridicos en una
mejor posicidon para dilucidar los aspectos procesales de los medios
de control constitucional electoral, especialmente la via y la legitima-
cidén activa.

En ese sentido, se considera que tanto la Suprema Corte como el
Tribunal Electoral han reducido sus definiciones a una concepcion
procedimental de la democracia, en la que lo electoral se determina
por el proceso comicial, el sufragio, la afiliaciéon partidista y la actua-
cion de las autoridades electorales, de acuerdo con criterios de lo que
Rawls llamaria justicia procesal perfecta (citado en Aguild, Atienza y
Ruiz Manero 2015, 31), segin la cual los procedimientos estan dise-
fnados para obtener resultados justos, aunque su justicia o injusticia
pueda verificarse a partir de criterios independientes del propio pro-
cedimiento (los principios constitucionales y convencionales que lo ri-
gen), y se han dejado un poco de lado los aspectos sustanciales de la
democracia como valor, no tanto como préctica procedimental.
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Para subsanar esa situacidn, se propone que el material controlan-
te del control constitucional electoral se configure a partir de las dis-
posiciones de la norma fundamental que reconozcan y garanticen dos
conceptos marco: los derechos politicos y el principio democrdtico, es
decir, las oportunidades de autogobierno e intervencién en la vida pu-
blica de la ciudadania. Una construccién en este sentido ampliaria el
material normativo controlante y trascenderia del ambito sufragista y
procedimentalista hasta ahora avizorado por los tribunales constitu-
cionales electorales hacia una tutela de los derechos propios de la vida
politica y ptblica de las personas (Comité cEDAW 1997),® para acce-
der a cualquier posicion de toma de decisiones o intervenir libremen-
te en lo publico. Esto permitiria la inclusidon de supuestos en los que se
vieran afectados algunos derechos relacionados con el ejercicio de la
oposicidn politica —dentro y fuera de los érganos colegiados de elec-
cion popular—, la libertad de expresion politica por parte de agentes
no partidistas —derecho a la protesta— o las funciones publicas por
nombramiento o designacién, por mencionar algunos. Ademads, daria
certeza dentro de la misma justicia electoral, pues al dia de hoy no es
claro en qué casos si conocen de impugnaciones que se relacionen con
algunas de estas cuestiones y en qué casos en su concepto no son ma-
teria de su competencia.

El debate acerca del control dual

Como mencionamos anteriormente, en el tema electoral comparten el
cierre del sistema de control constitucional el pleno de la scJN, al resol-
ver las acciones de inconstitucionalidad contra leyes comiciales, y la Sa-
la Superior del TEPJF —como méxima autoridad judicial especializada
en la materia—, al resolver la no aplicacion de leyes en este tema. Esta
dualidad en el control de constitucionalidad en la materia genera algu-
nos debates al respecto, los cuales buscaremos plantear a continuacion.

6 Este concepto ha sido principalmente desarrollado en lo que se refiere a la proteccién del ejer-

cicio de los derechos politicos en igualdad de las mujeres; sin embargo, es perfectamente tras-
ladable a la ciudadania en general.
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Contradicciones de criterios entre el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion
y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

La Sala Superior ha garantizado su papel de tribunal de cierre a partir
de su propia jurisprudencia, pues ha ampliado los supuestos de proce-
dencia del recurso de reconsideracidn, hasta el grado de implementar
lo que se ha conocido como el certiorari electoral (Mata 2018), es de-
cir, un método de seleccién de casos para su conocimiento.

Esa ampliacién ha incluido aquellos asuntos en los que prevalece
alguna cuestion de constitucionalidad, la cual puede versar en torno a
la interpretacién directa de una disposicién constitucional o conven-
cional o en torno al ejercicio de control constitucional o convencio-
nal por parte de los tribunales inferiores. Entonces, cada vez que, en
ejercicio del control difuso, un tribunal electoral efectie una interpre-
tacion directa de la cPEUM o lleve a cabo el andlisis de constituciona-
lidad o convencionalidad de una norma, estos criterios aseguraran la
intervencién de la Sala Superior como instancia definitiva.

A su vez, la carta magna prevé la posibilidad de contradiccion de te-
sis entre la scJN y el TEPJF. Al respecto existe un debate planteado por
el ministro José Ramdn Cossio en discusiones del pleno de la Suprema
Corte. Si bien la cPEUM expresamente prevé esta posibilidad, Cossio
ha sefialado que los criterios del pleno que alcanzan el grado de juris-
prudencia son obligatorios para el Tribunal Electoral. Esta circunstan-
cia eliminaria cualquier posibilidad de contradiccion.

En su voto particular en la contradiccion de tesis 382/2017, dicho
ministro propone una interpretacién del articulo 105 de la cPEUM pa-
ra sostener que, en realidad, esta figura se refiere a la contradiccidn de
criterios entre el Tribunal Electoral y alguna de las salas de la Suprema
Corte, o bien frente a alguna resolucion del pleno que no haya alcan-
zado la votacién para constituir jurisprudencia.

La mayoria de las y los integrantes del pleno de la scjN han optado
por una interpretacion literal del articulo 105 de la norma fundamen-
tal, segtin la cual es dable en cualquier caso la posibilidad de encuentro
entre un criterio de constitucionalidad de alguna de las salas del Tribu-
nal Electoral y uno de la Suprema Corte.
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El potencial del modelo dual del control
de constitucionalidad electoral

Otra cuestion en la que consideramos que vale la pena incursionar
es en la de contar con dos tribunales constitucionales en la materia
electoral, con facultades de control aparentemente paralelas. Parecie-
ra mas eficiente concentrar el control constitucional comicial en uno
solo. Para ello, dado que el Tribunal Electoral es el érgano especializa-
do del Poder Judicial de la Federacion en la materia, el planteamiento
radicarfa en facultar a la Sala Superior como instancia definitiva para
efectuar el control abstracto de las leyes. Esto haria necesario que en el
articulo 105, fraccién II, de la cPEUM se estableciera una excepcion a
las facultades de control de constitucionalidad de la scN.

Actualmente el marco normativo prevé que en las acciones de in-
constitucionalidad acerca de temas electorales el ministro ponente del
asunto puede pedir una opinidn técnica sobre el tema a la Sala Supe-
rior, que no es vinculante para el ponente o el pleno de la Corte, por lo
cual constituye una mera formalidad e incluso cortesia.

También podria plantearse que la Sala Superior se integrara a la
SCJN como una sala mdas. M4s alld del modelo de control de constitu-
cionalidad que tenemos, el cual obedece en gran parte a precedentes
resueltos por drganos jurisdiccionales nacionales e internacionales,
este modelo de control dual de constitucionalidad en materia electo-
ral es contrario, en buena medida, a la idea de adoptar inicamente
alguno de los modelos prototipicos de control, ya sea uno concentrado
—habilitando un tribunal constitucional inico— o uno difuso —per-
mitiendo que cualquier érgano judicial esté en aptitudes para llevar-
lo a cabo—.

Advertimos que estos planteamientos ignoran el potencial correc-
tivo del didlogo judicial entre dos tribunales con facultades para revi-
sar efectivamente la constitucionalidad del orden juridico electoral. La
revisidn de la constitucionalidad de las leyes a partir de actos concre-
tos de aplicacion es un buen complemento del control abstracto. En
muchas ocasiones resulta necesario un andlisis empirico de los efec-
tos reales de las normas, particularmente en el dmbito electoral, en el
que la desproporcionalidad en las restricciones de los derechos politi-
cos, como derechos oportunidad, solo es perceptible una vez que sur-
ten plenos efectos y la autoridad los aplica.
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Por otro lado, la realidad es que el estudio de caracter general y abs-
tracto de la Suprema Corte, que responde a la naturaleza de las accio-
nes de inconstitucionalidad, la lleva a efectuar una argumentacién un
tanto escueta. En la mayor parte de sus resoluciones en esta materia, la
SCIN se limita a identificar el grado de escrutinio que exige la Constitu-
ciony, por ende, el grado de libertad configurativa reconocida en favor
del legislador secundario. En cambio, la Sala Superior se ve en la nece-
sidad de ponderar las particularidades facticas del caso en concreto y
los efectos reales de la aplicacién de la norma en estudio.

Tomemos como ejemplo el estudio de constitucionalidad de la dis-
posicion normativa de la ley electoral de Jalisco, que senala que los
partidos que no cuenten con representacion en el Congreso solo po-
drén acceder a 2 % del financiamiento ptiblico.” Antes de que la Sa-
la Superior la estudiara, la SCJN ya se habia pronunciado en torno a la
constitucionalidad de una disposicién idéntica en la legislacién de
Coahuila. Al respecto, la Corte convalidd su constitucionalidad debi-
do a que se replica lo dispuesto en la Ley General de Partidos Politicos
y la carta magna faculta al Congreso de la Unién para legislar en mate-
ria de financiamiento publico.

Llama la atencidn el razonamiento tan escueto por parte de la Cor-
te, a pesar de que los accionantes esgrimieron agravios relacionados
con la racionalidad y proporcionalidad del trato diferenciado hacia
los partidos politicos, a los cuales, aunque conservaron su registro
después de celebradas las elecciones correspondientes, se les restrin-
gi6 de esa manera su acceso al financiamiento publico.

En su oportunidad, la mayoria de la Sala Superior reiter¢ la vali-
dez constitucional de esta disposicion; sin embargo, gracias a los vo-
tos disidentes,8 el debate se vio reforzado a partir de los argumentos
relativos a la desproporcionalidad del trato diferenciado. Este criterio
abre las puertas para que, en casos futuros, se presente una nueva re-
flexion al respecto, lo cual da cuenta de la ventaja de contar con la po-
sibilidad de ejercer el control concreto de forma paralela al control
abstracto. De solo existir el segundo, pudiera decirse que se cierra el

7 Ver la sentencia SUP-REC-571/2019.

Por parte de la magistrada Janine M. Otdlora Malassis y el magistrado Reyes Rodriguez
Mondragén.
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debate, sobre todo si se alcanza una mayoria de ocho votos en favor de
su inconstitucionalidad, pues la norma impugnada entonces abando-
naria definitivamente el ordenamiento juridico. Si esta votacidn no se
alcanzara o si el pleno de la Corte decidiera en favor de la validez de la
norma, su andlisis puede complementarse con el ejercicio del control
abstracto por el tribunal especializado, pues abre la posibilidad de una
nueva reflexiéon que pudiera ir puliendo las razones en favor de una y
otra postura de sentencia en sentencia.

Otra forma en que se llegan a complementar ambos modelos se ob-
serva en aquellos casos que llegan al conocimiento de la Sala Supe-
rior en los que se cuestiona la constitucionalidad de normas que en su
momento no fueron impugnadas por la via de la accidn de inconstitu-
cionalidad.

Asi pues, se congrega un sistema de justicia electoral multinivel
(Cervantes y Medina 2016), sustentado en buena parte en preceden-
tes, en el que los criterios de la scJN y del TEPJF en realidad no operan
conforme a un esquema estrictamente jerarquico, sino funcional, pa-
ra la maximizacién de los derechos politicos y electorales y el fortale-
cimiento del sistema democratico mexicano.

La legitimacion para controvertir leyes electorales

Las leyes electorales han sido definidas por la Suprema Corte como
todas aquellas disposiciones formalmente legislativas que regulan de
manera directa o indirecta los procesos electorales o que influyen en
ellos de un modo u otro.? Su validez constitucional puede ser contro-
vertida por la via de los medios de impugnacién en materia electoral, a
partir de un acto concreto de aplicacion, o de forma general y abstrac-
ta por la via de las acciones inconstitucionales. Como ha sido explora-
do, el caricter abstracto de este medio de control indica que la norma
puede ser impugnada por el simple hecho de expedirse.

Cabe recordar también los propédsitos fundamentales de un medio
de control como la accién de inconstitucionalidad. Como tal, esta es

9 Verla tesis P./J. 25/99 y la accién de inconstitucionalidad 6/2018.
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de facultad exclusiva del pleno de la scJN, cuya resolucién puede lle-
gar a tener efectos generales si se emite en el sentido de declarar la in-
constitucionalidad de la norma controvertida y se obtiene una mayoria
calificada de ocho votos de entre las y los ministros del pleno. Este
medio materializa la idea del tribunal constitucional como legislador
negativo (Kelsen 2015, 47). En este sentido, Hans Kelsen entendia el
disefio del control jurisdiccional de las leyes como una garantia de la
proteccién de las minorias frente a las mayorias parlamentarias; no
obstante, se negaba a la posibilidad de una legitimidad popular (ac-
tio popularis) o generalizada para solicitar la declaracion de inconsti-
tucionalidad de las leyes ante el tribunal constitucional. Por ello, entre
otros sujetos que consideraba idéneos para contar con legitimacién
activa en estos procesos, se encuentran una minoria calificada del 6r-
gano legislativo que aprobd la misma ley, el Poder Ejecutivo, un procu-
rador constitucional, o bien la posibilidad de que el tribunal ejerciera
el control de oficio.

Como mencionamos previamente, el texto actual del articulo 105
de la cPEUM reconoce legitimidad activa en las acciones de inconsti-
tucionalidad al equivalente de 33 % de cualquiera de las cdmaras fe-
derales o de la legislatura local que haya aprobado la ley respectiva y
a la Consejerfa Juridica en representacion del Ejecutivo federal. Adi-
cionalmente, cuentan con esta legitimidad los érganos constituciona-
les auténomos contra leyes que regulen aspectos de su competencia y
se consideren contrarias a la cPEUM, como la Comisidén Nacional de
los Derechos Humanos (cNDH), el Instituto Nacional de Transparen-
cia, Acceso a la Informacidn y Proteccidon de Datos Personales (Inai) y
sus similares en las entidades federativas o la Fiscalia General de la Re-
publica (FGR). Esta legitimacién se justifica a partir de un criterio de
contrapeso que pueden ejercer estos organismos por su especialidad
y relevancia.

En lo que se refiere a las leyes electorales, esta legitimidad no se
otorgo al érgano auténomo rector en la materia, sino a los partidos po-
liticos. Pero tal circunstancia no responde a una cuestién de especiali-
dad o rectoria en la materia, sino precisamente al propédsito original de
la accién de inconstitucionalidad: la proteccién de las minorias. Sobre
todo si se considera que las leyes electorales son las que establecen las
reglas para el acceso al poder, no seria razonable dejarlas a la decision
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unilateral de la mayoria parlamentaria, pues se pondrian en riesgo los
derechos de la oposicidn politica.

Por esos motivos, ademds de la minoria calificada de 33 %, el cons-
tituyente les reconoci6 legitimidad de accién de inconstitucionalidad
a los partidos para que pueda ser ejercida por la oposicidn, pero limi-
tada a las leyes electorales. Como ya se vio, la scJN ha establecido un
criterio un tanto restringido de las leyes o de la clase de disposiciones
legales que pueden ser impugnadas por dichos institutos, definidas co-
mo aquellas que “deban influir [en los procesos electorales] de una ma-
nera o de otra” (tesis P./J. 25/99).10

Asi, en combinacién con la prohibicién de efectuar modificaciones
fundamentales hasta 90 dias antes del inicio de los procesos electo-
rales, la accién de inconstitucionalidad en esta materia se ha ejercido
mas bien como un mecanismo de purga. Los partidos la ejercen pa-
ra que todas las disposiciones que consideran inconstitucionales sean
removidas del marco aplicable en los procesos comiciales. Sin embar-
go, pensamos que esta legitimaciéon no puede acotarse solo al disefno
de las reglas del juego de acceso al poder, sino que ha de responder a
las propias finalidades que constitucionalmente se reconocen a dichos
institutos.

El articulo 41 constitucional define a los partidos como entidades
de interés publico que tienen como fin

promover la participacién del pueblo en la vida democrdtica, fomen-
tar el principio de paridad de género, contribuir a la integracion de
los 6rganos de representacion politica, y como organizaciones ciuda-
danas, hacer posible su acceso al ejercicio del poder publico (CPEUM,
articulo 41).

Esas finalidades trascienden al disefio normativo de los procesos
electorales. Podria reconocerse a los partidos politicos una legitima-
cion mds amplia en las acciones de inconstitucionalidad para atribuirles

10 En este criterio incluso se enlistan los aspectos que deben estar regulados en la ley impugnada

para poder considerarse electoral: distritacion o redistritacion, creacién de érganos adminis-
trativos para fines electorales, organizacion de las elecciones, financiamiento publico, comu-
nicacion social de los partidos, limites de las erogaciones y montos méximos de aportaciones,
delitos y faltas administrativas y sus sanciones.
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la posibilidad de impugnar leyes que minen en lo general el contex-
to democritico en el que se desempena, especialmente si se trata de
disposiciones normativas que obstaculizan la participacién ciudadana
—formal o informal— o la oposicién politica.

Imaginemos, por ejemplo, una norma en la cual se prohiba la protes-
ta ptiblica en contra de los proyectos de infraestructura del gobierno,!!
o bien una disposicion en una ley penal que castigue con prisién cual-
quier propuesta de ley en el sentido de eliminar la inmunidad procesal
en favor de ciertos cargos.12 En efecto, ninguna de estas normas esta-
ria destinada a influir de una manera u otra en los procesos electorales;
sin embargo, presentan una merma significativa en el ejercicio de los
derechos politicos, entendidos desde una perspectiva amplia referida a
la participacion politica como cualquier tipo de actividad

que las personas realizan individualmente u organizadas, con el pro-
posito de intervenir en la designacién de quienes gobernardn un Es-
tado o se encargaran de la direccion de los asuntos publicos, asi como
influir en la formacién de la politica estatal a través de mecanismos
de participacion directa o, en general, para intervenir en asuntos de
interés publico, como por ejemplo la defensa de la democracia (Corte
IDH 2015, péarrafo 163).

En ese sentido, se consideraria 6ptimo reconocer a los partidos po-
liticos una legitimidad en las acciones de inconstitucionalidad susten-
tada en su posicion iddnea para la defensa de la democracia, asi como
su eventual ubicacién en la oposicidn politica que busca proteger las
garantias de acceso al poder, las cuales no se limitan a las reglas del
juego electoral.

Por otro lado, consideramos que, en atencidn a la naturaleza de 6r-
gano constitucional auténomo del INE, se le podria reconocer la legi-
timacion para interponer acciones de inconstitucionalidad en materia
electoral y controversias constitucionales. Respecto a las primeras, se

11 Ver, por ejemplo, el listado de 10 proyectos de ley que pretendian limitar el derecho de pro-

testa presentado por Articulo 19 y otras organizaciones de la sociedad civil ante la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos.

12 Un ejemplo de una disposicién similar la encontramos en el articulo 330 del Cédigo Penal

de Honduras, el cual, antes de ser declarado inconstitucional, sancionaba con prisién a quien
propusiera reformar el articulo de la Constitucién que prohibia la reeleccién presidencial.
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presentan las mismas razones por las que 6rganos como la CNDH o
el Inai pueden impugnar actos legislativos en sus respectivas mate-
rias. Seria interesante otorgar al INE los cauces para desempeiiar el rol
de garante de los principios democraticos que ha desempenado, por
ejemplo, la cCNDH en la proteccion de los derechos humanos en gene-
ral. En cuanto a las segundas, es por el simple hecho de tratarse de un
6rgano que obtiene su autonomia de la cPEUM, por lo cual se sitda a
la par de los poderes cldsicos del Estado y se pueden generar conflic-
tos competenciales que deberian ser resueltos por la scjN como tribu-
nal constitucional. No obstante, entendemos la necesidad de derogar
el impedimento de conocer de controversias en materia electoral, el
cual también podria ser revisado a fondo.

Inaplicacion con efectos generales

El control de constitucionalidad es una facultad que se otorga a ciertos
organos jurisdiccionales y cuyo ejercicio debe hacerse con una gran
responsabilidad y con un sentido de autocontencién que es propio de
los jueces constitucionales, de manera que a partir de dicha facultad
no se destruya el orden juridico a punta de inaplicaciones o declarato-
rias de invalidez, no se cometan excesos en la expulsion de normas del
ordenamiento legal y que el 6rgano jurisdiccional no se convierta en
un legislador de facto.

El articulo 99 constitucional es muy claro al senalar que la facultad
de control de constitucionalidad con la que cuenta el TEPJF es tnica-
mente para la no aplicacién de leyes en casos concretos. Esto implica
que una inaplicacidon determinada por alguna de las salas del Tribunal
solo surte efecto respecto al caso que fue sometido a consideracién de
las y los juzgadores. Sin embargo, advertimos que en algunos casos las
salas han excedido estas facultades y han dado efectos generales a sus
resoluciones e incluso han llegado a inaplicar normas sin que estas se
hubieran aplicado en un caso concreto, ejerciendo en los hechos facul-
tades de control abstracto de constitucionalidad.

Para ilustrar lo anterior, a continuacidén citamos algunos casos que
nos parecen destacados.
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1)

El de la Sala Regional Ciudad de México al resolver por ma-
yoria de votos el juicio ciudadano con numero de expediente
SCM-JDC-0027/2020, en el que la cuestién de fondo radicaba en
determinar si la modificacion realizada a la legislacion electoral de
Ciudad de México para eliminar lo que se denominaba diputacién
migrante era restrictiva de los derechos politico-electorales y, por
lo tanto, debia declararse inconstitucional. El fallo fue en el sentido
de inaplicar el decreto impugnado para que prevaleciera el cédi-
go electoral local previo a la modificacidn, y se ordené al Instituto
Electoral de la Ciudad de México dejar sin efectos la suspension de
la diputacién migrante para el proceso electoral 2020-2021 y con-
solidar su aplicacién en el préximo proceso electoral.l3

El de la Sala Superior al resolver el juicio ciudadano radicado en el
expediente SUP-JDC-134/2020, en el que se impugnaron los requi-
sitos de ser ciudadano mexicano por nacimiento que no adquiera
otra nacionalidad y no ser miembro del Servicio Profesional Elec-
toral —todos ellos previstos en la convocatoria emitida por la Junta
de Coordinacién Politica de la Cdmara de Diputados para el proce-
so de designacion de consejeras y consejeros electorales del INE—.
La Sala determiné que estos se debian inaplicar por ser inconsti-
tucionales, al no superar el test de proporcionalidad. Sin embar-
go, en los efectos de la sentencia se establecié concretamente que
la inaplicacién del requisito de ser mexicano por nacimiento debia
regir por igual para todos los aspirantes a consejeras y consejeros
electorales del Consejo General del INE.

El de la Sala Superior al resolver el juicio electoral SUP-JE-25/2020,
en el que el fondo de la controversia radicaba en determinar la cons-
titucionalidad del Decreto 52, que manifestaba que los consejeros
electorales del instituto estatal no tendrian derecho a las prestacio-
nes que por ley les correspondian a los trabajadores de dicho orga-
nismo, salvo la atencién del servicio médico en institucién publica.

13

La magistrada Maria G. Silva Rojas emitié un voto particular en el sentido de sefialar que se
debia desechar el recurso interpuesto, ya que se impugnaba una norma que no habia tenido
un acto de aplicacidn concreto y que, por lo tanto, no podian ejercer la facultad de control de
constitucionalidad prevista en el articulo 99, pues en realidad lo que se debia hacer era un con-
trol de constitucionalidad abstracto, que era facultad exclusiva de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.
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La mayoria de los integrantes del pleno de la Sala Superior determi-
no6 que la norma impugnada era autoaplicativa y que, por lo tanto, se
debia estudiar en el fondo su constitucionalidad, y solo una mi-
noria considerd que lo que se buscaba era un control abstracto de
constitucionalidad y que no era posible acorde con las facultades
que la cPEUM otorg6 Tribunal Electoral.

4) EISUP-JDC-352/2018 es un precedente que vale la pena estudiar en
muchos sentidos. En este asunto dos personas impugnaron la omi-
sion del INE de emitir lineamientos que regulen el derecho a votar
de las personas que se encuentran en prisiéon y que ain no han sido
sentenciadas, buscando poder ejercer su derecho al voto. En un es-
tudio de constitucionalidad y convencionalidad la Sala Superior de-
termind que quienes se encuentran en situacion de carcel y atin no
han sido sentenciadas tienen derecho a votar, y en consecuencia se
ordend al INE que de manera progresiva busque garantizarlo. Aun-
que en este caso no se inaplica ningin precepto por considerarse
inconstitucional, si se hace un estudio de constitucionalidad y con-
vencionalidad —al final eso implican las omisiones legislativas—, y
a la pretension de los actores se le dan efectos generales.

Estos casos son apenas un botén de muestra de los vericuetos que
conllevan la interpretacion, los alcances y los efectos del control de
constitucionalidad en materia electoral, y de cémo las juezas y los jue-
ces constitucionales encargados de su ejecucion son los responsables
de autocontenerse para no excederse en sus facultades de inaplicacidn.

Conclusiones

En general, el control de constitucionalidad en México ha ido evolu-
cionando a lo largo de los afos. Es principalmente a partir de las sen-
tencias emitidas por los 6rganos jurisdiccionales internos y por los
internacionales como se ha ido confeccionando un esquema de con-
trol concentrado y abstracto a cargo de la Suprema Corte de Judi-
cial de la Nacién y uno difuso y concreto respecto de otros érganos
jurisdiccionales, como el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion.
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En la materia electoral se ha confeccionado un esquema de control
de constitucionalidad dual en el que tanto la scjN como el TEPJF tienen
facultades otorgadas por la cPEUM para estudiar la constitucionalidad
de leyes y normas, aunque cada quien lo puede realizar en diferentes
momentos y son distintos los sujetos legitimados para hacerlo valer.

El control de constitucionalidad en dicha materia se ha converti-
do en un elemento garante de los comicios, pues por medio de él se
permite salvaguardar los principios rectores en este ambito y garan-
tizar el ejercicio de los derechos politicos y electorales ante las ame-
nazas constantes de los érganos politicos o las instancias partidistas.
Por ello, consideramos que un elemento esencial de garantia democra-
tica en cualquier sistema electoral es la posibilidad de que la ciudada-
nia haga valer la inconstitucionalidad de leyes, reglas e incluso actos de
quienes se consideren autoridad.

En ese sentido, advertimos como el concepto de lo que se entiende
por materia electoral es fundamental para definir qué si puede cono-
cerse y qué no mediante el control de constitucionalidad en ese dmbi-
to. También consideramos idéneo que se amplie la legitimidad de los
sujetos que pueden hacer valer el control de constitucionalidad en abs-
tracto, de manera que las autoridades comiciales puedan fungir co-
mo defensoras de la democracia. De igual modo, estimamos que a los
partidos se les debe reconocer una legitimacién mayor en temas de
constitucionalidad, pues su naturaleza los convierte en garantes de los
derechos politicos en un espectro alto, desde el libre ejercicio de la
oposicién politica.

Finalmente, advertimos los posibles excesos en que se puede incu-
rrir en caso de que la autoridad jurisdiccional facultada para realizar el
control de constitucionalidad haga interpretaciones que van mas alla
de sus atribuciones, por lo que pensamos que debe existir una auto-
contencién en los alcances y efectos de los casos en que se inaplique
una norma o disposicién por considerarse contraria a la norma fun-
damental.
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El fuero constitucional.
;Quién deberia ser el beneficiario?*

Guillermo A. Gatt Corona

If more of us valued food and cheer
and song above hoarded gold,

it would be a merrier world.

J. R. R. Tolkien

A Blanca y Jorge, ejemplos de amistad.

Introduccion

La palabra fuero parece imbuida de un caracter negativo en la historia de
México. Resuenan ecos ancestrales de inequidad, abuso e impunidad
cuando nos referimos a aquellos que se beneficiaban de él en diferen-
tes ambitos y momentos.

Por eso, cuando un politico se coloca frente a un micréfono y anun-
cia que promovera la supresion del fuero constitucional, ya sea en el
ambito estatal o federal, es casi undnime el aplauso de quienes lo escu-
chan. Resulta politicamente incorrecto criticar (aunque sea con &nimo
constructivo) tan generosa propuesta, de la misma manera en que era
inadecuado oponerse a una declaracion de culpable a una bruja en Sa-
lem, Massachusetts, en 1693 o a una acusacion de traicién comunista
de Joseph McCarthy en 1950.

Hoy lo habitual es sugerir la supresién del fuero en todas las ocasio-
nes, la inaccién de los diputados! —causada probablemente, a veces,

Agradezco la colaboracion de Alejandro Casillas, como asistente de investigacion en este tra-
bajo, asi como a Samuel Méndez Ferndndez y Marcos del Rosario Rodriguez, por su revision
e interesantes comentarios a este texto.

La inactividad no es solo de diputados locales y federales, principales artifices en las decla-
raciones de procedencia, sino también de otros actores que, conforme a las legislaciones es-
tatales, pueden tener a su cargo la determinacidn de esta clase de asuntos, como es el caso del
Consejo de la Judicatura local en Jalisco, en lo que se refiere a jueces locales.
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por mezquinos intereses partidistas o por cobardia o pereza— y los ca-
sos coyunturales parecen exigirlo. La prudencia juridica demanda que
reflexionemos acerca del tema con un planteamiento a largo plazo y te-
niendo en mente su propdsito, problemas, historia, ventajas y desven-
tajas (Gatt 2007).

En este texto me referiré brevemente a los siguientes aspectos:

1) La distincién del fuero constitucional de otras instituciones afines.

2) Lareforma de 2016 a la Constitucion del Estado de Jalisco, que su-
primia el fuero en dicha entidad.

3) El andlisis realizado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(scyN) en la controversia constitucional 99/2016, en el que deter-
miné que ciertas reformas a la Constitucion local jalisciense eran
inconstitucionales, cuando menos en lo que respecta al fuero de
los magistrados del Supremo Tribunal de Justicia del Estado y
de los jueces locales.

4) Las distintas maneras en las que puede analizarse la posibilidad de
eliminar el fuero constitucional en las entidades federativas.

5) Buscaré proponer algunas alternativas teleoldgicas a la problema-
tica del fuero y de la declaracién de procedencia.

La Real Academia Espanola nos recuerda que la primera acepcion
de fuero no es justamente la “competencia jurisdiccional especial que
corresponde a ciertas personas por razén de su cargo” (RAE 2019b), si-
no ‘jurisdiccién, poder’ o incluso ‘compilacién de leyes’?

Desde que se establecid el derecho indiano en la Nueva Espaiia, se
reconocio la presencia de una justicia extraordinaria, que era

Quiz4 los fueros (en el sentido de compilacién de leyes) mds reconocidos por quienes vivimos
en México sean el Fuero Juzgo y el Fuero Real. En el caso del primero, “el Liber Iudiciorum ha-
bia sido previamente traducido al gallego y durante el reinado de Fernando III se tradujo al
castellano, con el nombre de Fuero Juzgo, a fin de que encajara en el sistema juridico de Casti-
1la [...] Seguia la tradicién romanista que servia para apuntalar la autoridad real y menoscabar
los derechos locales, pues se trataba de un texto producto de la actividad legislativa de los re-
yes. [En cambio, el] Fuero Real [...] fue elaborado por Alfonso X el sabio entre 1252 y 1255 pa-
ra concederlo, o mejor dicho imponerlo, ya sea como fuero primario o supletorio, en aquellos
lugares donde supuestamente no habia fueros locales, aunque esta situacién era poco proba-
ble en ese momento” (Cruz 2017, 82-3).
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la correspondiente a los fueros personales y de grupo. Su conocimien-
to en primera instancia estaba reservado a los tribunales de justicia
extraordinaria como el Consulado, el Protomedicato, la Inquisicidn,
la Mesta, la Acordada, el Fuero Universitario, el Tribunal de Mine-
ria, el Fuero Eclesidstico, los Fueros Militar y de Marina y el Juzgado
General de Indios (Cruz 2017, 371).

El fuero constitucional ha existido como proteccion a distintas cla-
ses y grupos de personas en las diversas normas de cardcter consti-
tucional que han regido a México desde su independencia y hasta la
actualidad.?

A partir de la Constitucion de 1857 no solo se enumeraban los
personajes que estarian dotados de fuero, sino que se buscaban me-
canismos para que incluso el presidente de la reptiblica pudiera, en su
caso, ser procesado.*

El articulo 13 —uno de los pocos numerales de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) que no han sido
modificados desde su entrada en vigor, el 1 de mayo de 1917— expre-
samente sefala:

Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales espe-
ciales. Ninguna persona o corporacién puede tener fuero, ni gozar
mds emolumentos que los que sean compensacién de servicios publi-

3 Incluidas las tres de corte federal (1824, 1857 y 1917), las reformas de 1847, las dos centra-
listas (1836 y 1843), asi como durante los dos imperios (de Agustin I y de Maximiliano). Por
ejemplo, en la Constitucidon de 1824 se establecia lo siguiente: “ART.43. En las causas crimina-
les que se intentaren en contra de los senadores o diputados, desde el dia de su eleccion hasta
dos meses después de haber cumplido su encargo, no podrén ser aquellos acusados sino ante
la Camara de estos, ni estos sino ante la de senadores, constituyéndose cada Cdmara a su vez
en gran jurado, para declarar si ha o no lugar a la formacién de causa.

ART.44. Si la Cdmara que haga de gran jurado en los casos del articulo anterior, declare
por el voto de los dos tercios, de sus miembros presentes, haber lugar a la formacién de cau-
sa, quedard el acusado suspenso de su encargo y puesto a disposicién del tribunal competen-
te” (Tena 2002, 173).

La Constitucién mexicana de 1857, en su articulo 103, sefialaba que “Los diputados al Congre-
so de la Unién, los individuos de la Suprema Corte de Justicia y los Secretarios del Despacho
son responsables por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo y por
los delitos, faltas G omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mismo encargo. Los go-
bernadores de los Estados lo son igualmente por la infraccion de la Constitucion y leyes fede-
rales. Lo es también el Presidente de la Republica; pero durante el tiempo de su encargo solo
podrd ser acusado por los delitos de traicién 4 la patria, violacion expresa de la Constitucién,
ataque 4 la libertad electoral y delitos graves del orden comtin” (Tena 2002, 624).
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cos y estén fijados por la ley. Subsiste el fuero de guerra para los de-
litos y faltas contra la disciplina militar, pero los tribunales militares
en ningdn caso y por ningiin motivo podran extender su jurisdiccién
sobre personas que no pertenezcan al Ejército. Cuando en un delito o
falta del orden militar estuviese complicado un paisano, conocera del
caso la autoridad civil que corresponda (CPEUM, articulo 13, 2020).

La aprobacién del texto constitucional tras los debates de Queré-
taro no fue sencilla; ya eran muchas las voces que se preguntaban si
incluir esa clase de prerrogativas no seria sinénimo de impunidad. Al-
gunos, como Palavicini,” lo cuestionaban, en tanto que otros, como
Truchuelo,® buscaban su supresién de manera integra, excepto para el
fuero militar, que, por su parte, también era criticado por una facciéon
del Congreso Constituyente.”

Véase, por ejemplo, lo que senalaba Palavicini: “No se ha detenido aqui el Poder Legislativo;
numerosos de sus miembros militan en las filas de la revolucién; y muchos otros, amparados
por el fuero, conspiran en la ciudad, a ciencia y paciencia del gobierno, que se ha encontrado
maniatado frente a tales funcionarios, para quienes el fuero ha sido patente de inmunidad pe-
nal. Ultimamente la actitud de las Cdmaras ha rebasado, no ya en los limites constitucionales
de la armonia de los poderes, sino hasta las férmulas de simple cortesia y decencia” (Diario de
los Debates del Congreso Constituyente de 1917. Honorable Congreso Constituyente, 148).

Eldiputado Truchuelo sefialaba: “Sefores, no debemos absolutamente reconocer ningtin fuero
y mucho menos cuando se trata de establecer una Constitucién que serd honra para todo este
Congreso; si examinamos todos los demas articulos relativos del proyecto, vemos que la ten-
dencia es suprimir toda clase de fueros [...] Ven ustedes, pues, que el tnico fuero indispensable
que hay para sostener la soberania de una nacién, como es la creacion del ejército, sin embar-
go, el fuero esta perfectamente limitado, a tal grado que no tiene absolutamente aplicacion,
mas que en asuntos de disciplina y esto es importantisimo, mas si recordamos las palabras
de Federico el Grande que decia: ‘sin disciplina no hay buenos soldados;’ ‘sin ordenanza no
hay ejército’ Es el tnico fuero precisamente constituido para sostener el prestigio del ejérci-
to, la vida de nuestras instituciones y para sostener la soberania nacional. Tratdndose de ese
fuero que més bien es demasiado riguroso para los soldados y eso con el fin de mantenerlos
en disciplina” (Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1917. Honorable Congre-
so Constituyente, 565-6).

Al respecto, Francisco José Mugica sefialaba que “el fuero de guerra, que se trata de conser-
var en nuestra constitucion actual, no es mas que un resquicio histérico del militarismo que
ha prevalecido en todas las épocas de nuestra vida, tanto colonial como de la nacién inde-
pendiente, y que no producird mas efecto que el de hacer creer al futuro Ejército nacional y
a los civiles todos de la Repuiblica, que la clase militar es una clase privilegiada y distinta ante
nuestras leyes del resto de los habitantes de este suelo [...] Y por dltimo, considero peligrosa
la conservacion del fuero militar, porque la justicia militar, en la forma en que actualmente se
administra, depende esencialmente en su funcionamiento del superior jerdrquico en su pri-
mera instancia, y el Poder Ejecutivo en el tribunal de apelacién, pues los jueces instructores
estdn sujetos a sus funciones al criterio del comandante militar general en jefe” (Diario de los
Debates del Congreso Constituyente de 1917. Honorable Congreso Constituyente, 164-6).
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Incluso, el fuero militar® ha ido acotdndose de manera constan-
te tanto por reformas legislativas como por interpretaciones jurisdic-
cionales, lo que ha evitado que personas civiles se involucren en este
de manera innecesaria.” Aunque algunas de las resoluciones de la Su-
prema Corte respecto al tema han sido polémicas, en general, los estu-
diosos en la materia tienden a estar conformes con ellas, al reducir los
casos y situaciones en que un civil puede estar involucrado en un asun-
to tramitado ante tribunales castrenses.

El fundamento del fuero constitucional se encuentra en el articulo
111 de la carta magna, un precepto que ha sido constantemente cues-

tionado por su falta de eficacia y modificado en multiples ocasiones.!?

8 Véase, por ejemplo, la tesis de rubro “FUERO MILITAR EL ARTICULO 57, FRACCION II,
INCISO A), DEL CODIGO DE JUSTICIA MILITAR CONTRAVIENE LA CONVENCION
AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, al resolver el caso Radilla Pacheco vs.
Estados Unidos Mexicanos, con base en los articulos 2 y 8.1 de la Convencién Americana so-
bre Derechos Humanos, determiné que las conductas cometidas por militares que puedan
vulnerar derechos humanos de civiles no pueden ser competencia de la jurisdiccion militar,
porque en ese supuesto los tribunales militares ejercen jurisdiccién no solamente respecto del
imputado, sino también sobre la victima civil, quien tiene derecho a participar en el proce-
so penal tanto para efectos de la reparacién del daio, como para hacer efectivos sus derechos
a la verdad y a la justicia. En este contexto, el articulo 57, fraccién II, inciso a), del Codigo de
Justicia Militar al dar lugar a que la jurisdicciéon militar conozca de las causas penales seguidas
contra militares respecto de delitos del orden comun o federal que, cometidos por aquéllos al
estar en servicio o con motivo de éste, puedan afectar los derechos humanos de personas ci-
viles, contraviene la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y la sentencia emitida
por la Corte Interamericana en el caso citado, maxime que de lo previsto en el articulo 13 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no se colige que la jurisdiccién militar
deba conocer de los juicios seguidos contra militares por delitos que puedan implicar viola-
cién de derechos humanos de victimas civiles, como lo determind el Tribunal Pleno de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacidn al resolver el expediente varios 912/2010”

9 Véase, por ejemplo, la tesis de rubro RESTRICCION INTERPRETATIVA DEL FUERO MILI-
TAR. SIEN EL DELITO DE HOMICIDIO LOS SUJETOS ACTIVO Y PASIVO SON MIEM-
BROS ACTIVOS DE LAS FUERZAS ARMADAS Y SE COMETIO ESTANDO LOS DOS EN
SERVICIO, A LA LUZ DE LOS DERECHOS HUMANOS QUE POSEE LA VICTIMA IN-
DIRECTA U OFENDIDO DEL ILICITO (FAMILIARES DEL OCCISO), LOS TRIBUNALES
CASTRENSES SON INCOMPETENTES, POR RAZON DE FUERO, PARA CONOCER DE
LOS PROCESOS PENALES QUE SE INSTRUYEN POR LA COMISION DE DICHO ILICI-
TO [INTERPRETACION DEL ARTICULO 57, FRACCION II, INCISO A), DEL CODIGO
DE JUSTICIA MILITAR, VIGENTE A PARTIR DEL 14 DE JUNIO DE 2014].

10 Hasta la fecha de elaboracién de este trabajo, dicho numeral habia sido reformado en 11 oca-

siones: 20 de agosto de 1928, 21 de septiembre de 1944, 8 de octubre de 1974, 28 de diciem-
bre de 1982, 10 de agosto de 1987, 31 de diciembre de 1994, 22 de agosto de 1996, 2 de agosto
de 2007, 7 de febrero de 2014, 10 de febrero de 2014 y 29 de enero de 2016. Las reformas han
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La responsabilidad para determinar la declaracion de procedencia o

desaforar (como se dice coloquialmente) a las personas dotadas de fuero

recaia inicialmente en el Senado. Con el tiempo, las reformas han susti-

tuido esta responsabilidad en el ambito federal para que sea la Cimara

de Diputados por mayoria absoluta la que determine si ha lugar o no a

eliminar el fuero constitucional a alguno de los funcionarios.

11

11

tenido multiples matices: obligar a la expedicién de la legislacion que regula la responsabili-
dad de los servidores publicos (1928), obligar al presidente de la reptblica a recibir en privado
al funcionario para “poder apreciar en conciencia la justificacion de tal solicitud” (1974), otor-
gar las facultades en este tema a la Camara de Diputados y denominar al proceso como decla-
racion de procedencia (1982) (www.diputados.gob.mx).

El texto original de la Constitucién de 1917 sefialaba lo siguiente: “ART.111. De los delitos ofi-
ciales conocer4 el Senado, erigido en Gran Jurado, pero no podra abrir la averiguacién corres-
pondiente, sin previa acusacion de la Camara de Diputados.

Sila Camara de Senadores declarase, por mayoria de las dos terceras partes del total de
sus miembros, después de practicar las diligencias que estime convenientes y de oir al acusa-
do, que este es culpable., quedara privado de su puesto, por virtud de tal declaracién e inhabi-
litado para obtener otro, por el tiempo que determinare la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en la ley, el acusado quedara a dispo-
sicion de las autoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen con arreglo a ella.

En los casos de este articulo y en los del 109, las resoluciones del Gran Jurado y la decla-
racion, en su caso, de la Cdmara de Diputados, son inatacables.

Se concede accién popular para denunciar ante la Cdmara de Diputados, los delitos co-
munes u oficiales de los altos funcionarios de la federacién, y cuando la Cdmara mencionada
declare que ha lugar a acusar, nombrara una comisién de su seno, para que sostenga ante el
Senado la acusacion de que se trate.

El Congreso de la Unién expedird, a la mayor brevedad, una ley sobre responsabilidad de
todos los funcionarios y empleados de la Federacién y del Distrito y territorios Federales, de-
terminando como delitos o faltas oficiales todos los actos u omisiones que puedan redundar
en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho, aun cuando hasta la fecha no hayan
tenido cardcter delicutoso. Estos delitos o faltas serdan siempre juzgados por un Jurado Popu-
lar en los términos que para los delitos de imprenta establezca el articulo 20” (Tena 2002, 866).
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Aunque en el articulo 111 de la carta magnal? —que es el funda-
mento del fuero constitucional— no se utiliza en ningiin momento la
palabra fuero,!3 el término si se usa en el segundo parrafo del articu-
lo 61, de manera peculiar, como colofén a la garantia de irresponsa-
bilidad de la que gozan los diputados y senadores del Congreso de la
Unién: “El Presidente de cada Camara velard por el respeto al fuero
constitucional de los miembros de la misma y por la inviolabilidad del

12 “Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores al Congreso de la

Unidn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los magistrados de la Sa-
la Superior del Tribunal Electoral, los consejeros de la Judicatura Federal, los secretarios de
Despacho, el Fiscal General de la Republica, asi como el consejero Presidente y los conseje-
ros electorales del Consejo General del Instituto Nacional Electoral, por la comisién de deli-
tos durante el tiempo de su encargo, la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta
de sus miembros presentes en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si la resolucion de la Cdmara fuese negativa se suspendera todo procedimiento ulterior,
pero ello no seré obstéculo para que la imputacién por la comisién del delito continte su cur-
so cuando el inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga
los fundamentos de la imputacion.

Sila Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedard a disposicion de las auto-
ridades competentes para que actden con arreglo a la ley.

Por lo que toca al Presidente de la Republica, sélo habra lugar a acusarlo ante la Cdmara
de Senadores en los términos del articulo 110. En este supuesto, la Cdmara de Senadores re-
solvera con base en la legislacién penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los ejecutivos de las enti-
dades federativas, diputados locales, magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de
las entidades federativas, en su caso los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales,
y los miembros de los organismos a los que las Constituciones Locales les otorgue autonomia
se seguird el mismo procedimiento establecido en este articulo, pero en este supuesto, la de-
claracién de procedencia serd para el efecto de que se comunique a las Legislaturas Locales,
para que en ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de la (sic DOF 28-12-1982) Cédmaras de Diputados (sic
DOF 28-12-1982) Senadores son inatacables.

El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el inculpado serd separarlo
de su encargo en tanto esté sujeto a proceso penal. Si éste culmina en sentencia absolutoria el
inculpado podra reasumir su funcién. Si la sentencia fuese condenatoria y se trata de un delito
cometido durante el ejercicio de su encargo, no se conceder4 al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor ptblico no se re-
querira declaracion de procedencia.

Las sanciones penales se aplicardn de acuerdo con lo dispuesto en la legislacién penal, y
tratdndose de delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio econémico o cause da-
nos o perjuicios patrimoniales, deberan graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la
necesidad de satisfacer los danos y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones econémicas no podrén exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos
o de los dafos o perjuicios causados” (CPEUM, articulo 111, 2020).

13 En otros apartados, la Constitucién se refiere al término fuero para distinguir lo federal de lo

comun o que corresponde a las entidades federativas.
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recinto donde se retnan para sesionar” (CPEUM, articulo 61, parrafo
segundo, 2020).

Si la idea del fuero es dar un privilegio que propicie la impunidad
para cierta clase de personas, para su beneficio personal, sin duda de-
be desaparecer; su abuso a lo largo del tiempo es notorio. No obstan-
te, trataré de argiiir como, en mi opinion, el fuero constitucional debe
permanecer tanto en el &mbito federal como en el de las entidades fe-
derativas, aunque con reformas sustanciales, pensado no en un privi-
legio de personas, sino del ejercicio cabal de sus funciones y a fin de
lograr el bien comun.

Para determinar si vale la pena reformar o eliminar una instituciéon
juridica, es necesario analizar el tema de manera objetiva y con un en-
foque que busque siempre lo mejor para la sociedad. Hay que hablar
del fuero para cuestionar si vale la pena reformar su andamiaje cons-
titucional en los ambitos nacional y estatal. Hay que tener en mente
que las normas juridicas “no son sino ordenamientos o preceptos ra-
cionales, imperativos y directivos de la accién humana libre hacia el
bien comun, en el marco de la comunidad completa o politica” (Mas-
sini 2012, 75).

Distincion del fuero constitucional
de otras instituciones afines

No podemos hablar de la inmunidad procesal aisladamente, sino que
es necesario hacerlo en el marco de la teoria general de las responsabi-
lidades que regulan los articulos 108 y siguientes de la cPEUM. Como
sefalaba el ministro José de Jestis Gudino Pelayo,

es un principio generalmente aceptado por el derecho constitucional
que los servidores publicos, esto es, aquellas personas que ejercen
o desempefian cargos, comisiones o empleos en las instituciones
gubernamentales, estdn sujetos a un sistema de responsabilidades a
través del cual deban responder ante la colectividad por sus conduc-
tas. Esta obligacién de responder tiene sus motivos, no es arbitraria
(controversia constitucional 26/97, voto particular del ministro José
de Jestis Gudino Pelayo).
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Entre dichas responsabilidades, la Constitucién federal distingue
como sanciones para los distintos servidores publicos las que se refie-
ren al juicio politico; la declaracién de procedencia como antecedente
para un proceso penal, asi como las responsabilidades administrativa,
civil y del Sistema Nacional Anticorrupcioén.

De esa manera, cuando consideramos los principios!* que las cons-
tituciones federal y estatales desean proteger, al fomentar la libertad
de legisladores y otros funcionarios publicos en el ejercicio de sus res-
ponsabilidades y, por otra parte, la necesaria punibilidad de conductas
delictivas y la demanda democratica de responsabilidad y de reduc-
cion de la impunidad, varios temas se cruzan, entre los que destacan
1) la inmunidad, 2) la irresponsabilidad, 3) el Sistema Nacional (y los
locales) Anticorrupcion y 4) la suspension del ejercicio de derechos

ciudadanos.1®

14 “I call a ‘principle’ a standard that is to be observed, not because it will advance or secure an
economic, political, or social situation deemed desirable, but because it is a requirement of
justice or fairness or some other dimension of morality” (Dworkin 1978, 22).

15 Al explicar la reforma de 1982 al articulo 111 de la Constitucion, el entonces senador Pala-

cios Alcocer sefialaba la precisién que esta buscaba generar en aquel momento: “-El C. Senador
Palacios Alcocer: [...] A eso obedece que el Ejecutivo de la Unién haya enviado, como Camara de
origen al Senado de la Republica, la Iniciativa de Reformas al Titulo IV de la Constitucién y
demas articulos referentes al tema. Es importante destacar, en primer término, que se modifica
la enunciacién del Titulo IV variando de la vieja concepcién de funcionarios a la mas amplia
cobertura de servidores publicos, a efecto de que se pueda propiciar el principio de igualdad
de quienes tenemos alguna responsabilidad de caracter publico ante la aplicacién de las leyes
generales.

A eso se debe que se establezca por primera vez, de manera precisa y clara, cuatro fac-
tibles vias de responsabilidad de los servidores publicos. La responsabilidad de naturaleza
politica, penal, civil y administrativa. Pero esto en si que ya constituye un avance, se viene a re-
forzar con las valiosas aportaciones que las Comisiones Dictaminadoras hicieron a efecto de
mejorar enmendando y ampliando el contenido de la iniciativa del Presidente de la Republica.

Y estas ampliaciones y enmiendas de las Comisiones Dictaminadoras que hoy se presen-
tan a la consideracién de ustedes, seiiores Senadores, pueden ser consideradas en dos rubros
fundamentales: por una parte, las tendientes a la defensa, vigorizacién y actualizacion del fe-
deralismo, y por otra a preservar la renovacién moral de la sociedad sacando de los renglones
de la impunidad algunos funcionarios que escapaban a la hipdtesis normativa.

Por eso, cuando se amplie por parte del Senado de la Reptblica la posibilidad del juicio
politico, a los Gobernadores de los Estados, a los Diputados a los Congresos locales, y a los
Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados, se esta con esto incorpo-
rando al sistema federal la responsabilidad en que pueden incluir, en materia politica, los fun-
cionarios de las entidades federativas.

Al mismo tiempo, en materia penal, se trata de borrar la impunidad de los funciona-
rios locales a que hemos hecho referencia, pero siempre y cuando se entienda en las dos hi-
potesis enunciadas que se debe respetar la soberania de los Estados; que las declaraciones de
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La inmunidad corresponde a los funcionarios dotados de fuero en

los términos de la cPEUM. Por su parte, la irresponsabilidad es solo ca-

racteristica de los legisladores y busca proteger su libertad de expre-

sion en el ejercicio de su cargo (CPEUM, articulo 61, 2020).

La irresponsabilidad se encuentra prevista en la Constitucion jalis-

ciense, cuando sefala en su articulo 23 que “los diputados son inviola-

bles por la manifestacion de sus ideas en el ejercicio de sus funciones y

nunca podran ser reconvenidos por ellas”

Finalmente, la norma fundamental distingue entre sanciones de

caracter politico y de naturaleza penal.l® El desafuero o declaracién

sentencia en el Senado en materia de juicio politico y las declaraciones de procedencia de la
Colegisladora en materia de responsabilidad penal no tendran mas que un caracter eminente-
mente declarativo y se dé asi abierta la posibilidad de que sean las legislaturas de los Estados,
fieles representantes del pueblo y la soberania de los mismos, quienes actten de conformidad
con las disposiciones conducentes.

Y hay algo mas. Es importante también que se pueda precisar que en los delitos que se
cometan por estos funcionarios que en las faltas de caracter administrativo en que pudieran
incurrir, y en las faltas de cardcter civil, se preserven principios inconmovibles de nuestra teo-
ria constitucional; que la responsabilidad civil no puede ser alegada en ejercicio de fuero. To-
dos los servidores tenemos la obligacion del cumplimiento de nuestras obligaciones civiles, y
que se preserven también las obligaciones administrativas incluyendo en el texto constitucio-
nal algunos principios de valor que hoy quedan objetivamente reconocidos como la juridici-
dad o legalidad de los actos de los administradores la imparcialidad, como la lealtad, como la
honradez, como la eficacia” (Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1917. Hono-
rable Congreso Constituyente).

“Articulo 110. Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la
Uniodn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los consejeros de la Judica-
tura Federal, los secretarios de Despacho, el Fiscal General de la Republica, los magistrados de
Circuito y jueces de Distrito, el consejero Presidente, los consejeros electorales y el secretario
ejecutivo del Instituto Nacional Electoral, los magistrados del Tribunal Electoral, los integran-
tes de los 6rganos constitucionales auténomos, los directores generales y sus equivalentes de
los organismos descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria, sociedades y
asociaciones asimiladas a éstas y fideicomisos publicos.

Los ejecutivos de las entidades federativas, Diputados locales, Magistrados de los Tribu-
nales Superiores de Justicia Locales, en su caso, los miembros de los Consejos de las Judica-
turas Locales, asi como los miembros de los organismos a los que las Constituciones Locales
les otorgue autonomia, sélo podran ser sujetos de juicio politico en los términos de este Ti-
tulo por violaciones graves a esta Constitucién y a las leyes federales que de ella emanen, asi
como por el manejo indebido de fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucién
serd inicamente declarativa y se comunicard a las Legislaturas Locales para que, en ejercicio
de sus atribuciones, procedan como corresponda.

Las sanciones consistirdn en la destituciéon del servidor publico y en su inhabilitacién
para desempeifiar funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el ser-
vicio publico.

Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Cdmara de Diputados
procederd a la acusacion respectiva ante la Cdmara de Senadores, previa declaracion de la
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de procedencia ataiie justamente a este ultimo parametro de respon-
sabilidad. No son, en absoluto, iguales la naturaleza ni las sanciones
potenciales en un juicio politico y en una declaracidon de procedencia.
Mientras que la declaracién de procedencia deberia tener como pro-
posito inicial suprimir la inmunidad relativa de la que gozan ciertos
funcionarios a los que se acusa de haber cometido un delito (inmerso,
asi, en el dmbito del derecho penal), el juicio politico no requiere de la
accién criminal de quienes estan sujetos a este, sino que exista la comi-
sion de violaciones graves a la Constitucidn, las leyes federales que de
ella emanen o “el manejo indebido de fondos y recursos” (CPEUM, ar-
ticulo 110, 2020), aunque dicha conducta no constituya necesariamen-
te un delito. A quienes no tenemos anhelo de ostentar cargos publicos
no nos afectaria en absoluto la sancién de un juicio politico (destitu-
cion e inhabilitacidn), pero si los efectos penales que trae consigo una
declaracion de procedencia.

De los origenes histéricos de la inmunidad en el constitucionalismo
mexicano, y de la propia regulacién que la actual Constituciéon de
1917 establece, podemos percatarnos de que la inmunidad (fuero
constitucional) en México [...] tiene las siguientes caracteristicas: i)
no existe constitucionalmente una mencién del fumus persecutionis
o directrices similares de los criterios para la concesién o negacion
de la declaracién de procedencia; ii) solo la Camara de Diputados
puede conocer de la declaraciéon de procedencia [...]; iii) la denega-
cion de la declaracion de procedencia produce solo efectos suspensi-
vos sobre la accion penal, no prejuzga sobre el fondo; iv) la resolucién
es inatacable por otros medios de defensa; v) la resoluciéon implica,
constitucionalmente, separaciéon inmediata (Rivera 2012, 243).

No es aqui el espacio para analizar detenidamente la irresponsabili-
dad de la que estan dotados constitucionalmente los legisladores. Diré,
en cambio, que en tal materia vale mas la pena conservar ese atributo

mayoria absoluta del nimero de los miembros presentes en sesién de aquella Cdmara, des-
pués de haber sustanciado el procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado.

Conociendo de la acusacion la Cdmara de Senadores, erigida en Jurado de sentencia,
aplicard la sancion correspondiente mediante resolucién de las dos terceras partes de los
miembros presentes en sesion, una vez practicadas las diligencias correspondientes y con au-
diencia del acusado.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son inataca-
bles” (cPEUM, articulo 110, 2020).

91



El fuero constitucional

92

(a pesar de los abusos que cometen algunos legisladores en este te-
ma —muchos y muy frecuentes, todos lo sabemos—) que establecer
limites a la pluralidad en el Legislativo y su capacidad de expresidn,
interlocucién y dialogo. Coincido con Raul Gonzalez Schmal, quien
sostiene que

la condicién mds importante de la funcién parlamentaria es la de la
independencia de los legisladores, por lo que debe de preservarseles
de cualquier intento de coaccion en su libertad de expresion por parte de
otros 6rganos de poder (Gonzalez 2007, 295).

Tampoco me referiré aqui al tema del juicio politico en el que, desa-
fortunadamente, la historia ha demostrado que los legisladores se han
guiado frecuentemente por los intereses del partido al que pertenecen
para no sancionar a sus correligionarios. ;De qué instituto politico?
No seamos ilusos: de todos. Los legisladores a lo largo de la historia no
han sabido, en este tema, estar a la altura de la encomienda democra-
tica que la ciudadania les ha otorgado.

La discusion no solo se da en nuestro pais, sino en todas las latitu-
des donde ciertos funcionarios tienen esta proteccién en contra de al-
gunos procesos penales, donde estos mecanismos se han usado para
reestablecer la justicia en algunos casos o como linchamiento de ca-
racter politico en otros, como en el interesante caso del gobernador
Sulzer, de Nueva York, en 1913.17

En cambio, en el tema del fuero, que, como sefiala Felipe Tena Ra-
mirez, es “la proteccién contra toda accién penal de que gozan los re-
presentantes populares durante el tiempo de su representacién” (Tena
1975, 279), la discusién suele plantearse en torno a la interrogante de
si vale la pena continuar con él o quitarlo. Las iniciativas tanto locales
como federales para modificar o suprimir el fuero han sido maltiples a
través del tiempo (Séanchez 2007). A pesar de ello, en el dmbito federal,
el fuero sigue vigente conforme lo dispone el articulo 111 de la cPEUM.

“Impeachment plays a unique role in our system of government. It serves as a method by
which a government disciplines an errant official so as to maintain public confidence in the
political system. Designed to check the gross misuse of authority, the impeachment process
must also guarantee due process for the official accused of violating the public trust” (Dunne
y Balboni 1986, 567).
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacién se ha expresado en di-
versas ocasiones acerca del tema y ha destacado, por ejemplo, cudl es
el propésito de la inmunidad que el fuero otorga:

FUERO CONSTITUCIONAL. Los miembros del Poder Legislativo
gozan de una inmunidad que se conoce entre nosotros como fuero
constitucional, prerrogativa indispensable para la existencia de las
instituciones que salvaguarda, y quienes las disfrutan, tienen la facul-
tad de no comparecer ante cualquiera jurisdiccion extrafia sin previa
declaracion del propio cuerpo o cdmara a la que pertenece el quejoso, de-
claracion que debe ser emitida por mayoria de votos del nimero total
de sus miembros. La norma constitucional que esto establece [...] no
implica revestir a sus miembros de impunidad, sino que condiciona
la intervencidn de otras jurisdicciones a la satisfaccion determinados
presupuestos que s6lo pueden ser calificados por la cimara relativa.!8

La eliminacion del fuero en Jalisco en 2016

El sébado 20 de agosto de 2016, se publicé en el Periddico Oficial El Esta-
do de Jalisco la reforma a la Constitucion estatal, la cual suprimié el fuero
constitucional para los funcionarios previamente referidos en el texto
de la carta magna de la entidad.

Semanas previas a la reforma, el Congreso local convocé a foros pa-
ra la discusidn de esos temas. En una de las actividades, los diputados
presentes se mostraron muy sorprendidos al ver que diversos acadé-
micos consultados no apoyaban la supresion del fuero constitucional
local, sino que sefnalaban lo siguiente:

1) El fuero tenia una razén de ser para proteger la integridad de la
funcidn realizada.

2) Debia reflexionarse para que el listado de funcionarios con fuero
constitucional fuese el adecuado sin exceso ni defecto.

3) El ejercicio procesal de la declaraciéon de procedencia tenia enor-
mes deficiencias por su fuerte componente politico.

4) Podian buscarse reformas que hicieran que el fuero subsistiera de
tal manera que las declaraciones de procedencia fueran eficaces y

18 Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, t. LXXXVIIIL, p. 763.
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se dictaran en aquellos casos en los que los actos cometidos por los
funcionarios lo merecieran.

El cuadro 1 muestra una comparacion de la Constitucidn de Jalisco
respecto a los articulos del capitulo III “De la responsabilidad por he-
chos de corrupcion” antes y después de ser reformados y publicados
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mediante el decreto 25859/LXI/16.

Cuadro 1

Antes de la reforma
del 20 de agosto de 2016

ARTICULO 99.- La comisién de delitos por
parte de cualquier servidor piblico sera per-
seguida y sancionada en los términos de la
legislacion penal. Las leyes determinaran los
casosy las circunstancias en los que se deba
sancionar penalmente por causa de enrique-
cimiento ilicito, a los servidores piblicos
que, durante el tiempo de su encargo o por
motivos del mismo, por si o por interpdsita
persona, aumenten substancialmente su
patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan
como dueios sobre ellos, sin que puedan
demostrar su procedencia licita. La ley
sancionara con el decomiso y con la privacion
de la propiedad de dichos bienes, sin que se
pueda considerar confiscatoria, ademas de
las otras penas que correspondan.

Después de la reforma
del 20 de agosto de 2016

ARTICULO 99.- La comisién de delitos del
orden comdn por parte de cualquier servidor
pablico sera perseguida y sancionada en los
términos de la legislacion penal.

Las leyes determinaran los casosy las
circunstancias en los que se deba sancionar
penalmente por causa de enriquecimiento
ilicito, a los servidores piblicos que, duran-
te el tiempo de su encargo o por motivos
del mismo, por si o por interpésita persona,
aumenten substancialmente su patrimonio,
adquieran bienes o se conduzcan como
dueiios sobre ellos, sin que puedan demos-
trar su procedencia licita. La ley sancionara
con el decomiso y con la privacion de la
propiedad de dichos bienes, sin que se
pueda considerar confiscatoria, ademas de
las otras penas que correspondan.

ARTICULO 100.- Para actuar penalmente
contra los diputados al Congreso del Estado;
los titulares de las secretarias del Poder
Ejecutivo, el Procurador General de Justicia
y el Procurador Social; los magistrados del
Poder Judicial del Estado; el Presidente y los
consejeros ciudadanos de la Comision Es-
tatal de Derechos Humanos; los consejeros
electorales del Consejo Electoral del Estado;
el Auditor Superior del Estado; los presi-
dentes municipales, regidores, sindicosy
concejales de los ayuntamientos o concejos
municipales, se requerira establecer la
procedencia de acuerdo a las siguientes
normas: I. El Congreso, excepcién hecha

de los miembros de la Comision de Respon-
sabilidades, declarara por mayoria absoluta
de los diputados integrantes de la legislatura,

ARTICULO 100.- Derogado.
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si ha o no lugar a proceder contra el incul-
pado; Il. Si la resoluciéon del Congreso fuere
negativa, se suspendera todo procedimiento
ulterior, pero ello no sera obstaculo para
que la imputacién por la comision del delito
continde su curso cuando el inculpado haya
concluido el ejercicio de su encargo, pues

la misma no prejuzga los fundamentos de la
imputacion; Ill. Si el Congreso declara que
ha lugar a proceder, el inculpado quedara a
disposicion de las autoridades competen-
tes para que actiden con arreglo a la ley. En
tanto no se determine esta declaraci6n, no
procedera el ejercicio de la accién penal ni
librar la orden de aprehension; IV. El efecto
de la declaracion de que ha lugar a proceder
contra el inculpado sera separarlo de su
encargo en tanto esté sujeto a proceso
penal; si éste culmina con sentencia absolu-
toria, el servidor piblico podra reasumir su
funcion. Si la sentencia fuese condenatoria
y se trata de un delito cometido durante el
ejercicio de su cargo, no se concedera la
gracia del indulto; V. Las sanciones penales
se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto

en la legislacion penaly, tratdndose de
delitos por cuya comision el autor obtenga
un beneficio econémico o cause dafios o
perjuicios patrimoniales, deberan graduarse
de acuerdo con el lucro obtenido o el dafio
causado; y VI. Las sanciones econémicas no
podran exceder de tres tantos de los bene-
ficios obtenidos o de los dafios o perjuicios
causados.

ARTICULO 101.- El Gobernador del Estado,
durante el tiempo de su encargo, s6lo podra
ser acusado ante el Congreso y exclusiva-
mente por delitos dolosos graves del orden
comn.

ARTICULO 101.

- Derogado.

ARTICULO 102.- Contra los jueces de prime-
ra instancia, menores y de paz, sélo podra
procederse penalmente, previa declaracién
del Consejo General del Poder Judicial del
Estado. Una vez dictada la declaracion,
quedaran separados del ejercicio y seran
sometidos a los tribunales competentes.

ARTICULO 102.

- Derogado.

ARTICULO 103.- El desempeiio de alguno
de los cargos por cuyo ejercicio se goce de
inmunidad penal, de conformidad con lo
establecido en la presente Constitucion,
suspendera el término para la prescripcion.

ARTICULO 103.

- Derogado.
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ARTICULO 104.- No se requerira declaracién ~ ARTICULO 104.- Derogado.
de procedencia del Congreso, cuando algu-
no de los servidores piblicos que gozan

de inmunidad penal, cometa un delito
durante el tiempo en que se encuentre
separado de su cargo o no haya asumido el
ejercicio del mismo. Tampoco se requerira
declaracién de procedencia en el caso de
servidores piblicos que tengan el caracter
de suplentes, salvo que se encuentren en
ejercicio del cargo.

ARTICULO 105.- Contra las declaraciones ARTICULO 105.- Derogado.
de procedencia penal no procede juicio o
recurso alguno.

Como se advierte claramente, con la reforma mencionada fueron de-
rogados los articulos 100, 101, 102, 103, 104 y 105, en los cuales se supri-
mio6 el fuero local y todo lo relativo a la declaracién de procedencia.

El espiritu de la reforma a la Constitucion jalisciense se refleja indu-
bitablemente en el primer parrafo del articulo 99 modificado en 2016:
“Lacomision de delitos del orden comun por parte de cualquier servidor
publico serd perseguida y sancionada en los términos de la legislacion
penal”

El polémico articulo 99 de dicha norma fundamental fue reforma-
do nuevamente en su primer parrafo el 18 de julio de 2017.1° Desde
ese momento, la reforma jalisciense fue tema de debate y tuvo apoyo
en algunos grupos que incluso generaron iniciativas de modificaciones
similares en otros estados, aunque también rechazo de otros que con-
sideraron que era inconstitucional.

Una de las voces discrepantes fue justamente la del Supremo Tribu-
nal de Justicia del Estado de Jalisco, que considerd, en esencia, que la

19 Este articulo fue modificado nuevamente en julio de 2017 por medio del decreto nimero

260408/LX/17; su texto vigente sefiala lo siguiente: “La comision de delitos del orden comtin
por parte de cualquier servidor pablico o particulares que incurran en hechos de corrupcion,
serd sancionada en los términos de la legislacion penal aplicable. Las leyes determinaran los
casos y las circunstancias en los que se deba sancionar penalmente por causa de enriqueci-
miento ilicito, a los servidores publicos que, durante el tiempo de su encargo o por motivos
del mismo, por si o por interpésita persona, aumenten sustancialmente su patrimonio, ad-
quieran bienes o se conduzcan como duenios sobre ellos, sin que puedan demostrar su pro-
cedencia licita. La ley sancionard con el decomiso y con la privacion de la propiedad de
dichos bienes, sin que se pueda considerar confiscatoria, ademds de las otras penas que co-
rrespondan” (www.diputados.gob.mx).
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supresion del fuero de los magistrados y jueces del Poder Judicial local
ponia en peligro la independencia judicial y la sometia a riesgos innecesa-
rios, lo que, en su opinidn, violentaba la Constitucién mexicana.

Asi, en los términos del articulo 105 de la Constitucidén, dicho tri-
bunal promovié una controversia constitucional para que fuera la
Suprema Corte, en ejercicio de sus funciones en pleno, la que determi-
nara si la reforma que suprimia el fuero en Jalisco era o no congruente
con la carta magna federal.20

Controversia constitucional 99/2016

La controversia constitucional 99/2016, promovida por el Supremo
Tribunal de Justicia del Estado de Jalisco, tenia como propédsito que
la Suprema Corte determinara la inconstitucionalidad de los decretos
25859/LX1/16 y 25861/1L.X1/2016, publicados el 20 de agosto de 2016
en el Periddico Oficial El Estado de Jalisco, los cuales contenian la
supresion del fuero constitucional en la carta magna local de dicha
entidad.

La demanda inicial fue interpuesta el 22, turnada al ministro
Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena como instructor del procedimiento, ad-
mitida el 26 de septiembre y ampliada el 17 de octubre del mismo ano
por el Supremo Tribunal de Justicia del Estado de Jalisco (controversia
constitucional 99/2016, 1). Dieron contestacién a la demanda el Poder
Ejecutivo, el fiscal general de Jalisco y el Poder Legislativo estatal.

20 “Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefia-

le la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes:

L. De las controversias constitucionales que, con excepcidn de las que se refieran a la ma-
teria electoral, se susciten entre: [...]

h) Dos Poderes de una misma entidad federativa, sobre la constitucionalidad de sus ac-
tos o disposiciones generales; |[...]

Siempre que las controversias versen sobre disposiciones generales de las entidades
federativas, de los Municipios o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México
impugnadas por la Federacion; de los Municipios o de las demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México impugnadas por las entidades federativas, o en los casos a que se refieren
los incisos c) y h) anteriores, y la resolucion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion las
declare invalidas, dicha resolucion tendra efectos generales cuando hubiere sido aprobada por
una mayoria de por lo menos ocho votos.

En los demds casos, las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia tendran efectos Gni-
camente respecto de las partes en la controversia” (CPEUM, articulo 105).
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De acuerdo con lo expuesto previamente, la declaracion de proce-
dencia relativa a los jueces locales era peculiar (en el sentido de que no
era resuelta por el Poder Legislativo) y sefialaba que el Consejo de la
Judicatura local era el que podria determinar si se debia proceder pe-
nalmente o no contra los jueces del Poder Judicial de Jalisco.

Los argumentos que esgrimié el Supremo Tribunal de Justicia del
Estado de Jalisco para aducir que la supresion del fuero constitucional,
en el caso de los magistrados y jueces locales, violenta lo dispuesto por
la carta magna fueron esencialmente los siguientes:

1) Que la reforma y derogacién de dispositivos constitucionales y le-
gales afecta gravemente la independencia judicial (controversia
constitucional 99/2016, 2-7), ademds de que transgrede los articu-
los 17 y 116 de la Constitucion federal.

2) Que los decretos impugnados son contrarios a la cPEUM, dado que
hacen ineficaz la figura de la declaracién de procedencia que pre-
vé para algunos servidores publicos de las entidades federativas.
El argumento del Supremo Tribunal de Justicia se sustenta en que
los estados no tienen libertad de configuraciéon para suprimir el
fuero local, sino solo para regularlo (controversia constitucional
99/2016, 7-9).

3) El hecho de que un juez del orden comun sustancie sin declara-
cion de procedencia el proceso penal de un magistrado del Poder
Judicial de Jalisco es una prueba de debilitamiento de su encargoy,
en general, de la cadena de mando de los 6rganos jurisdiccionales
(controversia constitucional 99/2016, 14).

No haremos referencia aqui al escandalo que sucedié en el Poder
Judicial de Jalisco, en el que el entonces magistrado presidente fue ob-
jeto de multiples denuncias de juicio politico e incluso la apertura de
una carpeta de investigacién en su contra.?!

El resultado a mediano plazo consistié en la renuncia del magistra-
do Vega Pamanes a su cargo, aceptada por el Congreso local, de manera
undnime, el 10 de noviembre de 2016, y, por ende, que se sobreseye-

2L Enlo relativo a la carpeta de investigacién, véase la ejecutoria de la controversia constitucio-

nal 99/2016 (9-10). De dicho evento resulté una ampliacién de demanda en la controversia
constitucional, que fue admitida el 28 de septiembre de 2016.
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ra la ampliaciéon de demanda en la referida controversia constitucio-
nal 99/2016 (37-9) —relativa a una denuncia en contra del magistrado
presidente del Supremo Tribunal de Justicia del Estado de Jalisco— vy,
posteriormente, que el Congreso de Jalisco lo sancionara como con-
secuencia de las demandas de juicio politico entabladas en su contra.
Por su parte, el debate que se llevd a cabo en el Pleno de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion se concentro en los siguientes temas:

1) Si existia o no libertad por parte de los congresos locales para es-
tablecer un fuero local a sus funcionarios en los términos previstos
por la Constitucion federal, en particular en su articulo 111. No to-
dos los ministros respondian de la misma manera.?2

2) Siel fuero para los magistrados locales era necesario para garanti-
zar su inamovilidad judicial, que forma parte del principio de inde-
pendencia judicial.

3) Siel fuero, en caso de ser necesario, funcionaria solo para los ma-
gistrados o también para los jueces del fuero comun.?3

4) En caso de que pudiera suprimirse dicho fuero, tendrian que esta-
blecerse o no lineamientos distintos para quienes llegaran a ocu-
par dichos cargos en el futuro, en oposicidn a quienes ya lo tenian
(es decir, un statu quo transitorio).

5) Si se declaraba inconstitucional algtin articulo de la Constitucién
jalisciense, deberia ser solamente en tanto afectara la indepen-
dencia judicial, es decir, beneficiando solo a magistrados y jueces
locales o a todos los funcionarios referidos en la disposiciéon cons-

titucional previa.

La sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién del 24 de
septiembre de 2019 en la controversia constitucional 99/2016, logra-

22 Por ejemplo, el ministro Eduardo Medina Mora L. no consideraba que existiera una liber-

tad configurativa absoluta para suprimir el fuero: “El articulo 111 de la Constitucién Federal
no confiere a las legislaturas locales una libertad configurativa plena que le permita sobrepa-
sar el mandato constitucional de prever esta declaratoria de procedencia. El fuero constitu-
cional constituye una proteccion especifica de orden publico para la salvaguarda de la funcién
e institucién que representa [...] y no un derecho subjetivo disponible para la persona que
ocupa el cargo” (scyN 2019, 15).

23 Elministro Jorge Pardo Rebolledo sefial6: “El problema que encontré en el articulo 111, parrafo

quinto, de la Constitucién Federal es que no abarca a los jueces, solamente senala a los ma-
gistrados locales y a los miembros de los Consejos de las Judicaturas locales” (scjN 2019, 24).
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da por una mayoria de nueve ministros, con el voto en contra de los
ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea y Yasmin Esquivel Mossa,

determiné en sus puntos medulares?? lo siguiente (controversia cons-
titucional 99/2016, 127-31):

1)

El procedimiento de la declaracién de procedencia es auténomo al
proceso penal, y concluye con un acto materialmente administrati-
vo (controversia constitucional 99/2016, 49).

Es inconstitucional la reforma que el Congreso de Jalisco realizé a
su carta magna local en los articulos 91, fraccion II; 100; 102; 103;
104y 105 al suprimir el fuero en el ambito local (controversia cons-
titucional 99/2016, 58 y ss. y 123-5).

Los estados gozan de libertad configurativa absoluta® para decidir
si establecen o no en su Constitucién local el fuero?® para efec-
tos de delitos estatales.?” Esto, dado que la carta magna no regu-
la el fuero relativo a las entidades federativas para delitos locales
y, por ende, la declaracion de procedencia para funcionarios esta-
tales por delitos estatales (pero la cPEUM si regula lo relativo a los

24

25

26

27

No se analiza aqui el razonamiento por el que se sobresey6 parcialmente, en cuanto a la cesa-
cién de efectos de algunos articulos de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publi-
cos del Estado de Jalisco y de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Jalisco, y se
declaré la validez del articulo 99, parrafo primero, de la Constitucién local reformada. Entre
otros argumentos, véase la ejecutoria de la controversia constitucional 99/2016 (121-3).

En esa ocasion, la mayoria lograda en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién fue menor: 7
a favor y 4 en contra; por ello, en este tema, conforme a lo previsto por la Ley de Amparo, el
criterio no podria servir para sustentar jurisprudencia con el paso del tiempo, dada la mayo-
ria lograda (scyN 2019, 40).

“Las autoridades del Estado de Jalisco, si bien tienen libertad configurativa para regular la
declaracion de procedencia o figuras afines de los servidores publicos locales por delitos di-
ferentes al fuero federal (en términos del articulo 111 de la Constitucién Federal), ello no im-
plica que puedan suprimir, sin mas, las garantias de proteccion reconocidas estatalmente a
los diferentes miembros del Poder Judicial jalisciense, sin haber dado mayores explicaciones
al respecto (més que la mera evolucién historica de la figura genérica de declaracion de pro-
cedencia) y sin ni siquiera haberse tomado en cuenta las implicaciones que dicha decisién le-
gislativa generaria en la estabilidad en el cargo de los diferentes funcionarios judiciales que
desempenian el puesto de magistrados o jueces locales” (controversia constitucional 99/2016,
57-8).

“Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha definido en diversos precedentes qué princi-
pios se vinculan con esta obligacion que tiene el Estado de garantizar la independencia en el
ejercicio de la funcién jurisdiccional en el ambito local” (controversia constitucional 99/2016,
voto particular de la ministra Yasmin Esquivel Mossa, 2).
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28 en tanto no

delitos federales) puede suprimirse en algunos casos,
se afecten otros principios constitucionales, como la independen-
cia judicial.2®

La declaratoria de procedencia no significa una concesién o un pri-
vilegio para el funcionario, sino una proteccién a la funcién que
desempeiian ciertas personas.3C

La derogacidn del articulo 102 de la Constitucion jalisciense, rela-
tiva a la declaracion de procedencia por parte del Consejo de la Ju-
dicatura para actuar penalmente en contra de jueces locales, afecta
el ambito competencial del Poder Judicial estatal e incide en la
independencia judicial, al atentar contra la permanencia y estabi-
lidad en el encargo.3!

Aunque la cPEUM no se refiere expresamente al fuero para jueces
estatales, si exige que se garantice la independencia judicial3? y
recalca como

28

29

30

31

32

“Dicho de otra manera, por lo que hace a los aludidos servidores publicos de las entidades
federativas, la Constitucion Federal no genera un mandato a los Estados de la Republica para
que instauren un modelo similar ante posibles acciones penales de fuero local” (controversia
constitucional 99/2016, 73).

“Actuando dentro de su margen de libertad configurativa (ya que no se dio ningin manda-
to sobre la posibilidad o no de establecer declaraciones de procedencia a servidores publicos
locales por delitos del fuero estatal), prescindiendo de la distincién entre delitos comunes y
faltas y delitos oficiales, el legislador jalisciense implementé las figuras de juicio politico y de
declaracién de procedencia” (controversia constitucional 99/2016, 106).

No tener dicho fuero local para los miembros referidos del Poder Judicial local traeria como
consecuencia, en palabras del ministro Aguilar, “poner al juzgador al garete de los intereses
[...] de las partes, para que en cualquier momento se le someta a una acusacion penal y pueda
ejercer el ministerio publico accién en contra de él” (scyN 2019, 20). Véase, ademas, la ejecu-
toria de la controversia constitucional 99/2016 (70).

“No comparto la opinién de la mayoria de Ministras y Ministros. En mi opinién, la declarato-
ria de procedencia no es una exigencia del principio de independencia judicial y su derogacién
no viola el principio de no regresividad. Tampoco comparto que el articulo 196 de la Ley Or-
ganica del Poder Judicial del Estado de Jalisco sea inconstitucional. En mi opinidn, si cometer
un delito amerita privar de la libertad a una persona, por mayoria de razén, esa conducta es lo
suficientemente grave como para poder destituir a un magistrado” (controversia constitucio-
nal 99/2016, voto particular del ministro Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, 1).

“Es criterio reiterado de este Tribunal Pleno que el deber de garantizar la independencia de
jueces y magistrados conlleva no sélo a establecer en la Constitucién local y en las leyes cier-
tas condicionantes para el adecuado desempeiio de la funcidén judicial, sino respetar un prin-
cipio general, que presume la necesaria permanencia de los elementos y previsiones existentes
bajo una exigencia razonable de no regresividad, a fin de evitar que se merme o disminuya
indebidamente el grado de autonomia o independencia judicial existente” (controversia cons-
titucional 99/2016, 102).
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7)

8)

si una norma o acto impugnado incide en una de las garan-
tias que componen la independencia judicial, se entiende
que existe una afectacién al ambito competencial del Poder
Judicial al no respetarse justamente la divisién de poderes
(controversia constitucional 99/2016, 76).

La supresion total del fuero de los jueces y magistrados del fuero co-
mun en Jalisco, de manera no razonada, sin régimen de transicién
entre los que ya tenian el cargo y los futuros y sin aludir a las conse-
cuencias de los procesos penales, es regresiva y atenta contra las ga-
rantias de certeza juridica, independencia judicial y seguridad.

La derogacién de los articulos 100, 103 y 105, que se refieren a
otros funcionarios locales, también fue considerada regresiva por
los mismos motivos.

Se determiné la inconstitucionalidad de la reforma al articulo 196
de la Ley Orgénica del Poder Judicial del Estado de Jalisco (contro-
versia constitucional 99/2016, 109-19), relativa al proceso penal en
contra de magistrados y consejeros de la Judicatura local, y la co-
rrelativa reforma al articulo 9 de la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios
(controversia constitucional 99/2016, 119-21).

10) Se decreto6 la reviviscencia del contenido integral de los articulos

senalados de la Constitucion jalisciense, con el texto que tenian an-

tes de la reforma.33

La sentencia también declaré la invalidez de la derogacién del ar-

ticulo 9, numeral 1, fraccién XIX, inciso b, de la Ley de Transpa-

rencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de Jalisco y sus

Municipios.3

4

33

34

El debate versé acerca de si dicha reviviscencia debia referirse solamente a los magistrados del
Poder Judicial de Jalisco o a todos los funcionarios ahi mencionados. La conclusion fue que
debia ser respecto a todos: “Creo que lo correcto —aunque voté en contra de la invalidez—
seria simplemente darle otra vez vigencia a las normas que fueron derogadas y, eventualmen-
te, dejar que el Poder Legislativo local y el Constituyente local puedan actuar en consecuencia
(sCIN, 46-7).

Elarticulo 9, numeral 1, fraccion XIX, inciso b, antes de la reforma establecia lo siguiente: “El
registro de los juicios de procedencia penal, con indicacién del nimero de expediente, fecha
de ingreso, nombre y cargo del denunciado, delito por el que se le acusa, y estado procesal”
(Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de Jalisco). Dicho inci-
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Es importante recalcar cdmo la controversia constitucional resuel-
ta fue promovida por el Poder Judicial del Estado de Jalisco y, por ende,
lo que se decreta como inconstitucional no es que se haya suprimido
el fuero local a los distintos funcionarios indicados en ella, sino que,
al hacerlo, se atentaba en contra de la independencia judicial. El ar-
gumento esgrimido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se
resume en que

las entidades federativas tienen la obligacién de garantizar la inde-
pendencia de los magistrados y jueces en sus constituciones y leyes
organicas, estableciendo las condiciones para el ingreso, formacion y
permanencia de los integrantes del Poder Judicial. A fin de cumplir
con dicho mandato, deben satisfacer las exigencias previstas consti-
tucionalmente; en particular, las que se derivan del propio contenido
del principio de independencia judicial, como elemento del derecho
de acceso a la justicia de todas las personas que se encuentran en el
territorio nacional (controversia constitucional 99/2016, 93).

La mayor parte de los ministros estuvieron de acuerdo, aunque
con el disenso del presidente de la Corte, quien manifesté lo siguiente
en su voto particular:

Sin embargo, en ningiin momento he sostenido que la independencia
judicial exige que exista la declaracion de procedencia. La declarato-
ria de procedencia es una condicidn suficiente, mas (sic) no necesaria,
para proteger la independencia judicial. Dicho en otras palabras, no
es lo mismo argumentar que una manera de proteger la independen-
cia judicial es a través de la declaratoria de procedencia, que decir que
la unica manera de protegerla es mediante esa medida |...]

Nada de lo dicho en esos precedentes implica que la independen-
cia judicial exija que todos los estados deben establecer la declaratoria
de procedencia para magistrados, consejeros y jueces. Por otra parte,
como advierte correctamente la sentencia, esta obligatoriedad tam-
poco se puede derivar del articulo 111 constitucional. Dicho articulo
solo contempla la declaratoria de procedencia para las autoridades
locales respecto a delitos federales. De ahi no se deriva una obligacién
para los Estados de contemplar la declaratoria de procedencia en sus
constituciones [...]

so se encuentra derogado actualmente en la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica del Estado de Jalisco y sus Municipios.
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Ahora, en mi opinidn, someter a un juez a un proceso penal ar-
bitrario efectivamente podria constituir una presion externa injusti-
ficada. En efecto, si un juez pudiera ser condenado con una simple
acusacién y no tuviera oportunidad de defenderse, haria todo lo po-
sible por evitar estar sometido a proceso, lo cual implicaria un riesgo
en su independencia. Sin embargo, no existe ningiin riesgo a la inde-
pendencia si el juez teme ser privado de su libertad porque cometié un
delito (controversia constitucional 99/2016, 152-5).

La postura que se decanta en la resolucion de la mayoria de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion es consistente con el fuero judicial del
que gozan los jueces federales en Estados Unidos de América:

The Independence of the judiciary from the other branches is of
upmost importance. In addition to careful selection of the forum to
try judicial impeachments, the Framers placed protection of judicial
Independence in several articles of the Constitution. Article III gives
judges life tenure and a promise of undiminished compensation. Ar-
ticle II provides only a limited number of reasons to justify removal
of a judge from office by impeachment [...] However, in addition to
their considerations of fairness of the accused, the Framers also rea-
lized that the authority of the judiciary depends both on the courage
and integrity of individual judges and on the public perception of the
institution as fair, impartial and efficient (Smith 1995, 644;).3°

Uno de los debates mds interesantes en el Pleno tuvo que ver con
si existia o no libertad de configuraciéon absoluta para las entidades
federativas con relacién a regular o no la declaracién de procedencia.
La mayoria se decant6 por sefialar que si, en tanto que el ministro José
Fernando Franco Gonzdilez Salas, en un interesante voto particular,
defendié la postura en el sentido de que no existia dicha libertad abso-

35 La traduccién al espaiiol es la siguiente: “La independencia del Poder Judicial de las otras ra-

mas del gobierno es de la mayor relevancia. En adicién a una seleccién cuidadosa del foro para
juzgar las declaraciones de procedencia judiciales, los redactores otorgaron protecciones ju-
diciales a la independencia judicial en distintos articulos de la Constitucién. El articulo III
otorga a los jueces un cargo vitalicio y una promesa de compensacién que no puede ser dismi-
nuida. El articulo II establece solo un nimero limitado de motivos para justificar la remocién
de un juez de su cargo en virtud de declaracion de procedencia [...] No obstante, en adicién
a sus consideraciones de justicia con relacion a los acusados, los redactores también entendie-
ron que la autoridad del Poder Judicial depende tanto del valor e integridad de jueces indivi-
duales como de la percepcién publica de una institucion que es justa, imparcial y eficiente” La
traduccion es mia.
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luta y que el fuero si tenia que estar previsto en las constituciones lo-
cales, pero solo en lo que respecta a los magistrados, no a los jueces de
fuero comiin.36

Asi, nuestro maximo tribunal ha determinado que las entidades
federativas si pueden suprimir el fuero en el dmbito local, en tanto

garanticen la independencia judicial. Ademas,

se clarificé que los principios de division de poderes y autonomia e
independencia judicial previstos en la norma constitucional dirigida
para los Estados de la Republica se encuentran precedidos y entre-
lazados por principios constitucionales generales como el acceso
a la justicia y el de divisién de poderes como mecanismo de equilibrio
entre los mismos (controversia constitucional 99/2016, 80).37

Jalisco, al igual que gran parte de las entidades federativas, tiene
mucho por hacer para reformar su Poder Judicial. Los grandes temas
de lentitud, impunidad, compadrazgo, corrupcién, nepotismo, desig-
nacioén por “dedazo” de funcionarios judiciales y oficialia de partes con
un turno aleatorio “a modo” deben ser atacados a fondo para que lo
que rija sea la carrera judicial bien remunerada, a la que aspiren y as-
ciendan los mejores, y que se utilicen las herramientas que la tecnolo-
gia provee para fortalecer la certeza juridica, en la que prive el Estado
de derecho y no los mezquinos intereses personales y de grupo.

36 “Por todo lo anterior, considero necesario aclarar en este voto, que de acuerdo con la Consti-

tucion Federal, la declaratoria de procedencia, a lo largo de su historia, sélo ha estado dirigida
a los titulares de los érganos cupula de los Poderes Judiciales mencionados. Por lo que el estu-
dio del caso, a mi parecer, debid partir de esa premisa” (controversia constitucional 99/2016). El
ministro Franco afadié en su voto concurrente: “Ello, pues si bien las autoridades del Estado
de Jalisco tienen libertad configurativa para regular la declaraciéon de procedencia o figuras
afines, ello no implica que puedan suprimir las garantias de proteccion reconocidas estatal-
mente a los diferentes miembros del Poder Judicial jalisciense, sin haber dado mayores expli-
caciones al respecto (mds que la mera evolucion histérica de la figura genérica de declaracién
de procedencia) y sin siquiera haberse tomado en cuenta las implicaciones que dicha deci-
sion legislativa generaria en la estabilidad en el cargo de los diferentes funcionarios judicia-
les que desempefian el puesto de magistrados o jueces locales” (controversia constitucional
99/2016, 133).

37 Para apoyar estos argumentos sirvié el andlisis que realizé la Corte Interamericana de De-

rechos Humanos en el caso Tribunal Constitucional vs. Pert, asi como en los casos Herrara
Ulloa vs. Costa Rica, Quintana Coello vs. Ecuador, Lépez Lone y otros vs. Honduras, Colindres
Schonenberg vs. El Salvador y Reverdén Trujillo vs. Venezuela. Dichas resoluciones pueden
consultarse en el portal de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH s. f.) y
en la ejecutoria de la controversia constitucional 99/2016 (84-93).
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En sintesis, esta Suprema Corte ha sostenido que el principio de inde-
pendencia judicial se compone de una serie de garantias que buscan
proteger la funcién judicial, que abarcan desde la etapa de nombra-
miento hasta el desemperio del encargo (estableciéndose requisitos
relativos a la designacion, a la carrera judicial, a la inamovilidad, al
salario, etcétera). Asimismo, se ha considerado que el principio ge-
neral de divisién de poderes, tanto para el dmbito federal como el es-
tatal, se encuentra interrelacionado con los principios sustantivos de
autonomia e independencia judicial que conforman a su vez el
derecho de acceso a una justicia imparcial. Situacién que exige que
la legislacién que regula a los jueces y tribunales de cada una de las
entidades federativas cumpla con los condicionamientos minimos
que aseguren dichos principios; en particular, aquellos aspectos que
incidan en su procedimiento de nombramiento, en la duracién de su
encargo y en la proteccion contra presiones o injerencias externas. De
no ser asi, se afectaria gravemente el principio de divisién de poderes
(controversia constitucional 99/2016, 84).

Sin embargo, para que la funcién de quienes ejercen los mas altos
cargos judiciales en un Estado se realice adecuadamente, es indispen-
sable, sin duda, que no puedan ser acusados penalmente de manera di-
recta, como herramienta de presién por grupos sociales, econémicos
o politicos, sino que solo se sigan los procesos penales cuando existan
argumentos razonables que puedan implicar su responsabilidad.

Constitucionalidad y razonabilidad

Existen diversas maneras de estudiar una reforma a una disposicion
legal. Una de ellas, de corte mds iuspositivista, solo consiste en pre-
guntarse si es constitucional o no. Ese es justamente el analisis que le
corresponde realizar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, co-
mo lo hizo en la controversia constitucional 99/2016.

La pluralidad de opiniones en el seno de la scJN y la variedad de
aristas desde las que se analizd la constitucionalidad de la reforma a
la supresion del fuero en Jalisco resultan muy interesantes para cual-
quier jurista y seguramente generaran una multiplicidad de opiniones
en el tema.

No obstante, me parece mucho mas relevante que, en términos de
teoria politica y de bien comin, podemos plantear las siguientes inte-
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rrogantes: ;vale la pena que exista el fuero?, ;para quiénes y en qué ca-
sos?, ses lo justo?, ;cudl seria el mecanismo idoneo para la declaracion
de procedencia y, en justicia, quién deberia tomar dicha resoluciéon?

En la opinién mayoritaria de quienes estan a favor de la supresion
del fuero, esto reflejard el fin de la impunidad de los altos funcionarios
publicos que serédn tratados “como cualquier otra persona” Mucho me
temo que esto no sea asi y que, en cambio, al suprimir el fuero se esta-
blezcan las bases para otra clase de abusos.

Imaginese, por ejemplo, un caso en el que una gobernadora sea
adversaria politica de una diputada local y que, mediante sus bases
de apoyo, interponga varias decenas de denuncias sin sustento algu-
no contra esta ultima y dichas acusaciones tengan tramite gracias a
una fiscalia relativamente cercana al gobierno local. Seguramente no
lograran sentencias condenatorias, pero, mientras tanto, la diputada
(o el funcionario que antes gozaba de fuero constitucional en Jalisco o
donde desaparezca el fuero) tendra que dedicar tiempo y esfuerzo a
atender las denuncias y sus correspondientes carpetas, por lo que des-
cuidard, sin duda, la funciéon gubernamental que deberia estar reali-
zando.

Practicamente todos los paises (en efecto, no todos) tienen algu-
na clase de proteccién para diversos funcionarios en relacién con su
posible remocién y con procesos penales en su contra. En el caso de
Estados Unidos de América, la lista incluye no solo al presidente y al
vicepresidente, sino a “todos los funcionarios civiles de Estados Uni-
dos de América que pueden ser removidos de su cargo por medio de
impeachment y procesados por traicion, corrupciéon y otros delitos
[graves]” (McDonnell y Singer-Emery 2019).38 El Senado es el 6rgano
encargado de procesarlo y aprobar por mayoria calificada de dos ter-
cios, y cuando el inculpado es el presidente de aquel pais, preside el
presidente de la Corte Suprema de Justicia.

El fuero es una inmunidad relativa procesal que puede ser suprimi-
da mediante la declaracion de procedencia, tanto por la legislatura lo-
cal (o el Consejo de la Judicatura local en el caso de los jueces del fuero
comun) como por la Camara de Diputados del Congreso de la Unién

38 La traduccion es mia. Véase también Rotunda (1988, 716).
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para delitos federales. Se trata de una decisién que atane de manera
fundamental a este 6rgano politico y sin que las autoridades de natu-
raleza judicial se involucren practicamente en absoluto, excepto en el

caso local cuando los funcionarios con fuero pertenecen al Poder Ju-
dicial.3®

Habria que cuestionarse si eso es lo adecuado para el caso de Ja-
lisco o si valiera la pena que fuera otro 6rgano, judicial (en todos los

casos) o ciudadano, el que tomara dicha determinacién.40

Coincido con la ministra Pifia Herndndez cuando afirma, citando
una resolucion de la Primera Sala de la scJN, que

este mecanismo de inmunidad procesal no se puede transformar en
un instrumento de impunidad, sino inicamente en una condicionante
para la intervencién de otros Poderes cuando se decida [...] proceder
penalmente (scyn 2019, 17).

Eduardo Andrade Sanchez senala que

independientemente de la critica que pueda merecer esta institucion
resulta innegable que alude a una situacién juridica especifica, con-
siste en un conjunto de normas aplicables a determinados servidores
publicos que en razén de la funcién que desempeiian quedan sujetos
a un régimen propio en cuanto a la exigencia de ciertas responsabili-
dades en las que puedan incurrir por su conducta (Andrade 2004, 4).

39 Véase, por ejemplo, la tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién publicada en diciem-

bre de 2004, de rubro CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. ES NOTORIAMENTE IM-
PROCEDENTE CONTRA ACTOS DE LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL CONGRESO
DE LA UNION REALIZADOS DENTRO DEL PROCEDIMIENTO DE DECLARACION DE
PROCEDENCIA (DESAFUERO).

40 Hay casos en los que la autoridad judicial sf evalda que se hayan protegido los derechos de

quienes son sometidos a dicha declaraciéon de procedencia; por ejemplo, véase la tesis de la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, publicada en octubre de 2005,
de rubro COMPETENCIA POR MATERIA. CUANDO EL ACTO RECLAMADO CON-
SISTE EN LA RESOLUCION DICTADA EN EL PROCEDIMIENTO DE DECLARACION
DE PROCEDENCIA EN QUE LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL CONGRESO DE LA
UNION DECIDIO RETIRAR LA INMUNIDAD PROCESAL Y SEPARAR DE SU CARGO
A UN SERVIDOR PUBLICO, DEBE CONOCER DEL AMPARO UN JUEZ DE DISTRITO
EN MATERIA ADMINISTRATIVA.
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Por otro lado, seguin el periodista Guillermo Vazquez Handall,

la inmunidad parlamentaria debe servir en estricto sentido, para que
exista un verdadero equilibrio entre poderes, de forma que los legis-
ladores que son oposicién al gobierno en turno, gocen de completa
libertad para debatir (Vazquez 2014).

Como senala Fernandez Viagas, muchos de los sistemas consti-
tucionales de los paises europeos y latinoamericanos reconocen una
excepcion a la inmunidad parlamentaria consistente en que se po-
dra detener a un legislador cuando este sea sorprendido realizando
un delito flagrante. En la mayor parte de América Latina y Europa se
justifica el fuero para salvaguardar la continuidad de la funcién consti-
tucional que desempeiian determinados servidores puiblicos (Ferndn-
dez 1990, 21).

La inmunidad es siempre parcial, dado que, en el caso de los funcio-
narios estatales, no gozan de ella fuera de su entidad federativa, y, por
otra parte, pueden ser desaforados por la legislatura estatal o, en cier-
tos casos, por la federacién.4!

Habria que tener en mente que la inmunidad procesal no es un
capricho del Constituyente, sino que tiene un propdsito razonable.
Cuando se desafuera a un funcionario, no solo inicia el proceso penal,
sino que ordinariamente se separa a dicha persona del cargo.*?

41 Elisur Arteaga Nava ha realizado muy interesantes criticas a las disposiciones constitucio-

nales cuando se refieren al desafuero de servidores publicos locales por la autoridad federal.
En su opinioén, “la declaracién de procedencia que la cdmara de diputados esté facultada para
emitir cuando alguno de los funcionarios locales comete un delito comin del orden fede-
ral [...] Las disposiciones adolecen de los mismos vicios que afectan tanto al [...] titulo cuarto
de la constitucion como a la [...] ley de responsabilidades: imprecisién, precipitacién y oscu-
ridad” (Arteaga 2013, 986-94). Entre los problemas que se generan, se pueden mencionar los
siguientes: 1) hay incongruencia entre el listado de funcionarios referidos en el articulo 111
constitucional y los que tienen fuero conforme a las constituciones de los estados, y 2) varias
entidades federativas han establecido mecanismos de homologacién de la resolucién de la
Cémara de Diputados que parecen ser inconstitucionales (Arteaga 2013, 986-94).

42 “Sin embargo, en el extrafio procedimiento de desafuero que se sigui6 contra Andrés Manuel

Lépez Obrador, Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en abril de 2005, la determinacién del
6rgano legislativo, que en ese caso realiza funciones jurisdiccionales, fue contradictoria; en las
conclusiones del dictamen sefialé que su efecto seria separar al desaforado ‘inmediatamente’ de
su cargo —siguiendo los precedentes de los casos de desafuero de René Bejarano en 2004 y
de Jorge Diaz Serrano en 1983—, pero en los puntos resolutivos se reprodujo la frase contenida
en el art. 111 y al decir que quedaria separado del encargo en tanto estuviera sujeto a pro-
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La declaracién de procedencia no busca salvaguardar la persona de
un servidor puablico; en estricto derecho, estd dirigida a proteger la
funcién del cargo que él desempeiia; también tiende a impedir que el
servicio que tiene confiado sea descuidado o sufra perjuicio en detri-
mento del estado y la sociedad; se trata de impedir que la posible falta
del titular de una funcién repercuta en el servicio publico (Arteaga
2013, 963).

La pregunta en torno a si la declaracién de procedencia deberia te-
ner como efecto la separacion del cargo del imputado ha sido motivo
de muchos debates. La regulacién declarada inconstitucional en es-
te asunto, contenida en el articulo 196 de la Ley Organica del Poder
Judicial del Estado de Jalisco, establecia que los magistrados pueden
ser destituidos cuando se encuentren privados de su libertad con mo-
tivo de un proceso penal.

El ministro Zaldivar se manifestaba respecto a cémo interpretar
esta disposicién para que pudiera ser conforme con el texto de la Cons-
titucion federal:

Lo anterior debido a que, segtn la sentencia, dicha norma puede ser
interpretada de dos maneras, pero en cualquier caso es invdlida. Si se
entiende que la causal de destitucidén se actualiza cuando el magistrado
sea privado de su libertad con motivo de una medida cautelar seria
una medida altamente impositiva para la garantia de inamovilidad.
En cambio, si se entendiera que la privacién de la libertad tiene que
suceder con motivo de una sentencia firme, la medida seria sumamente
gravosa ya que se aplica por igual sin importar la temporalidad de la
sancion privativa de la libertad del magistrado o consejero.

Contrario a la opinién mayoritaria, yo considero que la norma es
vdlida. Me parece que destituir a los magistrados que estén privados
de su libertad no viola la independencia judicial.

Como reconoce la sentencia, el articulo admite dos interpreta-
ciones: que la privacién de la libertad proviene de una medida cau-
telar o de una sentencia definitiva. Sin embargo, interpretar que se
puede destituir a un Magistrado cuando sea sometido a una medida
cautelar seria inconstitucional. En efecto, al decretarse la prision
preventiva justificada (que es la Gnica medida que puede privar de

ceso penal, el mencionado Jefe de Gobierno dejé de asistir por unos dias a sus oficinas, pero
nunca reconocié encontrarse despojado de su puesto, argumentando que no se le habia ini-
ciado el proceso, pues la Procuraduria de la Republica (sic) no ejercité la accion penal” (An-
drade 2008, 539).
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la libertad a una persona sometida a un proceso penal local) no se
discute la responsabilidad penal del inculpado, sino si no existe otra
medida cautelar que sea suficiente para garantizar la comparecencia
del imputado en el juicio, el desarrollo de la investigacién y la pro-
teccién de la victima, de los testigos o de la comunidad. Por lo tanto,
dicha interpretacidén violaria la presuncién de inocencia —principio
que es aplicable en el derecho administrativo sancionador— de los
Magistrados.

No obstante, se puede hacer una interpretacién conforme y soste-
ner que la medida solo se aplica cuando el juez es condenado, en sen-
tencia firme, a cumplir una pena privativa de libertad (controversia
constitucional 99/2016, 162-3).

Es importante senalar que este Gltimo tema ha sido objeto de debate
y algunos arguyen que la declaraciéon de procedencia no deberia traer
consigo como efecto la separacién de la persona del cargo. Me parece
que, envirtud delaresponsabilidad delos funcionariosalos que la Cons-
titucion (federal y luego las locales) reconoce esta inmunidad relativa,
deberian darse las reformas normativas necesarias para aclarar como
ratio que la mera declaraciéon de procedencia tendria que traer con-
sigo la separacion provisional del cargo, en tanto dura el proceso pe-
nal, y la definitiva, si la sentencia es condenatoria firme.

A diferencia de la irresponsabilidad que solo beneficia a los legisla-
dores, la inmunidad se les atribuye a muy diversos servidores publicos.

Alternativas teleolégicas a la problematica
del fuero y de la declaracion de procedencia

La discusién en torno al fuero constitucional es histérica y de diversos
matices,*3 pero, en general, parece enfrascarse en un debate bipolar de

43  En una original postura, Elisur Arteaga Nava propone otorgar una inmunidad procesal para-
lela a los particulares que inician una acusacién en contra de un funcionario con fuero: “De-
bido a las caracteristicas del sistema politico mexicano, en el que es bien sabido que cualquier
particular que se atreva a acusar a un servidor local y a solicitar la declaraciéon de proceden-
cia se expone a serios peligros, que estan muy lejos de ser hipotéticos, no estaria de mas que
en las leyes, tanto federales como locales, se garantizara al particular, cuando menos duran-
te el tiempo que dure el proceso de declaracién, una inmunidad relativa y temporal, respecto
de posibles acusaciones de autoridades enderezadas a fin de evitar la acusacién o neutralizar
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todo o nada. Sin embargo, en el fondo, lo que tendriamos que pregun-
tarnos es para qué se establecio el fuero en la Constitucién federal y en
las constituciones particulares de los estados. Quizéa cuestiondrnoslo
sirva para determinar si dicha problematica sigue vigente y cual seria
el mejor camino para proteger lo que el fuero busca salvaguardar, sin
que persistan los vicios que este conlleva.

El Estado nacid en algin momento del siglo xv1 y se consolid6 en
1648, en la Paz de Westfalia, como Estado absoluto. Con el tiempo,
transito (a raiz del movimiento ilustrado, de la Revolucién francesay de
la Independencia de Estados Unidos de América), primero, al Estado
de derecho (en el que el monarca estaba ya sujeto al derecho) y, al con-
cluir la Segunda Guerra Mundial, al Estado constitucional de dere-
cho, con sus implicaciones en el derecho interno de los estados y en el
derecho internacional publico.

Estado constitucional, obviamente, quiere decir algo distinto a Estado
en el que estd vigente una Constitucion [...] en un sentido més estric-
to, tal y como la expresidn suele usarse en la época contemporanea,
una Constituciéon supone dos requisitos mas: Una declaracion de
derechos y una organizacién inspirada en cierta interpretaciéon del
principio de separacién de poderes (Atienza 2016, 3-4).

En el marco de esta tltima etapa (la del Estado constitucional de
derecho), se han fortalecido en practicamente todos los paises distin-
tas instituciones y organismos que vivifican el texto constitucional en
la préctica juridica cotidiana para garantizar la efectiva separacién de
poderes, la presencia real de los derechos humanos en la vida ordina-
ria de las personas y herramientas eficaces para su proteccion. Si pen-
saramos solamente en México, veriamos una lista de instituciones que
han surgido o se han consolidado después de 1945, como la accion
de inconstitucionalidad, la controversia constitucional, la declaratoria
general de inconstitucionalidad, los 6rganos constitucionales auténo-
mos, la interpretacién conforme, la pro personae, la posible inaplica-
cién de una norma inconstitucional (control difuso real) y la relevancia
de las resoluciones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
entre otras. En

la actuacién del acusador. El sistema juridico debe existir en funcion de permitir y facilitar las
acusaciones” (Arteaga 2013, 989).
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la proclamacion de estos principios y de la puesta en funcionamiento
de sus propios dispositivos, el llamado Estado Constitucional se ha
caracterizado, sobre todo, por su determinacién a la hora de asegurar
la efectividad de dichos elementos y de sus propios dispositivos, con
el objeto de evitar asi que éstos pudieran convertirse en simple ‘pa-
pel mojado’ susceptible de disimular otra realidad diferente (Tusseau
2011, 2).

Si la separacion de poderes ha de ser real y los érganos e institucio-
nes que se han implementado para consolidarla son eficaces, el fuero
parece un complemento sano y razonable para proteger el desempeno
independiente de las funciones en los cargos protegidos por este. Asi,
el fuero no solamente debe constituirse en una inmunidad relativa, si-
no como un medio de control constitucional que garantice de mejor
manera la funcionalidad y vigencia del orden constitucional.

¢Por qué eliminar la inmunidad procesal? Para reducir la impuni-
dad, porque responderia a un contexto histérico especifico de nuestro
Estado que ya no esta presente, para eliminar la percepcién en la ma-
yor parte de la ciudadania de que los funcionarios pueden delinquir
sin que tengan consecuencias, o por otros motivos. ;Por qué conser-
varla? Para evitar que los servidores publicos puedan recibir constan-
temente denuncias en su contra, muchas veces, sin sustento Yy, en otras
ocasiones, derivadas de un ataque o una venganza de sus posiciones
politicas.

Muchos promueven suprimir lainmunidad. No es algo nuevo. Desde
la década de 1970, juristas como Herrera y Lasso y Gonzalez Schmal
sugerian su supresion. ;El fuero es realmente una garantia para pro-
teger la funcidn que desempeiian los altos servidores ptblicos o es un
privilegio que ayuda a que estos evadan sus responsabilidades perso-
nales?, ;vale la pena otorgar proteccién a ciertos funcionarios de posi-
bles denuncias criminales falaces, superficiales o intimidatorias? Con
frecuencia, distintos autores alrededor del mundo advierten de los
efectos nocivos del uso partidista que pueden darse a esquemas de
desafuero, juicio politico o impeachment.** El mismo Zagrebelsky ha

44 “Nor should impeachment be used for largely partisan purposes; hence, some senators refu-

sed to convict Associate Justice Samuel Chase or President Andrew Jackson for fear that if
either were removed, future presidents or judges from their party would likely be punished in
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sefialado ya en diversas ocasiones como bastaria tener un poder judi-

cial fuerte para que no resultara necesaria la inmunidad (Zagrebelsky
1979, 347).

¢Seran las Unicas alternativas? Me parece que no. Un tema de esta

naturaleza no debe verse en una légica de todo o nada, sino de ponde-

racién y proporcionalidad®® principialista dworkiana.

46

Ronald Dworkin, el ilustre iusfilésofo britanico, sostenia que a di-

ferencia de las reglas, los principios tienen la enorme ventaja de no te-

ner que eliminarse uno al otro.

El conjunto de los principios constitucionales [...] deberia constituir
una suerte de “sentido comuin” del derecho, el ambito de entendimiento
y de reciproca concepcion de todo discurso juridico, la condiciéon para
resolver los contrastes por medio de la discusién y no de la imposicién
(Zagrebelsky 2007, 124).

El principio supone recurrir a un derecho concentrado que no define
ni hip6tesis ni consecuencias [...] resultan ser “mandatos de optimi-
zacién” (Alexy) en tanto mandan la mejor conducta posible segtn las
posibilidades facticas y juridicas. Los principios son derecho concen-
trado que puede expresarse y justificar a diferentes “normas” [...]

Los principios ofrecen un campo para la discrecién muy su-
perior que el de las normas, pues ellos no se aplican a todo o nada
(all-or-nothing-fashion) en tanto no definen los supuestos ni tampoco

45

46

the impeachment process just by virtue of their party affiliation. Rather, impeachment gene-
rally should be deployed against impeachable officials for having engaged in some misconduct
that (1) has caused some serious injury to the republic or to the constitutional system and (2)
has a nexus with the official’s formal duties” (Gerhardt 1999, 930).

“Los alemanes analizan esta proporcionalidad dividiéndola en el estudio de la adecuacidn, la
necesidad y la proporcionalidad de la norma [...] La tarea consistirfa en convertir en una nor-
ma hipotética la pretension y ponerla a prueba del test de razonabilidad. El mismo debera
contemplar los siguientes pasos o tests: 1. Existencia de una finalidad en la medida instrumen-
tada por la norma; 2. Que la finalidad de la medida es constitucional, en términos internos, o
legitima, de acuerdo a los tratados internacionales; 3. La adecuacién de los medios al fin pro-
puesto, o su eficacia para obtenerlo; 4. La necesidad de la medida optada, o su eficiencia para
lograrlo con los menores efectos negativos posibles; 5. La proporcionalidad entre los costos y
beneficios” (Toller 2012, 119-20).

“The difference between legal principles and legal rules is a logical distinction. Both sets of
standards point to particular decisions about legal obligation in particular circumstances, but
they differ in the character of the direction they give. Rules are applicable in an all-or-nothing
fashion. If the facts a rule stipulates are given, then either the rule is valid, in which case the
answer it supplies must be accepted” (Dworkin 1978, 24).



Derecho constitucional en materia electoral

las consecuencias de su aplicacién, y se limitan a enunciar una razén
que discurre en una cierta direccién (Vigo 2003, 4 y 34).

De hecho, como senala Gustavo Zagrebelsky,

solo los principios desempenan un papel propiamente constitucional,
es decir, constitutivo del orden juridico [...] nos proporcionan crite-
rios para tomar posicion ante situaciones concretas pero que a priori
aparecen indeterminadas (Zagrebelsky 2007, 110).

Conclusiones preliminares

En mi opinidn, el fuero deberia conservarse tanto en el ambito federal
como en el local, pero estructurado de una manera eficaz, que permita
que la declaracion de procedencia se lleve a cabo de forma veloz y su-
jeta a un proceso agil y transparente.

La scjN lo ha reconocido cuando, al referirse al fuero, sefiala lo
siguiente:

Lo que la Constitucién busca es garantizar la independencia, au-
tonomia y funcionamiento a los puestos de eleccién popular y los
nombramientos efectuados por otros érganos que desarrollan fun-
ciones esenciales, pues con ello se disminuye el riesgo de paralizar el
funcionamiento de las instituciones del estado por presiones o inter-
ferencias mediante la atribucién de determinadas responsabilidades
penales. Constituye pues una proteccion especifica de orden publico
para salvaguardar las funciones que tienen encomendadas un poder,
ya sea impidiendo que pierda uno o parte de sus miembros que las
llevan a cabo, o bien, que desaparezca por completo el cuerpo que lo
integra (controversia constitucional 99/2016, 69).

Lo que deberia encontrarse es el camino para hacer factible la com-
patibilidad entre esos dos principios que se buscan; es decir, la existen-
cia de alguna clase de proteccién procesal para que los funcionarios
puedan desempenar de manera adecuada sus atribuciones de gobier-
no, a fin de lograr el bien comtn sin estar constantemente a la espera
de ataques de cardcter penal injustificados, pero que, al mismo tiem-
po, inhiba la impunidad y promueva la transparencia y la rendicién de
cuentas.
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Se trata de un caso clasico de derechos en competicion, y la forma

de resolverse es por medio de lo que Fernando Toller ha definido

como derechos in concert, sosteniendo que, en el fondo,

en base a las reglas légicas [...] los derechos [...] son arménicos [...]
Interpretar desde el contenido esencial es buscar modos de compa-
tibilidad que respeten el nicleo fundamental de cada uno de esos
derechos, evitando que ninguno se vea realmente frustrado. Ahora
bien, esto s6lo es posible si se concibe los derechos no como preten-
siones abstractas e individualistas, sino como facultades orientadas
por un determinado fin que se da en el marco de la convivencia social
(Toller 2012, 118-9).

Seguramente no existe una solucién perfecta, pero intuyo que si

hay distintas alternativas que permiten con proporcionalidad la convi-

vencia y coexistencia de estos dos principios, haciendo posible, asi, la

permanencia de una inmunidad procesal inteligente, sensata, propor-
cional y razonable.

1)

2)

3)

4)

5)

Tanto en el ambito federal como en el estatal deberia establecerse
un mecanismo eficaz, veloz y con tiempos razonables, probable-
mente que incluya, para el caso de inaccion, la afirmativa ficta.
Una primera alternativa resultaria de trasladar la decisiéon de una
declaracién de procedencia a un érgano que no tenga una natura-
leza politica, sino judicial (en procesos publicos, transparentes y
abiertos) o ciudadana, pero eliminando la actual etapa de analisis
politico por el Legislativo.

También seria factible ciudadanizar la declaracién de procedencia.
No es mala la idea de establecer un paso previo para proteger de
denuncias infundadas a ciertos servidores publicos, pero si es im-
perativo que la decision sea juridica y no politica.

Una alternativa (pero no la inica) de ciudadanizacidn es realizarlo
con miembros de la Comisién de Responsabilidades del Congreso
del Estado de Jalisco, participantes designados por las universidades
de mayor prestigio de nuestra entidad y por organizaciones de la
sociedad civil, o utilizando a los comités de Participacion Social de
los sistemas estatal y Nacional Anticorrupcidn.

Serd imperativo establecer un procedimiento agil que respete, a la
vez, el debido proceso y la defensa efectiva de la persona contra
la que se inicia.
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La transparencia en el proceso debe ser fundamental. La ciudada-
nia debe tener mecanismos claros para poder conocer de manera
agil, adecuada y completa:

a) Cudntos procedimientos de declaracion de procedencia se han
iniciado en contra de los distintos funcionarios y la naturaleza
de la acusacion.

b) El procedimiento y los tiempos que ha llevado el 6rgano deci-
sor para determinar si ha lugar al desafuero en cada caso, con
sintesis estadisticas.

¢) Los resultados que los procesos penales subyacentes hayan te-
nido en contra de los referidos servidores publicos con datos
estadisticos.

d) El sentido del voto de cada una de las personas decisoras en
cada uno de los procedimientos en que han participado.

Valdria la pena revisar el listado de servidores publicos a los que se

reconoce inmunidad en la Constitucidn federal y la de las entida-

des federativas, dado que es factible que no todos la requieran para
garantizar el principio subyacente, y podria haber titulares de nue-
vos drganos constitucionales auténomos que la necesiten.

En adicidn, los legisladores podrian ponderar la posibilidad de

realizar una propuesta de reforma a la Constitucién federal, en su

articulo 38,%

especialmente en su fraccién II, para que el inicio
de un proceso penal no pueda ser un arma para deshacerse de un

contrincante politico en un proceso democrético.

47

“Articulo 38. Los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspenden:

I. Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de cualquiera de las obligaciones que
impone el articulo 36. Esta suspension durara un afio y se impondra ademads de las otras pe-
nas que por el mismo hecho senalare la ley;

IL. Por estar sujeto a un proceso criminal por delito que merezca pena corporal, a contar
desde la fecha del auto de formal prision;

III. Durante la extincion de una pena corporal;

IV. Por vagancia o ebriedad consuetudinaria, declarada en los términos que prevengan
las leyes;

V. Por estar préfugo de la justicia, desde que se dicte la orden de aprehension hasta que
prescriba la accién penal; y

VI. Por sentencia ejecutoria que imponga como pena esa suspension.

La ley fijard los casos en que se pierden, y los demds en que se suspenden los dere-
chos de ciudadano, y la manera de hacer la rehabilitacién” (cPEUM, articulo 38, fracciones I a
VI, 2020).
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El fuero tiene un propésito claro que vale la pena proteger; no obs-
tante, no debe convertirse (como ha ocurrido hasta ahora de manera
predominante) en una herramienta de impunidad y falta de transpa-
rencia. En palabras de Zagrebelsky,

las sociedades que quisieran preservar su caracter pluralista deberian
afirmar “valores que no tienen precio’, valores entre los que el equi-
librio deba alcanzarse mediante la ponderacién con otros valores del
mismo tipo, sin la participacién del medium homologador y desnatu-
ralizador del dinero (Zagrebelsky, op. cit., 126).

No parece necesaria la eliminacién del fuero, sino su redefinicion
para cumplir de manera adecuada con su propdsito. En este pais de
impunidad, los funcionarios que delincan deben ser castigados ade-
cuadamente, en tanto que los que sirvan con eficacia, honestidad y
pasion a la consecucién del bien comun tienen que ser reconocidos.

El beneficiario del fuero no ha de ser el funcionario, sino la socie-
dad, toda, para lograr el bien comun.

El ideal del Estado constitucional [...]
supone el sometimiento completo del poder
al derecho, a la razén: la fuerza de la razén

frente a la razon de la fuerza.

Manuel Atienza
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La paridad como principio constitucional

Karolina M. Gilas

Introduccion

Uno de los fundamentos de la democracia es la igualdad e inclusion
de todos los ciudadanos. Mas alld de las discusiones tedricas acerca de
los tipos, grados o calidad de la democracia, este régimen, en cualquie-
ra de sus acepciones, requiere de un trato igual de todos los individuos
(Dahl 1971). Una democracia asegura que “todos los ciudadanos y gru-
pos obtienen los mismos derechos e igual proteccion legal, asi como
posibilidades reales de acceso a la justicia y al poder” (Diamond y Mor-
lino 2004, 27). Debe también proteger a sus ciudadanos de cualquier
tipo de discriminacién por género, raza, etnia, religion, creencias po-
liticas, etcétera.

Sin embargo, a lo largo del desarrollo de las sociedades, e incluso
en la época de dominacidn del sistema democratico, la igualdad sigue
siendo mds un ideal por lograr que una realidad, especialmente para
ciertos grupos o sectores. Las mujeres son, tradicionalmente, la parte
de la poblacién que con frecuencia sufre de discriminacién y de un tra-
to que las coloca en una situacion de desigualdad frente al grupo mas-
culino (Htun 2016).

Las democracias modernas pretenden hacerse cargo de las diferen-
cias en el tratamiento que les otorgan a las personas pertenecientes a
grupos en situacion de vulnerabilidad, a fin de lograr su inclusién efec-
tiva y permitir su participacion en la toma de decisiones colectivas
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(Htun 2016). México no ha sido ajeno a este fenémeno, pues, desde la
transicion democratica, se han establecido ciertos mecanismos con el
objeto de buscar mayor igualdad y participacion politica para los gru-
pos tradicionalmente excluidos. En particular, a partir de la década de
1990, México, al igual que otros paises de la regién, empezo6 a imple-
mentar las cuotas de género para lograr un incremento de la represen-
tacion politica de las mujeres en los 6rganos legislativos. A lo largo de
los afos, mediante una serie de criterios relevantes y de las reformas,
las acciones dieron resultados positivos y permitieron, en 2012, supe-
rar la barrera de 30 % en la integracidn del Congreso federal.

Poco después, el impulso derivado de la presencia femenina en el
Legislativo se transform¢ en una reforma constitucional que incorpo-
r6 la paridad de género para la postulacidon de las candidaturas. Este
cambio fue un parteaguas en la evolucién de la representacion politica
de las mujeres en México y en la regién. Fue también un cambio nor-
mativo que despert6 nuevos debates acerca del significado y los alcan-
ces de la paridad que se pueden resumir en la siguiente disyuntiva: ;se
trata de una accion afirmativa o de un principio constitucional? Esta
disyuntiva es de importancia y consecuencias fundamentales para la
democracia mexicana. De tratarse de una accién afirmativa, se entende-
ria que la paridad tuviera alcances e importancia limitados, que seria
una medida pasajera, que debe someterse a otros principios; seria una
regla mas que pretende revertir las desigualdades existentes en la so-
ciedad, pero que, una vez logrado un equilibrio razonable, pudiera ser
eliminado del sistema juridico. En este contexto, los alcances de la pa-
ridad podrian ser sujetos a la interpretacion de las autoridades encar-
gadas de su aplicacién efectiva y, a raiz de esta interpretacién, podrian
ser aumentados o reducidos, para armonizarse con otros valores pro-
tegidos por la ley.

De asumir que se estd frente a un principio constitucional, la pari-
dad adquiere otras dimensiones y profundidad, pues trasciende a las
reglas de la construccion de la representacién democratica y al funcio-
namiento mismo del sistema politico. Desde esta perspectiva, se trata-
ria de un principio fundacional de un nuevo pacto social, de una nueva
construccion de relaciones y division de poderes entre los géneros. El
reconocimiento de la paridad como un principio constitucional impli-
ca la transformacion del sistema politico en uno nuevo, distinto; implica
la construccion de una democracia paritaria.
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El presente trabajo pretende contribuir al debate acerca de la na-
turaleza de la paridad en el sistema politico mexicano. Para ello, en
el segundo apartado se realiza una revisién de las caracteristicas de
las medidas afirmativas, y en el tercero se describe la ruta que siguie-
ron las reglas electorales mexicanas relativas a la representacion poli-
tica de las mujeres. En el cuarto apartado se exponen los argumentos
acerca de la naturaleza de la paridad como principio constitucional y
se analizan sus alcances conforme a la regulacion y los criterios juris-
prudenciales vigentes. Finalmente, en el quinto apartado se concluye
acerca de la importancia de este principio en la transformacién de la
democracia del pais.

Las acciones afirmativas
para la representacion politica

La subrepresentacion de las mujeres en los espacios publicos y su
subordinacion al poder masculino han sido, por mucho tiempo, una
norma en las sociedades, tanto las democréticas como aquellas que no
lo son. La lucha por el reconocimiento de los derechos politicos y civiles
de las mujeres se centr¢ inicialmente en el derecho al sufragio, conside-
rando que su participaciéon como electoras iba a llevar a la realizacion
de sus intereses y a la construccién de las sociedades igualitarias. Sin
embargo, las estructuras politicas no han cambiado durante las déca-
das subsecuentes al reconocimiento del sufragio femenino, y se ha de-
jado en claro que el ejercicio del voto no es suficiente para lograr el
acceso de las mujeres a los espacios del poder ni su influencia en las
decisiones publicas (Dahlerup 2017).

Por ello, en las ultimas décadas del siglo xx, la academia, las ac-
tivistas y las organizaciones internacionales empezaron a reconocer
la existencia de barreras de diversos tipos (culturales, laborales y so-
ciales) que impedian a las mujeres el ejercicio pleno de sus derechos
y la articulacién de la representacion politica efectiva. A consecuen-
cia de este diagndstico, se llego a la conclusiéon de que, para conseguir
la igualdad sustantiva entre los géneros, el Estado debia abandonar la
neutralidad tradicional y actuar firmemente a favor del pleno ejercicio
de los derechos de las mujeres (Barrere 2014, 17).
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Ese abandono de la neutralidad estatal —frente a las situaciones de
los individuos y las desigualdades originadas por el género— se convir-
ti6 en la exigencia de la implementacion de diversos tipos de medidas
que permitieran corregir las desventajas que limitaban las oportuni-
dades de las mujeres. Esto requeria la aplicacién de acciones afirma-
tivas, pues

eliminar las diferencias en las posibilidades, causadas socialmente,
puede requerir que se establezcan igualdades globales de oportuni-
dad en relacién con los medios, con respecto a aquellos instrumentos
cuya adquisicién depende de factores sociales relativos [...]. Por lo
tanto, la eliminacién de todas las diferencias sociales relativas en
perspectiva puede bien requerir programas de refuerzo para los
desfavorecidos o algtn otro trato marginalmente desigual de los pri-
vilegiados y no privilegiados, que lleve eventualmente a la igualdad
global [...] la igualdad justa de oportunidad requiere la erradicacion
de desventajas sociales (Rosenfeld 2011, 36-7).

Las acciones afirmativas que deben implementar los estados para
revertir las desigualdades pueden ser entendidas como

cualquier medida, mds alld de la simple terminacién de una practica
discriminatoria, adoptada para corregir o compensar por una discri-
minacion presente o pasada o para impedir que la discriminacion se
reproduzca en el futuro (Barrére 2014, 49).

Estas medidas son, por definicion, temporales, y se espera que, una
vez cumplido su objetivo, su implementacién pueda ser suspendida
(Gilas 2014).

Las medidas mas extendidas para promover la participacién y la re-
presentacidn politica de las mujeres son las cuotas de género. Se trata
de la reservacién de un cierto nimero de candidaturas, escafios, pues-
tos, etcétera, para las personas pertenecientes a un determinado géne-
ro. Con ello se pretende

elevar el porcentaje de mujeres en el Parlamento o alcanzar el equili-
brio de género y establecen una participaciéon minima de candidatas
en las elecciones, por lo menos en las listas de los partidos. Adicional-
mente pueden también contener disposiciones que toquen el posicio-
namiento de candidatas en las listas (Medina 2011).
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Las cuotas han resultado ser altamente efectivas para lograr el in-
cremento del nimero de las mujeres en los cargos publicos (Dahlerup
y Freidenvall 2005), aunque su efectividad estd determinada por el
disefno de su régimen electoral. En particular, Caminotti y Freidenberg
senalan que son fundamentales cinco elementos:

1) El tamano de la cuota o la proporcién de las candidaturas reserva-
das para las mujeres.

2) El mandato de posicion o las reglas que obligan a colocar a las mu-
jeres en las candidaturas con posibilidades reales de éxito electoral.

3) Las sanciones por incumplimiento para los partidos que no apli-
quen las reglas a cabalidad.

4) El alcance de la cuota o si esta se aplica en las formulas completas.

5) Las valvulas de escape o reglas que exceptiian a los partidos del
cumplimiento de las cuotas (Caminotti y Freidenberg 2016).

Desde la perspectiva de la teoria de representacion, la implementa-
cion de las cuotas u otros mecanismos que pretenden fortalecer la in-
clusiéon de las mujeres en los cargos publicos es fundamental. Si bien
la representacion es un fenémeno complejo y multidimensional y la
capacidad de los representantes de lograr los intereses de sus repre-
sentados depende de diversos factores, la literatura apunta a que una
integracion de los 6rganos legislativos que refleje la composicion de la
sociedad es primordial en este proceso. La inclusion de las personas
pertenecientes a grupos tradicionalmente ausentes en el ejercicio del
poder es necesaria para que los procesos de deliberacién y agregacion
de los intereses resulten realmente democraticos, para que se reconoz-
ca a estos grupos como actores politicos capaces de ejercer el poder
y para que se fomente la calidad de las decisiones tomadas (Mans-
bridge 2003).

Para alcanzar esos cambios y una efectiva inclusién de las mujeres
en el espacio publico se necesitan las medidas especiales, pues el me-
ro reconocimiento de la igualdad formal no es suficiente para lograr su
participacion en el ejercicio del poder. En palabras de Fernando Rey,

la experiencia histérica confirma, una y otra vez, que la identidad
juridica de trato entre mujeres y hombres, entre payos y gitanos,
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etc. actia mds bien como un instrumento de conservacion del statu
quo, méas que como un punto de partida para un desarrollo futuro
mas igualitario. Cuando un Derecho neutral se enfrenta a un estado
de desequilibrio social entre sexos, etnias, etc. y, paralelamente, se
enfrenta a una situacién de superior importancia del grupo de los
varones, blancos y propietarios en el dmbito de las elites politicas y
sociales, entonces no puede desempeiar una funcién de igualacion
y se llega, por el contrario, a una toma de partido unilateral en fa-
vor de los grupos dominantes y en detrimento de las minorias. En
otras palabras, en una situacién de desigualdad real y efectiva de las
mujeres, de los gitanos, etc., la adopcién de un Derecho “neutro” no
es una decisién neutral. Las acciones positivas para la igualdad de
oportunidades de las mujeres, los gitanos, los discapacitados, etc., no
s6lo tienen el aire de familia del Estado Social y su general postu-
lado de la egalité des chances (que afecta a diversos grupos sociales
en desventaja: parados, emigrantes, inmigrantes, jévenes, etc.), sino
que, como ya se ha indicado, son medidas especialmente exigidas
por el constituyente. [...] las acciones positivas para la igualdad en
estos casos ni deben depender de las medios financieros existentes,
ni deben estar condicionadas por la polémica de los partidos politicos
que compiten por la mayoria en el Parlamento, ya que el objetivo a
alcanzar con ellas es claro y preciso (tanto si la mayoria es de un color
politico como si es de otro): la “igualdad perfecta” de la que hablara
J.S. Mill para ambos sexos (que no haya privilegio ni poder para uno
ni incapacidad alguna para el otro). La igualdad real y efectiva entre
géneros, grupos étnicos, etc. estd por encima del debate politico. De-
be lograrse en todo caso. Se trata de un derecho fundamental, de una
decisién del constituyente, sustraida de la mayoria politica cambiante
(Rey 2013, 19-20).

La larga ruta hacia la paridad

México es uno de los paises que optaron por la implementacion de las
medidas afirmativas para buscar una mayor representacién politica de
las mujeres. La ruta de las cuotas inicié en la década de 1990, cuando
en el codigo electoral fue incorporado un modesto llamado a los parti-
dos politicos a que promovieran la postulacidn de las mujeres. De ma-
nera similar, las normas aprobadas con la reforma electoral de 1996
tampoco establecian una obligacién, aunque la nueva recomendacién
precisaba que lo deseable era que no se presentaran candidaturas con
mads de 70 % de personas del mismo género (Freidenbergy Gilas 2020).
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Por supuesto, la mera recomendacidn no solia ser acatada por los
partidos y, por ende, no lograba una mayor presencia de las mujeres
en las listas de candidaturas. Estas seguian siendo suplentes y llegaban
a ocupar algunos lugares en las listas de representacién proporcional,
aunque sin ningun efecto en su presencia en el Legislativo nacional
(Gonzalez, Baez y Gilas 2016). De ahi que, en 2002, se adoptara una
reforma que instituyé que los varones no podian ocupar mas de 70 %
de las candidaturas, con lo cual se obligaba a los partidos a postular al
menos 30 % de candidaturas femeninas por ambos principios, asi co-
mo incluir por lo menos una mujer en cada bloque de tres posiciones
en las listas de representacion proporcional. Sin embargo, esta medi-
da siguid siendo poco efectiva, pues la ley establecia una valvula de es-
cape y permitia a dichos institutos politicos no aplicar la cuota cuando
las postulaciones habian sido resultado de una eleccién interna (Bal-
dez 2004). Mas tarde, esta medida fue fortalecida con la reforma de
2008, que elevo la cuota de género a 40 % de candidaturas propietarias
y recomendaba a los partidos llegar a la paridad (Pena 2014). No obs-
tante, al haberse mantenido la valvula de escape, la nueva regulacién,
aunque incremento la efectividad, no logré aplicarse plenamente en
ambos principios electivos (Gonzalez, Baez y Gilas 2016).

Desde la implementacion de las cuotas de género en el sistema elec-
toral mexicano, la actuacidn de las autoridades se volvié fundamen-
tal para su cumplimiento y para el avance de la representacion politica
de las mujeres. Las interpretaciones del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién (TEPJF) permitieron la aplicacién mas efecti-
va de las cuotas, con lo cual, poco a poco, se eliminaron las resistencias
de los partidos politicos y se trazaron las rutas de las reformas (Ala-
nis 2017; Baldez 2004; Gonzalez, Baez y Gilas 2016; Palma y Chimal
2012). En particular, fue fundamental el criterio sostenido en la sen-
tencia SUP-JDC-12624/2011, en la que el TEPJF logro tres cosas:

1) Reconocié el interés legitimo de las mujeres para reclamar el cum-
plimiento de la cuota en una especie de accion colectiva.

2) Exigi6 que la formula completa fuera integrada por mujeres.

3) Eliminé la valvula de escape, es decir, la posibilidad de que hubiera
excepciones al cumplimiento de la cuota cuando los partidos reali-
zan elecciones internas democréticas (Gonzélez, Baez y Gilas 2016).
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A raiz de esa decision se logré rebasar la “masa critica” de 30 %,
considerada un nivel de presencia necesario para que un grupo pueda
ejercer de manera efectiva su influencia en las decisiones del érga-
no colegiado (Kanter 1977; Dahlerup 1988), pues en las elecciones de
2012 la representacion politica de las mujeres en el Congreso federal
alcanzé 37 % (Gonzalez, Baez y Gilas 2016).

El incremento en el nimero de diputadas y senadoras en el Con-
greso federal fue el impulso que permitié llevar a otro grado el debate
sobre la necesidad de obtener una representacion politica equilibra-
da. Las mujeres que alcanzaron sus escaios en 2012 promovieron el
reconocimiento constitucional del principio de paridad en la postu-
lacién de las candidaturas, el cual se logré materializar con la refor-
ma de 2014 (Gonzalez, Béez y Gilas 2016). Con esta, la Constitucion
federal incorpor¢ la obligacion expresa de que las postulaciones a los
cargos legislativos —tanto en el dmbito federal como en el estatal—
se realicen de manera paritaria, con 50 % de las mujeres y 50 % de los
hombres en las candidaturas por ambos principios (CPEUM, articulo
41, base 1, 2019).

En la articulacion de la legislacion general se reitero la obligatorie-
dad de la paridad (LGIPE, articulo 232, numeral 3, 2014), ademds de
que se estableci6 que las formulas completas deben ser integradas por
personas del mismo género (LGIPE, articulo 14, numeral 4, 2014) y que
para las candidaturas a senadurias se debe registrar una lista de dos
féormulas, cada una de género distinto (LGIPE, articulo 14, numeral 3,
2014). Con el objetivo de garantizar la aplicacion efectiva de estas nor-
mas y evitar las simulaciones, se determiné también que los partidos
politicos no pueden postular a las mujeres exclusivamente en los dis-
tritos perdedores (donde obtienen la menor votacién) (LGPp, articulo
3, numeral 5, 2014).

Desde que se aprobd, la paridad se volvié objeto de pronunciamien-
tos del TEPJF, el cual se vio obligado a establecer los limites de su im-
plementacion. Entre los criterios emitidos destacan dos que resultaron
fundamentales para el fortalecimiento de la aplicacién de la paridad:
las sentencias que extendieron la implementacién de este princi-
pio en el &mbito municipal (jurisprudencias 6/2015, 7/2015, 8/2015 y
9/2015) y las que lo hicieron en las elecciones celebradas por las co-
munidades indigenas conforme a los sistemas normativos internos
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(SUP-REC-16/2014). Ambos criterios fueron retomados por el Con-
greso de la Unidn en la reforma constitucional que estableci6 la pa-
ridad en todo, es decir, la obligacidn de la integracién paritaria de los
cargos de decision en los tres poderes del Estado y en los tres 6rdenes
de gobierno, asi como en los organismos auténomos, en las candida-
turas de los partidos politicos a cargos de eleccién popular y en la elec-
cion de representantes ante los ayuntamientos en los municipios con
poblacién indigena (por 2019).

La paridad. El principio constitucional
y sus alcances

Desde la inclusidn de la paridad en el articulo 41 de la cPEUM, rea-
lizada con la reforma de 2014, quedaba evidente que México habia
abandonado el régimen de las cuotas y transitado a otro modelo en la
buiisqueda de la igualdad de género. La inclusion de la obligacién de las
postulaciones paritarias a los cargos de representaciéon en el ambito
constitucional rompia con la légica de las medidas afirmativas, por de-
finicién de alcances y temporalidad limitados, para establecer un nue-
vo esquema de construccién de la representacion.
Las cuotas de género se implementan cuando

se requiere un tratamiento diferenciado para compensar las discri-
minaciones existentes que generan estas desigualdades y asi lograr
una igualdad de hecho y una profundizacién de la democracia [...]. La
cuota por sexo se justifica como una medida temporaria y correctiva
para hacer efectivo el derecho politico de las mujeres a ser elegidas,
un derecho que se ha visto coartado en los hechos por la incidencia
de relaciones histéricas de subordinacién y discriminacién en las po-
sibilidades reales que tengan de competir en condiciones de igualdad
con los hombres (Moreira y Johnson 2003, 17-8).

Se trata, pues, de un mecanismo temporal que opera mientras per-
siste la situacion de desigualdad y discriminacion que pretende corregir.
La paridad, en cambio, es una regla de integraciéon de los 6rganos
representativos. A diferencia de las cuotas de género, no es una ac-
cion afirmativa, es una regla permanente para la integraciéon de los
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organos de eleccion popular que pretende garantizar la representacion
de la pluralidad de la sociedad mexicana. No se trata, entonces, de una
medida temporal que busca mejorar la situacion de las personas per-
tenecientes a un grupo subrepresentado, sino que es una regla perma-
nente para integrar los érganos de gobierno colegiados que emergen
de una eleccién democratica y constituye una de las expresiones de la
igualdad de género. En este sentido, la paridad refleja una forma dife-
rente de entender la representacidn politica y la democracia represen-
tativa: la construccién de la democracia paritaria.

La democracia paritaria es un postulado expresado por primera vez
en la Cumbre Europea Mujeres en el Poder, celebrada por la Unién Eu-
ropea en Atenas en 1992 (Declaracion de Atenas 1992), y se refiere a
la busqueda de una distribucidén igualitaria del poder en las institucio-
nes. La declaracion firmada en aquel momento sefiala que se trata de
la “total integracidn, en pie de igualdad, de las mujeres en las sociedades
democraticas, utilizando para ello las estrategias multidisciplinares que
sean necesarias” Mds tarde, la misma perspectiva fue adoptada por
otros organismos e instrumentos internacionales, y se convirtié en un
postulado de la Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
y de la Norma Marco para Consolidar la Democracia Paritaria, adop-
tada por el Parlamento Latinoamericano y Caribefio en 2015 (Parlati-
no 2015).

Este enfoque implica un nuevo entendimiento del significado de la
democracia, que, como postulan las feministas, no puede existir sin el
reconocimiento de los derechos y sin la inclusion plena de todas las
personas en la representacién y participacion politica. Implica reco-
nocer que un régimen que excluye la presencia de las mujeres en cual-
quier espacio publico y limita su participacién en el ejercicio del poder
no puede considerarse democratico (Gonzalez, Bdez y Gilas 2016;
Paxton 2011).

La construccién de una democracia paritaria requiere la adopcion
de un nuevo pacto social y de nuevas reglas para la construccion de la
representacién politica que sean mds incluyentes, que reconozcan a
las mujeres la capacidad de gobernar y que legitimen las demandas y
los intereses que lleven al espacio publico. En otras palabras, se trata
de un nuevo modelo de la democracia que refleje la pluralidad de las
experiencias, visiones y preferencias de la sociedad y que permita a las
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mujeres influir en el destino de las sociedades de la misma manera co-
mo lo hacen sus contrapartes masculinas (Scott 2012).

El TEPJF tuvo claridad acerca de la profundidad de este cambio, lo
cual le ha permitido adoptar criterios de vanguardia que ampliaron y
fortalecieron la aplicaciéon de este nuevo principio constitucional. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (scjN), por tradicion el érga-
no mas conservador y reservado ante los alcances de la interpretacion
constitucional, tomd inicialmente una postura contraria a esta vision,
al considerar que el contenido del articulo 41 constitucional no permi-
te extrapolar la paridad al 4mbito municipal (al resolver la accién de
inconstitucionalidad 36/2015 y sus acumuladas). Fue necesaria una re-
forma mas, la paridad en todo, que reforzaba el mandato de paridad al
explicitar su aplicaciéon para todos los poderes y ambitos, a fin de que
la scyN cambiara de posicion y reconociera que la paridad es un prin-
cipio constitucional, obligatorio para todo tipo de cargos de eleccion
popular (contradiccién de tesis 44/2016).1

El reconocimiento de la paridad como una regla permanente que
rige la integracidon de los érganos del Estado es indispensable para
comprender el impacto y los alcances de este nuevo pacto social. Se
trata, pues, de un cambio profundo que tiene y tendra efecto en todos
los procesos electorales y también en todos los procesos de nombra-
miento y designacion de quienes integren los distintos 6rganos del Es-
tado mexicano. A partir de la reforma constitucional de 2019, el nuevo
objetivo es lograr, paulatinamente, un horizonte paritario para todos
los poderes, en todos los dambitos.

Lo anterior implica que todas las autoridades, en todo momento —al
interpretar, implementar o vigilar el cumplimento de las normas— de-
berdn tener el principio de la paridad como guia, como un objetivo
que debe ser materializado por las instituciones del Estado mexica-
no. Implica también que, de ser necesario, es posible y se deben dise-
nar e implementar medidas afirmativas que pudieran ser requeridas
para lograr la paridad, como lo hizo el Instituto Nacional Electoral en
el proceso electoral 2017-2018, cuando establecid en las reglas para el

1 Esa contradiccién se dio entre el criterio sostenido por el pleno de la Suprema Corte de Justi-

cia de la Nacién en la accion de inconstitucionalidad 36/2015 y sus acumuladas y la sentencia
SUP-JRC-14/2016 del Tribunal Electoral.
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registro de candidaturas la obligacion de que al menos dos de las cin-
co listas de candidaturas a diputaciones federales por el principio de
representacién proporcional, asi como la lista de candidaturas a las
senadurias por el mismo principio, fueran encabezadas por mujeres, y
que la férmula integrada por estas también encabezara la lista de can-
didaturas a senadurias en la mitad de las entidades federativas.

Este escenario plantea las preguntas obligadas: ;qué significa exac-
tamente la paridad? ;Es una exigencia de una igualdad numérica inal-
terable?

La respuesta que brinda el TEPJF a estas preguntas es que se trata de
un equilibrio en la integracion de los diversos 6rganos y que la paridad
no necesariamente tiene que ser absoluta. Conforme a los criterios del
Tribunal Electoral, son aceptables diferencias menores en los porcen-
tajes de escafos o candidaturas que obtiene cada género. Estas pueden
darse tanto a favor de las mujeres como de los hombres, pues es viable
que en la integracidn de, por ejemplo, un congreso, las mujeres o los
varones lleguen a dominar numéricamente, siempre y cuando sea una
diferencia minima (SUP-REC-1334/2017 y acumulados).

Dichas diferencias son justificables, en particular cuando se tra-
ta de armonizaciéon de la paridad con otros principios democrati-
cos (SUP-REC-1209/2018 y acumulados ) o con el fortalecimiento de
la representacién politica de personas pertenecientes a grupos histo-
ricamente excluidos, como pueden ser las personas con discapacidad
(SUP-REC-1150/2018). Para estos casos, el TEPJF acuid el concepto de
la paridad flexible, reflejando que su interpretacién pone énfasis en un
equilibrio entre los géneros, mas que en una igualdad numérica absoluta.

Otro debate relevante se dio en los procesos electorales de 2017 y
2018, cuando el TEPJF se vio ante la necesidad de determinar si la po-
sibilidad de reeleccion, reintroducida al sistema politico mexicano con
la reforma de 2014, era o no compatible con las exigencias de la pa-
ridad. Al respecto, el Tribunal sostuvo que la paridad siempre debe
prevalecer, que los partidos politicos deben buscar procedimientos y
mecanismos que les permitan determinar en qué casos pretenden pos-
tular nuevamente a las mismas candidaturas y que deben hacerlo ga-
rantizando el cumplimiento de la paridad (Gilas 2019).

La interpretacién del Tribunal es cercana a la comprensién de la pa-
ridad que se puede encontrar en una importante parte de la literatura
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feminista, que también pone énfasis no en contar con un estricto 50 %
de mujeres y 50 % de hombres en la integracién de todos los espacios de
representacién y toma de decisiones, sino en un aspecto mas cuali-
tativo. Esta perspectiva reconoce la importancia de la eliminacién de
otras barreras que impiden a las mujeres ejercer el poder, con lo que
se pudiera lograr no solo su presencia, sino también la plena capaci-
dad de articular y realizar sus intereses (Agacinski 1998; Zaniga 2005).

Conclusiones: hacia la democracia paritaria

Con las reformas constitucionales de 2014 y 2019, México no solo ini-
ci6 surumbo en la construccion de una democracia paritaria, sino que
lo afianzd. Detras de los cambios constitucionales, que implicaron el
abandono del sistema de las cuotas para la postulacion de las candida-
turas y el transito hacia la paridad como el principio que debe reflejar-
se ya no solo en la postulacién, sino también en la integracion de las
autoridades, hay una nueva visiéon y comprension de la representacion
politica. Los cambios adoptados reflejan el reconocimiento del valor
de la ciudadania plena de mujeres y hombres y del hecho de que la de-
mocracia no puede materializarse sin su participacion igualitaria en la
toma de decisiones publicas.

Por supuesto, desde el primer paso hacia la paridad, dado en 2014
con la reforma constitucional, sus alcances y aplicaciéon fueron ob-
jeto de numerosos debates y andlisis por parte de las autoridades
jurisdiccionales. El TEPJF se convirti6 en la instituciéon que de inme-
diato comprendié la profundidad del cambio y empezd, mediante los
criterios, ampliando sus alcances y dmbitos de aplicacion (Alanis 2017;
Gonzdlez, Béez y Gilas 2016). La Suprema Corte, después de las re-
sistencias iniciales y con el impulso de la reforma de 2019, también
reconocio en la paridad una nueva configuracién de la representacion
democrdtica en el pais.

Con los cambios constitucionales y criterios interpretativos del
TEPJF y la SCJN ya no debe quedar mds duda acerca del significado de la
paridad. Se trata, pues, de un principio constitucional que determina
la manera en que se deben integrar los 6rganos representativos y de go-
bierno en México. Es una regla permanente que pretende materializar
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la igualdad entre las mujeres y los hombres en la representacién po-
litica y en el ejercicio del poder. Es el fundamento de un nuevo pac-
to social que busca construir en México una democracia paritaria, que
garantice la igualdad de todas las personas y equilibre las relaciones
de poder entre las mujeres y los hombres. En este sentido, la paridad
no expresa un piso minimo ni un techo para la representacion politica:
expresa una nueva relacion de género y un nuevo concepto de la de-
mocracia igualitaria e incluyente.

Como tal, la paridad no es una medida provisional, una accién afir-
mativa temporal que pudiera desparecer algin dia. En su interpreta-
cion, las instituciones deben adoptar una nueva visién, mds profunda
y vinculada a la comprension del fenémeno de la representacion poli-
tica equilibrada, que permita la consolidacién de nuevas relaciones de
poder entre las mujeres y los hombres que integran la sociedad mexi-
cana. La paridad es un principio constitucional y un nuevo mecanismo
de construccién democratica:

La paridad lleg6 para quedarse, para convertirse, al mismo tiempo,
en un medio y un fin, para ser mecanismo aplicado a fin de favorecer
la participacion de las mujeres en la toma de decisiones publicas y
lograr una representacion equilibrada en términos de género (Gilas
2019, 192).

En este nuevo contexto y con el objetivo de construir una democra-
cia paritaria, es necesario dar ya la vuelta a la pagina: es fundamental
reconocer la paridad como un principio constitucional permanente y
dar el siguiente paso, a fin de empezar a disenar e implementar las po-
liticas publicas indispensables para hacer frente a los retos pendien-
tes y a las limitaciones que siguen amenazando la igualdad y frenando
el ejercicio pleno de los derechos por todas las mujeres. Es tiempo de
afrontar los obstaculos que las mujeres enfrentan todavia en la politi-
ca y en otros ambitos de la vida social y econdémica vy, en especial, re-
doblar los esfuerzos para erradicar la violencia de género.
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El control difuso del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion.
Algunos elementos

de su doctrina jurisprudencial

Alfonso Herrera Garcia

Introduccion

El control difuso de constitucionalidad y convencionalidad en materia
electoral a cargo del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cion (TEPJF) ha tenido una evoluciéon marcada por los acontecimientos
del contexto juridico, constitucional e interamericano de los dere-
chos humanos en México. En este ensayo se desarrollan los conceptos
fundamentales de dicho control a partir de ese contexto y de su cons-
truccién en la jurisprudencia electoral.

En ese sentido, se explicitan sintéticamente las distintas acepcio-
nes de ese control, su concepto y el método para llevarlo a cabo. Asi-
mismo, se analizan su objeto y los efectos de las decisiones, incluidas
las posibilidades juridicas de su ampliacién en ambos casos. Finalmen-
te, se desarrollan las consideraciones de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte 1DH) acerca del sistema mexicano de con-
trol, en especial a propdsito de la supervisién de cumplimiento de
sentencia en el caso Castafieda Gutman vs. México. Este asunto se tra-
duce en una suerte de resolucion evaluatoria del modelo mexicano
que, en la actualidad, se sostiene en la gran mayoria de sus coordenadas
institucionales.
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El control difuso de constitucionalidad
y convencionalidad en materia electoral.
Conceptos iniciales

En una perspectiva general y conforme a la légica de la aplicacién del
bloque de normas de derechos humanos a las que se refiere el articulo 1,
parrafo primero, de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), el control difuso de convencionalidad forma par-
te del control difuso de constitucionalidad. En la medida en que, desde
el derecho internacional, los derechos humanos por tutelar coinci-
den con los derechos fundamentales consagrados en la carta magna, el
control de normas legislativas tiene como pardmetro ambos 6rdenes
juridicos superiores de manera conjunta. Este escenario, como vere-
mos, no es la excepcién en la materia electoral.

En el andlisis del control de convencionalidad pueden considerar-
se al menos dos conceptos: uno lato o material y otro estricto o formal.
Desde el primer punto de vista, la aplicacidn del derecho internacional
de los derechos humanos no necesariamente se ha calificado en la ju-
risprudencia con la expresion control de convencionalidad. Este se en-
tiende realizado en el momento en que se aplica una norma de derecho
internacional con algiin impacto invalidante o interpretativo frente a
una norma jerarquicamente inferior, o bien en un acto que aplicé di-
cha norma internacional en el caso concreto.

De acuerdo con esta amplia acepcidn, la Sala Superior del TEPJF ha
realizado el control de convencionalidad difuso mucho antes de que
se verificara la reforma a la cPEUM del 10 de junio de 2011, en mate-
ria de derechos humanos. En ese sentido, lo realizado incluso antes de
que la Corte 1DH introdujera esa expresion en su jurisprudencia, a par-
tir de su sentencia en el caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile, del
26 de septiembre de 2006.

Un representativo ejemplo de lo anterior, por reflejar de manera pris-
tina esa aproximacion, se encuentra en el conocido caso Hank Rhon, en
el expediente SUP-JDC-695/2007, emitida el 6 de julio de ese ano. En
ese asunto, la Sala Superior analiz6 la convencionalidad del articulo 42,
parrafo tercero, de la Constitucién Politica del Estado Libre y Sobera-
no de Baja California. Ahi se establecia que quienes tuvieran el caracter
de presidente municipal (entre otros) no podian ser elegidos, durante el



Derecho constitucional en materia electoral

periodo de su encargo, como gobernadores de la entidad, aun cuando se
separaran de este.

La Sala Superior consider6 como parametro relevante del anali-
sis tanto el articulo 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos como los articulos 23, 29 y 30 de la Convencién America-
na sobre Derechos Humanos (CADH), mediante lo que denominé una
interpretacion sistematica con la Constitucién local. Ese ejercicio in-
terpretativo, si bien fue nombrado por la sentencia como control de le-
galidad, actualmente habria que calificarlo como un genuino control de
convencionalidad, dados los pardmetros senalados de fuente interna-
cional y el resultado material que el andlisis generd: la inaplicacion de
la porcién normativa local restrictiva del derecho a ser votado.!

En la sentencia, la Sala Superior incluso reproduce un argumento que
anos mas tarde formaria parte esencial del concepto interamericano del
control de convencionalidad. A partir de lo establecido en los articulos
27y 29 de la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados, la
Sala sostuvo que “un Estado que ha ratificado un tratado internacional
no puede invocar las disposiciones de su derecho interno como justifi-
cacion del incumplimiento de dicho instrumento”

El Tribunal Electoral ha acudido histéricamente a la aplicacién de
tratados internacionales en numerosos casos con el despliegue rele-
vante de algiin tipo de impacto normativo o interpretativo a casos con-
cretos, sin recurrir a la utilizaciéon formal de la expresién control de
convencionalidad.?

Por otro lado, de acuerdo con una nocién formal, se tiene registro de
que la Sala Superior del TEPJF utilizé por primera vez la expresion control
de convencionalidad en la sentencia del expediente SUP-JDC-132/ 2010,3
en la sesion del 1 de junio de ese aiio, esto es, todavia antes de que la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion (scjN) lo introdujera a consecuen-

Acerca de este caso, véanse las consideraciones criticas de Francisco Javier Ezquiaga Ganuzas
(2015, 121-6).

Al respecto, para consultar los comentarios a varias sentencias del Tribunal Electoral en las
que se ejercid el control de convencionalidad antes de que tuviera lugar la reforma constitu-
cional del 10 de junio de 2011 en materia de derechos humanos, véanse Ramos y Carrasco
(2015), Orozco (2014, 42-8), asi como Herrerias y Del Rosario (2012), en especial su parte sex-
ta: “sentencias emitidas antes de la reforma (de derechos humanos)”.

Este juicio ciudadano fue promovido por Luis Manuel Pérez de Acha en contra de un acuerdo
emitido por el Consejo Estatal Electoral de Sinaloa, que le negd su registro como candidato in-
dependiente a gobernador de dicha entidad para participar en las elecciones locales de 2010.
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cia de la resolucién receptora de la sentencia condenatoria de la Corte
IDH contra México, en el caso Radilla Pacheco, del 14 de julio de 2011.

En esa oportunidad, la Sala invocd la sentencia emitida por la Corte
IDH respecto al asunto Castafieda Gutman para fundamentar su argu-
mento relacionado con la restriccion del derecho a ser votado, al per-
mitirse su ejercicio inicamente mediante una candidatura postulada
por partidos politicos. En el caso, la Sala considerd necesario “aplicar
el mismo test para el control de convencionalidad” empleada en el ca-
so interamericano (refiriéndose al test de proporcionalidad).

En su conclusién determiné la constitucionalidad de esa restric-
cion, prevista en el articulo 110 de la Ley Electoral de Sinaloa, con
la consecuente negacién del registro de Luis Manuel Pérez de Acha
como candidato independiente a gobernador de dicho estado, lo cual
era, en ese entonces, una posibilidad juridica inexistente en el ordena-
miento juridico mexicano. En lo que al control de convencionalidad
respecta, en ese caso la Sala Superior no doté de un mayor contenido
jurisprudencial.

El control de convencionalidad es un concepto propiamente cons-
truido desde la jurisdiccién interamericana, el cual tuvo su origen
formal en la resolucion al caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile,
dictada, como ya se menciond, en 2006.

El parrafo 124 de esa sentencia senala lo siguiente:

124. La Corte es consciente que los jueces y tribunales internos estan
sujetos al imperio de la ley y, por ello, estin obligados a aplicar las
disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico. Pero cuando
un Estado ha ratificado un tratado internacional como la Convencién
Americana, sus jueces, como parte del aparato del Estado, también
estdan sometidos a ella, lo que les obliga a velar porque los efectos
de las disposiciones de la Convencién no se vean mermadas por la
aplicacion de leyes contrarias a su objeto y fin, y que desde un inicio
carecen de efectos juridicos. En otras palabras, el Poder Judicial debe
ejercer una especie de “control de convencionalidad” entre las normas
juridicas internas que aplican en los casos concretos y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos. En esta tarea, el Poder Judicial
debe tener en cuenta no solamente el tratado, sino también la inter-
pretacién que del mismo ha hecho la Corte Interamericana, intérpre-
te tltima de la Convencién Americana.’b

$ Enfasis anadido.
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La Corte 1DH mantuvo la incorporacién del control de convencio-
nalidad en varios casos a partir de entonces. Respecto a lo relevante
para nuestro pais, aludié a la obligacidn de ejercerlo al emitir su sen-
tencia condenatoria en contra de México en el caso Radilla Pacheco,
del 23 de noviembre de 2009. El parrafo 339 de esta replica la central
configuracién jurisprudencial del control, con algunas variantes en la
redaccion del argumento respectivo.

Tras el marco generado por la resolucion de la SCJN en el expediente
varios 912/2010, dictada el 14 de julio de 2011, el control de conven-
cionalidad cuenta con una adopcién formal en nuestro ordenamiento
y, posteriormente, ha adquirido identidad propia en el ejercicio de la
justicia electoral y de los derechos politicos por parte del TEPyF.*

La Sala Superior ha reconstruido para la justicia electoral elemen-
tos operativos del control de convencionalidad en el &mbito de su es-
pecialidad, como el método del control, las normas juridicas respecto
a las cuales puede ejercerse, qué tribunales u otras autoridades pueden
ejercerlo y cudles son o pueden ser los efectos que genera la inconven-
cionalidad de una norma electoral. Nos dedicaremos al analisis de ca-
da uno de estos elementos a partir de su desarrollo en la jurisprudencia
del Tribunal Electoral.

Toda vez que el control de convencionalidad y el de constituciona-
lidad se encuentran indisolublemente unidos en razén de la identidad
de su objeto de proteccién, que son los derechos politicos y sus diver-
sas manifestaciones, la jurisprudencia electoral ha sentado bases inter-
pretativas que necesariamente se aplican a ambos ejercicios de control
de manera inescindible o conjunta.

El método del control

De inicio, debe recordarse la metodologia trifasica que, para el ejer-
cicio del control de constitucionalidad y convencionalidad por par-
te de los jueces, fue establecida en la resolucion del expediente varios

Algunos casos relevantes en los que el Tribunal Electoral ha desplegado sus facultades de con-
trol se desarrollan en Mandujano (2018, en especial, 240-62) y en Orozco (2014, 42-51).
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912/2010 de la scyN. Para la Corte, a esos efectos, deben realizarse tres
pasos interpretativos:

A) Interpretacion conforme en sentido amplio. Ello significa que
los jueces del pais, al igual que todas las demds autoridades del Estado
mexicano, deben interpretar el orden juridico a la luz y conforme a
los derechos humanos establecidos en la Constitucién y en los trata-
dos internacionales en los cuales el Estado mexicano sea parte, favore-
ciendo en todo tiempo a las personas la protecciéon mds amplia.

B) Interpretacion conforme en sentido estricto. Ello significa que
cuando hay varias interpretaciones juridicamente vélidas, los jueces
deben, partiendo de la presuncion de constitucionalidad de las leyes,
preferir aquélla que hace a la ley acorde a los derechos humanos es-
tablecidos en la Constitucién y en los tratados internacionales en los
que el Estado mexicano sea parte, para evitar incidir o vulnerar el
contenido esencial de estos derechos.

C) Inaplicacién de la ley cuando las alternativas anteriores no son
posibles. Ello no afecta o rompe con la logica del principio de division
de poderes y del federalismo, sino que fortalece el papel de los jueces
al ser el Gltimo recurso para asegurar la primacia y aplicacion efecti-
va de los derechos humanos establecidos en la Constitucién y en los
tratados internacionales de los cuales el Estado mexicano es parte
(varios 912/2010).

A partir de esas consideraciones bdsicas, en la tesis XX1/2016, la
Sala Superior del TEPJF estableci6 el método con base en el cual debe
ejercerse el control de constitucionalidad y convencionalidad de nor-
mas electorales, en especifico cuando estas instrumenten un derecho
humano. La Sala introdujo una variante de relevancia a ese esquema.

Para la Sala, después de la imposibilidad de realizar una interpre-
tacion conforme (incisos A y B) y antes de determinar la inaplicacion
del precepto legal en cuestion (inciso C), debe realizarse un test de
proporcionalidad que justifique el andlisis negativo —en su caso—
de constitucionalidad y convencionalidad de la norma en cuestién.

Bajo la influencia del caso Radilla ante la Suprema Corte y a partir
del principio de presuncién de validez de las leyes, se reconocieron las
siguientes tres fases escalonadas de andlisis como método para el con-
trol de las leyes electorales:

a) Cuando el significado de la norma sea conforme al bloque de
constitucionalidad, debera ser considerada valida;
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b) Cuando la norma no sea abiertamente contraria a la Cons-
titucion, pero instrumente, regule o delimite en alguna medida el
ejercicio de un derecho humano, para determinar su regularidad
constitucional debe sujetarse a un test de proporcionalidad, en el cual
se verifique si atiende a un fin juridicamente legitimo, asi como a la
necesidad, idoneidad y proporcionalidad para alcanzarlo; y

¢) Cuando no existe posibilidad de que las alternativas sean di-
rectamente acordes al sistema, deberd decretarse la inaplicacién de la
norma de cardcter general (tesis XX1/2016).

Esta secuencia se construyé interpretativamente en la sentencia
SUP-REC-538/2015, dictada el 23 de octubre de ese afio. En este asun-
to se determind la inaplicacion al caso concreto de la porcidén normati-
va que limitaba la presentacion de pruebas supervenientes hasta antes
de una audiencia de pruebas y alegatos. Dicha porcidn provenia del ar-
ticulo 312, parrafo cuarto, de la Ley Electoral para el Estado de Nuevo
Leon. En el caso, ante la imposibilidad de realizar una interpretacion
conforme de esa norma juridica y al mantenerse, por lo tanto, una res-
triccion legal al ejercicio del derecho de defensa procesal, la Sala Supe-
rior decidi6 aplicar un test de proporcionalidad.

Para la Sala, la restriccidn legal respecto a la temporalidad senala-
da no superd el segundo paso del andlisis, esto es, la necesidad, pues
consider6 que existia al menos otro momento procesal posterior que
limita con menos intensidad el derecho de defensa, en su vertiente
probatoria. Hasta antes del dictado de la sentencia, es posible ofrecer
elementos convictivos surgidos o conocidos con posterioridad a dicha
audiencia, a efectos de ser analizados en el proceso. Por lo tanto, en la
aplicacion del tercer paso (el inciso c) de la secuencia de control, se de-
termind la inaplicacién de la norma.

Ahora bien, como se ha mencionado, ademas del método, la Sala
Superior también ha debido resolver otras diversas problemadticas re-
lacionadas con el desarrollo del control. Asi, se han planteado las si-
guientes preguntas adicionales: ;sobre qué normas puede ejercerse el
control?, ;qué tribunales y otras autoridades en la materia electoral
pueden ejercerlo?, ;cudles son los efectos de una declaratoria de in-
constitucionalidad o inconvencionalidad de una norma electoral? A
continuacién desarrollaremos las respuestas que ha ofrecido el Tribu-
nal a cada una de estas interrogantes.
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El objeto del control

El control normativo en la materia electoral puede ejercerse sobre
cualquier ley del orden federal o local. El contraste o la compatibili-
dad de una ley debe analizarse frente al denominado bloque supremo
de derechos humanos, especialmente en lo concerniente a los dere-
chos politicos tal como se encuentran consagrados en la CPEUM y en
los tratados de los que México es parte. Desde esta claridad inicial del
objeto y de su pardametro han surgido cuestiones de mas dudosa deter-
minacion.

Asi, por ejemplo, como en otros ambitos de la jurisdiccién, ante
la electoral también se ha cuestionado si es posible realizar el control
sobre normas establecidas en la cPEUM. En especial, este problema
se plante6 frente a restricciones o limites a derechos fundamentales
o libertades publicas explicitamente fijados por la Constitucién, pero
que no encuentran exacta compatibilidad con alguna norma o crite-
rio jurisprudencial emanado del derecho internacional de los derechos
humanos.

Al respecto, la Sala Superior ha seguido el criterio de la scjN, fun-
damentalmente establecido en la contradiccién de tesis 293/2011. En
este asunto, la Corte emitié la siguiente jurisprudencia:

DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION
Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES. CONSTITUYEN
EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTI-
TUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION HAYA
UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE
DEBE ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIO-
NAL. El primer parrafo del articulo lo. constitucional reconoce un
conjunto de derechos humanos cuyas fuentes son la Constitucién y
los tratados internacionales de los cuales el Estado Mexicano sea par-
te. De la interpretacion literal, sistemdtica y originalista del contenido
de las reformas constitucionales de seis y diez de junio de dos mil
once, se desprende que las normas de derechos humanos, indepen-
dientemente de su fuente, no se relacionan en términos jerarquicos,
entendiendo que, derivado de la parte final del primer parrafo del
citado articulo lo., cuando en la Constitucién haya una restriccién
expresa al ejercicio de los derechos humanos, se deberd estar a lo
que indica la norma constitucional, ya que el principio que le brinda
supremacia comporta el encumbramiento de la Constitucién como
norma fundamental del orden juridico mexicano, lo que a su vez
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implica que el resto de las normas juridicas deben ser acordes con
la misma, tanto en un sentido formal como material, circunstancia
que no ha cambiado; lo que si ha evolucionado a raiz de las reformas
constitucionales en comento es la configuracién del conjunto de nor-
mas juridicas respecto de las cuales puede predicarse dicha suprema-
cia en el orden juridico mexicano. Esta transformacion se explica por
la ampliacion del catdlogo de derechos humanos previsto dentro de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual evi-
dentemente puede calificarse como parte del conjunto normativo que
goza de esta supremacia constitucional. En este sentido, los derechos
humanos, en su conjunto, constituyen el pardametro de control de re-
gularidad constitucional, conforme al cual debe analizarse la validez
de las normas y actos que forman parte del orden juridico mexicano
(tesis P./]J. 20/2014 [10a.], 202).

Con base en esa jurisprudencia, la Sala Superior mantiene la con-
sideracién de que una restricciéon constitucional expresa no podria
inaplicarse en caso de colisiéon con una norma internacional.

Por ejemplo, en cuanto al ejercicio de la libertad de expresion rela-
cionada con la prohibicién de adquirir tiempos en radio y televisién en
materia electoral, la Sala ha determinado que esa limitante no se en-
cuentra sujeta a un control de convencionalidad, pues esta prevista de
modo explicito en el articulo 41 de la cPEUM (tesis XXXII1/2012). Asi
lo resolvié en la sentencia SUP-JDC-214/2018.

En ese caso, los agravios relativos se estimaron inatendibles. La ac-
tora se quejaba de que en la distribucién del tiempo en radio y televi-
sién tnicamente se reparte 30 % de forma igualitaria entre todos los
partidos politicos y la totalidad de los candidatos independientes, con-
siderados en su conjunto, de conformidad con el sistema disefiado en
el articulo 41, fraccion 111, apartado A, inciso e, de la Constitucion. Al
respecto, se determiné que la inequidad que planteaba la actora, por
la que estimaba que se afectaba su derecho a ser votada en condicio-
nes de igualdad, no pudo ser objeto de control convencional, porque
el sistema de distribucién de dichos tiempos se encuentra previsto por

la cPEUM.?

5 La Sala Superior apoy6 su determinacién en la jurisprudencia P./J. 20/2014 (10a.), ya citada,

de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, emanada de la contradiccion de tesis 293/2011.
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A similar conclusién arribé la Sala Superior en uno de los asuntos
mads relevantes en este tema durante el proceso electoral 2018, conoci-
do como el caso del spot “;Y si los nifios fueran candidatos?’, en el ex-
pediente SUP-REP-594/2018 y acumulados.

En ese asunto se determind que una asociacion civil denominada
Mexicanos Primero infringié la prohibicién constitucional expresa de
contratar espacios de radio y televisién para difundir propaganda “di-
rigida a influir en las preferencias electorales de los ciudadanos’, que
ademds no puede estar “ni a favor o en contra de partidos politicos o de
candidatos a cargos de eleccion popular’, tal como lo establece expre-
samente el articulo 41, fraccion III, apartado A, inciso g, parrafo ter-
cero, de la cPEUM.

En el caso concreto se acredité que la asociacién civil referida habia
contratado espacios de difusion en esos medios de comunicacion para
difundir un spot, cuando en este se personificaba a todos los candidatos
y a la candidata a la presidencia de la reptblica en las campanas elec-
torales de 2018, en un marco de debate acerca de propuestas educa-
tivas. El promocional cerraba con la frase relevante siguiente: “piensa
bien y elige al candidato que apoye la transformacién educativa” En
esas condiciones, la Sala Superior determind la imposibilidad de
inaplicar o incluso de flexibilizar la referida prohibicién constitucional
explicita. En ese sentido, no se considerd posible reconocer un ejerci-
cio licito de la libertad de expresién alegada por Mexicanos Primero.

Ahora bien, otra pregunta que se ha planteado la Sala Superior es
si el control de constitucionalidad y convencionalidad puede tener co-
mo objeto la jurisprudencia de la Sala Superior en los casos sometidos
a la jurisdiccidn de las salas regionales. La Sala Superior determiné
que dichas salas carecen de atribuciones para inaplicarla, pues su ju-
risprudencia les resulta obligatoria a partir de la declaracién oficial
correspondiente. Ademads, establecié que esa jurisprudencia es de
cumplimiento inexcusable también por el Instituto Nacional Electoral,
las autoridades administrativas y érganos jurisdiccionales de las enti-
dades federativas, asi como demds autoridades obligadas en términos
de ley (jurisprudencia 14/2018).

Cabe senalar que, en cuanto al control de convencionalidad que
se realiza en las sentencias de las salas regionales, ya sea de fondo o
incidentales, estas pueden ser objeto de impugnaciéon mediante un



Derecho constitucional en materia electoral

recurso de reconsideracidon ante la Sala Superior. El control de con-
vencionalidad en materia de derechos humanos entrana el control de
constitucionalidad de la norma de la que se trata, con lo cual se actua-
liza el supuesto de procedencia de la reconsideracién (jurisprudencia
28/2013).6

Respecto a las sentencias incidentales, la procedencia de la recon-
sideracién responde al propdsito de privilegiar el derecho de acceso a
la justicia, de respeto a las garantias procesales minimas, y el derecho
a un recurso efectivo, siempre que la constitucionalidad o convencio-
nalidad de las normas que se haya ejercido en esas sentencias afecte
derechos sustantivos (jurisprudencia 39/2016).

Decisiones y efectos del control

En principio, la sentencia que concluye con una declaratoria de in-
constitucionalidad o inconvencionalidad al caso concreto mantiene
efectos entre las partes del juicio, pero, como en otras materias, ha
surgido la cuestién relativa a si dichos efectos pueden extenderse a ter-
ceros que no intervinieron en el proceso. La jurisprudencia de la Sala
Superior si ha reconocido esos alcances.

Los efectos de una declaratoria de inconstitucionalidad o incon-
vencionalidad no necesariamente son exclusivos para las partes, pues
pueden generar efectos generales (erga omnes); es decir, esos efectos
necesariamente trascienden a la esfera de derechos de una persona o
grupo de personas que se encuentran en una misma situacién juridica
o factica respecto del hecho generador de la vulneracion, a fin de garan-
tizar los principios de igualdad y de certeza en el proceso electoral.

La Sala Superior senal6 que, para actualizar esos efectos a terceros,
deben cumplirse los siguientes requisitos:

6 Este criterio se aplica de manera reiterada por la Sala Superior, como, por mencionar al-

gunos ejemplos recientes, en las sentencias SUP-REC-423/2018, SUP-REC-414/2018,
SUP-REC-370/2018 y SUP-REC-301/2018.
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1) Que se trate de personas en la misma situacion juridica.

2) Que exista identidad de los derechos fundamentales vulnerados o
que puedan verse afectados con motivo de la aplicaciéon de una
norma declarada contraria a la Constitucion federal o a tratados
internacionales.

3) Que exista una circunstancia factica similar respecto del hecho ge-
nerador de la vulneracion.

4) Que exista identidad en la pretensiéon de quien obtuvo, mediante
un fallo judicial, la inaplicacién de la norma electoral inconstitu-
cional o inconvencional (tesis LVI/2016).

Cabe recordar que el articulo 99, parrafo sexto, de la cPEUM esta-
blece que las resoluciones de la no aplicacién de leyes a cargo de las
salas del TEPJF, por estimarlas contrarias a la Constitucién, “se limi-
tardn al caso concreto sobre el que verse el juicio”; sin embargo, no
puede pasarse por alto la tutela del derecho a la igualdad, la no discri-
minacién y la certeza entre las personas, conforme a lo cual, cuando
la inaplicacién de una disposicién normativa sea declarada inconsti-
tucional o inconvencional, en el contexto de un proceso electoral, sus
efectos deben aplicarse a todos los sujetos que se encuentren en la mis-
ma situacion juridica en él.

Asi, en el expediente SUP-JDC-1191/2016 se advirtié que en un
caso previo se habia declarado la inconstitucionalidad de algunos re-
quisitos exigibles a aspirantes a una candidatura independiente a la
gubernatura de Puebla, que estaban previstos en una convocatoria,
y lineamientos emitidos por el Instituto Electoral local. Esos requisi-
tos consistian en la presentacion de un disco compacto no regrabable
que contuviera los nombres y las claves de elector de los ciudadanos que
apoyaran la candidatura.

En el caso concreto, una aspirante que no habia impugnado ese re-
quisito en el juicio en el que se determiné la inconstitucionalidad e in-
convencionalidad pretendia la inaplicacion de los mismos requisitos y
solicitaba, ademads, que asi se declarara respecto de la esfera juridica de
todos los candidatos independientes a la gubernatura.

La Sala Superior concluyé que los requisitos cuya inaplicacion fue
decretada originalmente también eran inaplicables a todos los aspi-
rantes que estuvieran en la misma situacion juridica de hecho y de
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derecho, en la que se encontraba quien fue parte accionante en tales
juicios de origen.

Estandares interamericanos del sistema mexicano
de control de constitucionalidad y convencionalidad
en materia electoral

Ahora bien, ;como evaluar el grado de completitud y de compatibilidad
del sistema mexicano de control de constitucionalidad y convencionali-
dad en materia electoral frente a estdndares internacionales? Respecto a
este importante tema, es de interés traer a colacion diversas considera-
ciones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que son apli-
cables a México.

La Corte 1DH ha sostenido que la CADH no impone a los estados la
obligacion de establecer un determinado modelo de control de cons-
titucionalidad y convencionalidad; no hay una suerte de obligacién
internacional a definir un determinado esquema de control de cons-
titucionalidad y convencionalidad de las normas juridicas y tampoco,
desde luego, en materia de derechos politicos. Se trata de una materia
cuya configuracion se encuentra dentro de los margenes de aprecia-
cion de cada uno de los estados, y en nuestro pais la reservamos a la
especialidad del derecho electoral.”

Sin embargo, debe aclararse inmediatamente que ello no significa
que los estados parte del sistema interamericano carezcan de la obliga-
cion de disponer lo necesario para que pueda y deba analizarse por sus
tribunales la validez de los actos del poder publico frente a la caDH, in-
cluidas las normas generales.

Lo anterior es resultado de que exista el deber internacional de
propiciar que las estructuras judiciales apliquen los derechos de la
Convencién. En consecuencia, se concibe como obligada la imple-
mentacion de un control difuso de convencionalidad de todo acto de
autoridad. Dado que esa es la caracterizacidn del control de conven-
cionalidad, cuando se trata de derechos equivalentes a los previstos

7 Véase Corte IDH (2014, parrafo 124).
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en la CPEUM, estos necesariamente se entremezclan con el control de
constitucionalidad, como se ha visto. En esta tesitura, el cumplimiento
de las obligaciones del Estado mexicano frente a la CADH también im-
plica el necesario ejercicio de un control difuso de constitucionalidad
cuando de la tutela de los derechos politicos se trata.

Todos los actos del poder puiblico derivados de procesos electorales
deben estar sujetos a un control de constitucionalidad y convencio-
nalidad cuando esté de por medio la definicién de derechos politicos:
constituye un principio intrinseco de consideracién que dichos actos
de autoridad deben ser conformes con el bloque supremo de los dere-
chos humanos que, ademds, tiene un sustento reforzado en el articulo
1, parrafo primero, de la crEUM.8

Por otro lado, la Corte 1DH ha considerado en su jurisprudencia la
existencia de un derecho que se debe cuestionar: la constitucionali-
dad y convencionalidad de las leyes en materia de derechos politicos.
La Corte incluso ha condenado al Estado mexicano por no contar con
vias de impugnacién judicial adecuadas para posibilitar ese control.
Dado que dicha funcién debe satisfacer el derecho de acceso a la juris-
diccidn, ese razonamiento fue parte central de la respuesta al alegato
formulado por Jorge Castafieda Gutman, cuando la Corte IDH emiti6
su sentencia condenatoria en ese caso, el 6 de agosto de 2008.°

El derecho de acceder a la justicia constitucional, esto es, a contar
con 6rganos judiciales encargados de la supervisién de derechos cons-
titucionales que guarden equivalencia con los derechos protegidos
por la cADH, es irreductible.l9 Existe una suerte de derecho al control
de constitucionalidad y convencionalidad difuso ex officio, con inde-
pendencia de si en el sistema procesal hay un 6rgano concentrado de
control de constitucionalidad de las leyes, que seria solo una legitima
opcion legislativa al alcance de los estados parte.

A laletra senala: “Art. 1°.- 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 ejer-
cicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta
Constitucion establece” (CPEUM, articulo 1, parrafo primero).

9 Véanse Mata (2016, 700-2) y Herrera (2018, 615-9).
10 Vgase Mata y Herrera (2019).
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Pues bien, la completitud del sistema mexicano de control en esta
materia, al menos en lo que concierne al orden federal y en su configu-
racion vigente en 2013, fue materialmente valorada por la Corte 1DH,
justo a propésito del caso Castaneda.

En la sentencia de fondo en el caso Castafieda Gutman se confi-
guraron medidas de reparacién relacionadas con la necesaria instru-
mentacion de condiciones para impugnar la constitucionalidad de la
regulacion legal del derecho fundamental a ser elegido. Esto llevé im-
plicita la necesidad de que, en sede de cumplimiento, la Corte IDH se
pronunciara respecto al grado de apego del modelo mexicano de con-
trol al sistema interamericano de derechos humanos en relacién con
ese derecho.

El esquema de control de constitucionalidad y convencionalidad en
el Ambito electoral, incluidas las reformas al ordenamiento mexicano
en esta materia y al contexto general del control, fue validado por la
Corte 1DH al emitir la resolucién de supervisiéon de cumplimiento de
sentencia el 28 de agosto de 2013 (Corte 1DH 2013).

Al respecto, resulta de especial interés la conclusion de la Corte 1DH
en esa resolucion, en cuyo parrafo 27 se leen los siguientes términos:

Por tanto, teniendo en cuenta: (i) la aplicacién de la reforma consti-
tucional de 2007; (ii) la reforma de la Ley de Impugnacién Electoral y
de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion, por la cual se
establecid a nivel legislativo la competencia de los tribunales electo-
rales para examinar la constitucionalidad de las normas electorales
en los casos concretos; (iii) los precedentes judiciales aportados que
evidencian una practica judicial consecuente con lo ordenado en la
sentencia, en cuanto a la necesidad de garantizar la accesibilidad y
efectividad del juicio para la proteccién de los derechos politico-
-electorales de candidatos independientes; (iv) la reforma cons-
titucional de 2011, que estableci6 la obligacién de interpretar las
disposiciones relativas a derechos humanos conforme al principio
pro persona, unida a (v) la interpretacién al respecto de la Supre-
ma Corte, por la cual los tribunales nacionales tienen la obligacién
de realizar un control de convencionalidad de oficio y de considerar
obligatoria la jurisprudencia de este Tribunal en los casos respecto
de México, asi como (vi) el principio de buena fe en el cumplimien-
to de las obligaciones internacionales [...], esta Corte considera que
Meéxico ha dado cumplimiento a la medida de reparacién relativa a la
adecuacion de su derecho interno para garantizar a los ciudadanos de
forma efectiva el cuestionamiento de la constitucionalidad de la re-
gulacion legal del derecho a ser elegido (Corte 1DH 2013, péarrafo 27).
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Esta resolucion podria verse como un ejercicio de evaluacién ma-
terial de convencionalidad del ordenamiento juridico mexicano refor-
mado, tras la sentencia de fondo en ese caso. Ello, porque la condena
internacional en contra de nuestro pais ordend ajustes normativos in-
ternos como medida de reparacion, y el Estado mexicano realiz6 las
acciones legislativas y jurisprudenciales necesarias, por medio de los
poderes y érganos competentes, las cuales acredit6 en esa sede supra-
nacional para que se tuviera cumplida la condena.

Puede considerarse que el actual modelo mexicano de control di-
fuso y ex officio de constitucionalidad y convencionalidad a cargo del
TEPJF y de los tribunales electorales locales, en los términos referidos,
goza de una positiva valoracién desde la perspectiva interamericana.
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La narrativa constitucional actual en México.
Control jurisdiccional de la constitucionalidad
de las normas electorales y efectiva proteccion
de los derechos politico-electorales

Maria G. Silva Rojas

Introduccion

En el Estado mexicano, como en el resto de las democracias constitu-
cionales que aspiran a tener un Estado de derecho consolidado en el
que su constitucion sea respetada, es importante conocer los mecanis-
mos que esta determina para su autoproteccion.

Ante el llamado “gobierno de los hombres (y las mujeres)’, la efica-
cia de dichos mecanismos es primordial para la vigencia plena de una
constitucién y la existencia de un Estado de derecho. Si estos fallan o
son deficientes, cabe la posibilidad de que el Estado no resista el em-
bate de los riesgos a los que puede enfrentarse, como la mala voluntad
de sus gobernantes —me refiero aqui a las tres ramas del poder publi-
co—, su ignorancia o su negligencia, por nombrar algunos.

Esos mecanismos de proteccion de la ley fundamental son de di-
versos tipos. En este trabajo me referiré al control jurisdiccional de la
constitucionalidad de las normas, especificamente al relacionado con
las normas electorales: ;es suficiente el control jurisdiccional de la cons-
titucionalidad de las normas que existe en México en materia electoral
para proteger los derechos de la ciudadania?
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¢Qué es el control jurisdiccional
de constitucionalidad de una norma?

Constitucion

Atendiendo a varias definiciones,! podemos decir que una constitu-
cion, desde el punto de vista normativo, es el conjunto de reglas fun-
damentales de un Estado que rige su organizaciéon y funcionamiento
y garantiza derechos minimos a las personas, normas que se determi-
nan mediante un proceso politico realizado a lo largo del tiempo por
los factores reales de poder.

Dado el caracter fundamental de las disposiciones contenidas en
una constitucidn, su respeto es clave para la supervivencia del Estado.
Por ello, un elemento importante de las constituciones es la inclusion
de mecanismos para regular su modificacion y asegurar que todos los
actos se realicen con apego a ella.?

Mecanismos jurisdiccionales de control de constitucionalidad

A efectos del presente trabajo, nos concentraremos en los mecanis-
mos jurisdiccionales que hay en México para revisar que las leyes sean
acordes con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(cPEUM).

Existen tres mecanismos nominados en la carta magna: las accio-
nes de inconstitucionalidad (cPEUM, articulo 105-II), las controversias

Con base en las definiciones de constitucién de Bellamy (2010), quien afirma que “el proceso
politico es la constitucién”; de Hariou, para quien —en un sentido muy amplio— es el conjun-
to de las reglas mds importantes que rigen la organizacién y el funcionamiento del Estado; de
Kelsen, que la ve como la norma fundadora basica de un Estado; de Lasalle (2006), para quien
es “la suma de los factores reales de poder” que rigen un pais y define a estos factores como las
fuerzas que informan —definen y disefian— las leyes e instituciones juridicas que rigen una
sociedad, y de Schmitt, que la entiende, de manera absoluta, como la forma de ser de cual-
quier unidad politica y cuya acepcién como regulacion legal fundamental es semejante a la de
Kelsen.

Estoy consciente de que no todas las constituciones (consideradas por sus propios estados
como tales) tienen estos mecanismos que pueden ser de muy distintos tipos. La discusion en
torno a si estos son elementos necesarios en una carta magna y pueden ser constituciones las
que no prevén estas herramientas no es materia de este trabajo, por lo que me permito hacer
esta afirmacién un tanto simplista desde el punto de vista técnico-constitucional.
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constitucionales (cPEUM, articulo 105-I) y el juicio de amparo (CPEUM,
articulo 107).

Adicionalmente, el articulo 99 de la Constitucion establece en su
parrafo sexto que las salas del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién (TEPJF) pueden resolver la no aplicaciéon de una ley en
materia electoral cuando sea contraria a dicho ordenamiento.?

Mediante esos mecanismos, el Poder Judicial de la Federacién (PyF)
realiza el llamado control de constitucionalidad de las normas, que im-
plica analizar si estas son acordes con la ley suprema o no, y en caso de
que la contravengan, prevén efectos para controlarlas de modo que el
orden constitucional permanezca intacto.

Tipos de control jurisdiccional de la constitucionalidad

El ejercicio del control jurisdiccional de la constitucionalidad de las
normas en México ha sido clasificado de dos maneras distintas: una
atiende a los drganos que realizan el control y lo divide en concreto y
difuso, mientras que la otra atiende al objeto que es controlado y lo di-
vide en abstracto y concreto.

Control concentrado frente a control difuso#

El control concentrado solo puede ser realizado por algunos 6rganos
del Pjr y mediante tres mecanismos: la accién de inconstitucionalidad,
la controversia constitucional y el juicio de amparo (ja).

El control difuso es el que pueden ejercer los demas 6rganos juris-
diccionales de México mediante los diversos medios de impugnacion

que resuelven.

Estas vias no son nombradas expresamente por la Constitucién mexicana —como las tres ya
sefialadas— y se encuentran reguladas en la Ley General del Sistema de Medios de Impugna-
cién en Materia Electoral y en los Lineamientos Generales para la Identificacién e Integracién
de Expedientes del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, aprobados por la Sa-
la Superior el 12 de noviembre de 2014.

Cabe aclarar que me refiero al control concentrado y difuso no en los términos de la doctrina
constitucional, sino en atencién a la manera en que han sido definidos por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn.
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Control abstracto frente a control concreto

El control abstracto es el que realizan algunos érganos del Poder Ju-
dicial de la Federacion por medio de las acciones de inconstituciona-
lidad, las controversias constitucionales o el ja. Los efectos de estos
mecanismos de control abstracto, en caso de encontrar que la norma
impugnada es contraria a la norma fundamental, son los siguientes.

Cuando se trata de la accion de inconstitucionalidad, se declara la
invalidez de la norma impugnada, caso en el cual se entiende expulsa-
da del orden juridico mexicano. Esta declaratoria requiere la votacion
minima de ocho ministras o ministros de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién (scjN) (Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, articulo 72).

En el caso de las controversias constitucionales, si mediante ellas se
combaten normas generales, puede declararse su invalidez cuando es
aprobada por mayoria de por lo menos ocho votos de quienes integran
el pleno de la Suprema Corte. En estos casos, la declaracién de invali-
dez tiene efectos generales. Si la controversia constitucional combate
otro tipo de actos, las resoluciones solo tienen efectos entre las partes
(Ley Reglamentaria de las Fracciones Iy II del Articulo 105 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 42).

En los jA, cuando se declara la inconstitucionalidad de una norma,
por regla general el efecto es inaplicarla en beneficio de quien interpu-
so el amparo (Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo
78); sin embargo, si la declaratoria es realizada por alguna sala o por el
pleno de la Suprema Corte en dos ocasiones consecutivas en juicios de
amparo indirecto en revision o si establecen dicha declaratoria en ju-
risprudencia por reiteracién,” deben informarlo al 6rgano emisor de la
norma. Si esta no es modificada en los siguientes 90 dias, el pleno de
la Corte puede emitir una declaratoria general de inconstitucionalidad

Los plenos de circuito pueden solicitar a la Suprema Corte que inicien el proceso de decla-
ratoria general de inconstitucionalidad de una norma cuando en su circuito emitan jurispru-
dencia derivada de amparos indirectos en revisién en la que declaren inconstitucional una
norma.
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si es aprobada por mayoria de ocho votos (Ley de Amparo, Reglamen-
taria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, articulos 231 y 232).

El control concreto es el que se realiza mediante el juicio de amparo
—cuando no se impugnan normas, sino actos— y los diversos medios
de impugnacion que resuelven los 6rganos jurisdiccionales del pais.

La principal diferencia entre el control concreto y el abstracto radi-
ca en que el primero solamente puede realizarse frente a un acto con-
creto en que se haya aplicado la norma tachada de inconstitucional; es
decir, no revisa la norma en si de manera autbnoma —como hace el con-
trol abstracto—, sino el efecto de su aplicacién en un caso especifico.

En aquellos casos en que se realice un control concreto y se conclu-
ya que los efectos de la norma estudiada son contrarios a la cCPEUM, el
efecto de la resolucion puede ser inaplicarla en ese asunto para evitar
que produzca los efectos que —segun se analiz6— son contrarios al
orden constitucional.®

Control jurisdiccional de constitucionalidad
de normas electorales en México
por parte de la ciudadania

Para el objeto de este capitulo, revisaremos los mecanismos de con-
trol jurisdiccional que pueden ser accionados por cualquier ciudada-
na o ciudadano ante la afectacién de sus derechos politico-electorales
y que tienen como finalidad revisar si las normas comiciales son acor-
des con la cPEUM.

La fraccion I del articulo 105 de la carta magna y el articulo 107 es-
tablecen que ni las controversias constitucionales ni el juicio de am-
paro proceden en materia electoral, por lo que el inico mecanismo
de control concentrado y abstracto de las normas electorales son las
acciones de inconstitucionalidad.

Menciono que el efecto “puede ser inaplicarla” y no “debe ser inaplicarla” porque el control
jurisdiccional de la constitucionalidad de las normas debe partir de la presuncién de que to-
das las normas se apegan a la Constitucién mexicana. Por ello, antes de determinar su inapli-
cacién, debe hacerse una serie de ejercicios para procurar encontrar la manera de aplicarla
—aunque sea con una interpretacion distinta a la realizada en el acto que se revisa—.
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Las acciones de inconstitucionalidad estdn contempladas en la frac-
cion II del articulo 105 de la cPEUM, que sefiala lo siguiente:

Articulo 105.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd,
en los términos que sefiale la ley reglamentaria, de los asuntos si-
guientes:

[...]

II. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto
plantear la posible contradiccion entre una norma de caracter general
y esta Constitucién.

[...]

La Unica via para plantear la no conformidad de las leyes electo-
rales a la Constitucidn es la prevista en este articulo.

Las leyes electorales federal y locales deberdn promulgarse y
publicarse por lo menos noventa dias antes de que inicie el proceso
electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo no podrd haber
modificaciones legales fundamentales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia sélo podrin
declarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que fueren
aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho votos (CPEUM,
articulo 105).

Las acciones de inconstitucionalidad pueden ser interpuestas
(cpEUM, articulo 105, fraccion II), segtin la naturaleza de las normas que
se pretendan combatir, por la persona titular del Poder Ejecutivo fede-
ral; 33 % de quienes integran la Cadmara de Diputados del Congreso de
la Unidn, 33 % de quienes componen el Senado; 33 % de quienes inte-
gran las legislaturas estatales, los partidos politicos, la Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos y los organismos de proteccién de
derechos humanos equivalentes en las entidades federativas; el Insti-
tuto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion
de Datos Personales y los organismos garantes equivalentes en las en-
tidades federativas, asi como la persona titular de la Fiscalia General
de la Republica.

Es decir, una ciudadana o ciudadano que no tenga alguno de los
cargos antes mencionados no puede interponer una acciéon de incons-
titucionalidad cuando considere que alguna norma vulnera sus dere-
chos politico-electorales.

Sin embargo, recordemos que no solo existen los mecanismos de
control constitucional concentrado y abstracto; tenemos también
el control difuso y concreto.
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Los medios de impugnacién en materia electoral (medios electo-
rales) son referidos en el articulo 99 constitucional, que, como vimos,
prevé mecanismos de control jurisdiccional difuso y concreto a cargo
del Tribunal Electoral.

Dicho articulo sefiala en un primer momento los derechos que de-
ben proteger las salas del Tribunal Electoral, y después, en su parrafo
sexto, sefiala lo siguiente:

Sin perjuicio de lo dispuesto por el articulo 105 de esta Constitucion,
las salas del Tribunal Electoral podran resolver la no aplicacién de
leyes sobre la materia electoral contrarias a la presente Constitucién.
Las resoluciones que se dicten en el ejercicio de esta facultad se limi-
tardn al caso concreto sobre el que verse el juicio. En tales casos la
Sala Superior informara a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(cPEUM, articulo 99, parrafo sexto).

Adicionalmente, el articulo 116 de la carta magna establece en su
norma IV que las constituciones y leyes de las entidades federativas
deben garantizar que en materia electoral se establezca un sistema de
medios de impugnacion para garantizar que todos los actos y las re-
soluciones comiciales se apeguen al principio de legalidad. Aunque no
otorga facultades para hacer un control jurisdiccional de la constitucio-
nalidad de las normas a los tribunales electorales de los estados, la Su-
prema Corte, al resolver el expediente varios 912/2010, determiné que

actualmente existen dos grandes vertientes dentro del modelo de
control de constitucionalidad en el orden juridico mexicano que
son acordes con un modelo de control de convencionalidad en los
términos apuntados. En primer término, el control concentrado en
los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién con vias directas de
control: acciones de inconstitucionalidad, controversias constitucio-
nales y amparo directo e indirecto; en segundo término, el control
por parte del resto de los jueces del pais en forma incidental durante
los procesos ordinarios en los que son competentes, esto es, sin ne-
cesidad de abrir un expediente por cuerda separada (varios 912/2010,
pérrafo 34).

Asi, por la via de la interpretacién de la cPEUM que hizo la Suprema
Corte, los tribunales electorales de las entidades federativas —al igual
que el resto de drganos jurisdiccionales del pais— tienen facultad para
hacer un control difuso de la constitucionalidad de las normas.
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Ahora bien, derivado de la disposicion expresa del articulo 105
constitucional que sefala que el unico érgano que puede realizar
un control abstracto de las normas electorales es la Suprema Corte, los
medios electorales no permiten revisar las normas comiciales de ma-
nera auténoma; sin embargo, mediante ellos si es posible analizar los
actos en que se aplican dichas normas por medio de un control difu-
S0 y concreto.

Si algiin acto de autoridad vulnera un derecho humano, especial-
mente un derecho politico-electoral, la ciudadania —entre otros entes
legitimados para ello— puede promover un medio electoral ante los
tribunales correspondientes de México para que revisen dicho acto.

Al hacer esa revision, los tribunales electorales deberdn determi-
nar si efectivamente existi6 —o no— la vulneracién de un derecho
politico-electoral, y de ser asi, si derivé de la aplicacion de una norma
contraria a la Constitucién. En estos casos, tal disposicion puede ser
inaplicada al caso concreto para evitar la referida vulneracion de los
derechos.”

En resumen, en materia politico-electoral existen dos mecanismos
de control jurisdiccional de la constitucionalidad de las normas: uno,
las acciones de inconstitucionalidad que revisan mediante de un control
concentrado y abstracto la regularidad constitucional de las normas, y
otro, los medios electorales que revisan los actos comiciales —en que se
aplican las normas— mediante un control difuso y concreto.

Las acciones de inconstitucionalidad, como vimos, no pueden ser
promovidas por cualquier persona, pues la legitimacién para su in-
terposicion estd restringida a quienes ocupan ciertos cargos de re-
presentacidén popular o a determinados organismos constitucionales
auténomos.

Si la vulneracion de los derechos politico-electorales es produci-
da por una norma y no por un acto, ;qué puede hacer la ciudadania?

¢Qué sucede si una ley vulnera, por si misma, los derechos politico-
-electorales de la ciudadania?, ;debe esperar a que la promueva alguno
de los entes legitimados para interponer la accién de inconstituciona-
lidad?, ;y si no lo hacen?

7 Valga la precision que hice en la nota al pie 6 con relacion al verbo puede.
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En México, los derechos politico-electorales, a diferencia del resto
de los derechos humanos reconocidos por la CPEUM, no tienen meca-
nismos tan completos para su proteccién, principalmente porque los
medios electorales —a diferencia del juicio de amparo que puede ser
promovido por cualquier persona contra una ley que considere viola-
toria de sus derechos—8 no pueden interponerse para solicitar que se
revise la constitucionalidad de una norma en abstracto antes de que
sea aplicada y tenga un impacto negativo en la esfera de derechos de las
personas.

En materia electoral es necesario esperar a que dicha norma se apli-
que en un caso concreto para que la ciudadana o ciudadano que re-
sulte afectado pueda acudir a los tribunales electorales a pedir que se
proteja el derecho que fue vulnerado por la aplicaciéon de la norma.

El juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales del
ciudadano (y la ciudadana) (jpc) es referido coloquialmente como am-
paro electoral; sin embargo, las diferencias entre la protecciéon que el
amparo brinda a las personas frente a la que otorga dicho juicio es sus-
tancial.

La proteccién que ambos otorgan frente a la vulneraciéon ocasiona-
da por un acto —en sentido estricto— de autoridad es muy similar; no
obstante, la tutela frente a la vulneracién ocasionada por una norma
es totalmente distinta, pues mientras el jA resulta efectivo para ello, el
JDC es improcedente.

Elarticulo 1 de la Ley de Amparo, Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece:

“Articulo 1°. El juicio de amparo tiene por objeto resolver toda controversia que se suscite:

I. Por normas generales, actos u omisiones de autoridad que violen los derechos huma-
nos reconocidos y las garantias otorgadas para su proteccion por la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, asi como por los tratados internacionales de los que el Esta-
do Mexicano sea parte;

IL. Por normas generales, actos u omisiones de la autoridad federal que vulneren o res-
trinjan la soberania de los Estados o la esfera de competencias del Distrito Federal, siempre y
cuando se violen los derechos humanos reconocidos y las garantias otorgadas para su protec-
cién por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y

IIL. Por normas generales, actos u omisiones de las autoridades de los Estados o del Dis-
trito Federal, que invadan la esfera de competencia de la autoridad federal, siempre y cuando
se violen los derechos humanos reconocidos y las garantias otorgadas por la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos.

El amparo protege a las personas frente a normas generales, actos u omisiones por parte
de los poderes publicos o de particulares en los casos sefialados en la presente Ley”.
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En México, los medios electorales que pueden ser accionados por
la ciudadania para conseguir la proteccién de sus derechos politico-
-electorales no otorgan el mismo grado de tutela a estos tltimos que al
resto de los derechos humanos mediante el juicio de amparo.

Recurso efectivo

Meéxico ha suscrito diversos tratados internacionales que lo obligan a
tener recursos en su legislacion interna que garanticen los derechos
humanos de las personas.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos® establece
que los estados se comprometen a adecuar su legislaciéon —en caso
de ser necesario— para hacer efectivos los derechos reconocidos en él
(Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 2). Tanto
este como la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos (Pac-
to de San José de Costa Rica)l? sefialan que todas las personas tie-
nen derecho a ser oidas por un tribunal competente, independiente e
imparcial cuando sean acusadas o sus derechos y obligaciones deban
determinarse (Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, ar-
ticulo 14, y cADH, articulo 8).

Adicionalmente, ambos instrumentos y la Declaracion Universal de
Derechos Humanos disponen que todas las personas tienen derecho a
un recurso efectivo ante érganos jurisdiccionales que las ampare con-
tra actos que violen sus derechos (Pacto Internacional de Derechos Ci-
viles y Politicos, articulo 3; cADH, articulo 25, y Declaracién Universal
de Derechos Humanos, articulo 8).

A pesar de ello, como ya se vio, el sistema juridico mexicano no per-
mite a las y los mexicanos acudir a tribunales a pedir que se revise una
norma electoral cuando consideran que por si misma —sin necesidad
de ser aplicada en algtn acto concreto— vulnera sus derechos politico-

-electorales.

9 Aprobado por el Senado el 18 de diciembre de 1980.
10 Ratificada por el Senado el 18 de diciembre de 1980.
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Para explicar el vacio de mecanismos efectivos para la proteccién
de los derechos politico-electorales de las y los mexicanos, me referi-
ré a un caso reciente.

En 2017 se emitié el Cédigo de Instituciones y Procedimientos
Electorales de la Ciudad de México, que estableci6 el derecho para
las y los ciudadanos de esta ciudad, residentes en el extranjero, a vo-
tar en la eleccion de la jefatura de gobierno y la diputacién migrante
que deberia ser ocupada, segtn la definicion del Cédigo, por una per-
sona residente en el extranjero con calidad de originaria de Ciudad de
Meéxico. Al expedir dicho ordenamiento, se determiné que esta figura
seria aplicable hasta el proceso electoral de 2021.

En enero de 2020 se promulgé un decreto que modificaba varios ar-
ticulos del C6digo con el objeto de eliminar la figura de la diputacion
migrante. Su simple expedicién suprimié formalmente el derecho de
las ciudadanas y los ciudadanos de Ciudad de México residentes en el
extranjero a votar por la diputacién migrante —creada para darles re-
presentacidn en el Congreso de la ciudad— y ser votadas y votados pa-
ra ocupar esa curul.

No fue necesario que la norma se aplicara por otra autoridad pa-
ra que hubiera una afectacidn en la esfera juridica de la poblacién mi-
grante originaria de Ciudad de México. ;Qué recurso efectivo tenian a
su alcance las y los ciudadanos afectados por dicho decreto, para pe-
dir la proteccion de sus derechos, en términos del Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos, el Pacto de San José de Costa Rica y la
Declaracién Universal de Derechos Humanos?

Segun el articulo 105 constitucional, la Gnica via para plantear la
no conformidad de las leyes electorales con la carta magna son las ac-
ciones de inconstitucionalidad que resuelve la Suprema Corte, las cua-
les, como vimos, no pueden ser interpuestas por cualquier ciudadana
o ciudadano.

Por otra parte, los medios electorales, que si podrian ser inter-
puestos por una ciudadana o ciudadano, no son ttiles para revisar en
abstracto una norma —en el caso, el decreto—, pues estos recursos re-
quieren forzosamente que exista un acto en que esta se aplique para
revisarlo y, de ser pertinente, inaplicarla.
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Conclusion

Me invitaron a escribir para reflexionar acerca del desarrollo y la con-
solidacion del Estado de derecho constitucional mexicano. ;Podemos
hablar de un Estado de derecho consolidado cuando la ciudadania no
tiene un recurso efectivo para impugnar las normas que vulneran, por
si mismas, sus derechos politico-electorales?

Para que exista un Estado de derecho, parafraseando a Richard Bella-
my, es necesario que gobierne la democracia (Bellamy 2010, 71). ;Qué
es el gobierno de la democracia? Este ha sido tradicionalmente equipa-
rado al gobierno del pueblo por el pueblo. Es cierto que actualmente no
puede ser igual que en la antigua Grecia, en la que las decisiones eran to-
madas literalmente por toda la ciudadania. Ahora, dicho de manera muy
simplista, nuestras democracias tienen mecanismos para hacer factible
este gobierno del pueblo por el pueblo mediante representantes que go-
biernan, elaboran las leyes y resuelven las controversias.

El gobierno del pueblo por el pueblo, aunque sea por medio de
una democracia representativa, es lo que segin Bellamy se necesita
para poder hablar de un Estado de derecho: un Estado en el que el
sistema juridico que el pueblo se ha dado para regular la vida en socie-
dad sea respetado y cumplido.!!

Esa concepcidén del Estado de derecho nos lleva a preguntarnos lo
siguiente: ;qué pasa si ese sistema juridico no es respetado?

Un auténtico Estado de derecho debe prever medios que garanti-
cen la reparacién de las violaciones del mismo sistema. Esto implica
dotar a las autoridades de facultades para que vigilen su respeto y di-
sefien mecanismos para que las personas puedan acudir a ellas cuan-
do se vean afectadas en su esfera de derechos, a fin de que el Estado
las proteja.

En el caso que expliqué, la vulneraciéon del Estado de derecho fue
realizado por una autoridad. El disefio de nuestro ordenamiento ju-
ridico no otorga facultades a otra autoridad para revisar de manera
oficiosa ese tipo de actuaciones, pues se presume que son legales y

11 El pueblo, inserto en la mecanica de los factores reales de poder, segtin lo expresado al inicio

de este trabajo.
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constitucionales. En este tipo de casos —entre otros— es necesaria la
existencia de mecanismos que permitan impugnar esos actos o normas
que, al provenir de una autoridad, gozan de presuncion de regularidad,
cuando —a pesar de la presuncién de legalidad y constitucionalidad de
la que gozan— puedan ser violatorios del Estado de derecho.

Estos mecanismos permitirian que otra autoridad estudiara dichos
actos, definiera si son acordes con el orden constitucional o noy, de ser
el caso, reparara u ordenara la reparacion de la afectacion, permitien-
do que el Estado de derecho permaneciera incélume.

El problema al que nos enfrentamos, como quedé evidenciado, es
que en México, a pesar de que tenemos mecanismos que permitirfan
la impugnacién de estas actuaciones, son muy acotados y no permiten
que la ciudadania los ejerza.

El correcto disefo constitucional de los mecanismos que aseguren el
respeto del Estado de derecho es fundamental en una democracia. En-
tre estos deben existir aquellos que permitan a las personas acudir a los
tribunales a exigir la proteccién de sus derechos humanos. Esto no es
una afirmacién que queda en un plano técnico o doctrinario: en nuestro
pais, como explicamos, la existencia de los recursos efectivos para la de-
fensa de los derechos humanos es una obligacién convencional.

Espero que este trabajo sirva para despertar la reflexion comin y el
debate en torno al disefio de los mecanismos de control jurisdiccional
de la constitucionalidad que existen en México —los cuales permiten
a las y los ciudadanos defender sus derechos politico-electorales—, asi
como el impacto de este disefio en la consolidacion del Estado de de-
recho constitucional mexicano.
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De la narrativa constitucional a la falsa
interpretacion conforme.

Un ejemplo a la luz de las controversias
en contra de la Constitucion Politica

de la Ciudad de México

Francisco Vazquez Gémez Bisogno

Introduccion

Darle presente a la [narrativa constitucional es] saber si tiene
futuro, porque del pasado al futuro no se salta mds que en los
discursos demagogicos o en las novelas o peliculas de ficcion.
Carlos Castillo Peraza (1999, 112)

Deseo comenzar por agradecer a Marcos del Rosario la invitaciéon que
me formulara para participar en esta obra colectiva. Hablar de narra-
tiva nos conecta con un ambito muy vasto de la significacidon que tiene
impacto en diversos campos del conocimiento, pero, como se verd,
repercute de manera profunda en los elementos constitutivos del de-
recho, y no hay duda de que lo hace principalmente en el dmbito del
derecho constitucional, debido a que al referirnos a la narrativa cons-
titucional nos permite —como afirma Castillo Peraza— darle presente
a la Constitucidn para saber si tiene futuro.

Lo que intentaré demostrar a lo largo de estas lineas es que la in-
terpretacion conforme, como método argumentativo de los tribunales
constitucionales, repercute directamente como fuente relevante del
derecho constitucional y abona al aumento de la cultura y la identidad
constitucionales de un pueblo, a partir de que nos ayuda a entender
la narrativa de la ley fundamental. Dicho método, correctamente uti-
lizado, ayuda no solo a salvar de la inconstitucionalidad a las normas
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objeto de control constitucional, sino, lo que es mas, a incrementar la
cultura y la identidad constitucionales, al tiempo de que da alcance a
ese texto y, con ello, colabora a atemperar la tendencia reformista de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM).
Sin embargo, daremos cuenta de la incorrecta e insuficiente forma en
que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scjN) ha desarrollado
los conceptos mencionados, a la luz de la resolucién de un caso con-
creto; me refiero a la accidn de inconstitucionalidad 15/2017 y sus acu-
muladas 16/2017, 18/2017 y 19/2017, en la que se realizé el control
abstracto de constitucionalidad de la recién emitida Constitucién Po-
litica de la Ciudad de México.

Todas estas ideas estdn imbricadas, es decir, se superponen par-
cialmente o, dicho de otra manera, estan intimamente relaciona-
das. La propuesta es muy concreta: si los tribunales constitucionales
utilizaran los medios con los que cuentan (por ejemplo, el Semanario
Judicial de la Federacion) para hacer del conocimiento publico aque-
llas resoluciones en que utilicen de forma correcta la interpretacion
conforme, ayudarian a dar contexto, contenido y alcance a la narrati-
va de la Constitucién.

La importancia de la narrativa constitucional

La carta magna de una nacién tiene una esencia binaria, lo que sig-
nifica que su naturaleza se compone de dos elementos: si bien una
constitucién es una norma juridica, también posee un alto conteni-
do histérico-politico. Por lo tanto, acercarnos a cualquier texto consti-
tucional nos aproxima a la historia de un pais que ha sido narrada, en
cierta medida, por medio de su norma fundamental. Un claro ejem-
plo de ello, en el caso de la cPEUM, consiste en advertir que el articulo
97 de su texto original contemplé una facultad de investigacién un
tanto sui géneris a favor del Poder Judicial de la Federacién. Dicha
cldusula dispuso, entre otras cosas, que la scJN podria
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cuando asi lo [juzgara] conveniente o lo pidiere el Ejecuto Federal, o
alguna de las Camaras de la Unidn, o el Gobernador de algtin Estado
[investigar] algin hecho o hechos que constituyan la violacién de al-
guna garantia individual, o la violacién del voto ptblico.!

Luego, mediante la reforma constitucional publicada el 10 de agos-
to de 1987, se precis6 que tales investigaciones a cargo de la scJN
podrian iniciarse por hechos que constituyeran una grave violacion de
las garantias individuales (hoy, derechos humanos). Desde el punto
de vista de su narrativa, surgen de inmediato dos preguntas: spor qué
el Constituyente originario de 1916 estableceria una facultad de inves-
tigacion a cargo de la scJN y qué significa en la narrativa constitucio-
nal una grave violaciéon de los derechos humanos?

Si bien ya sabemos que con la reforma constitucional en materia de
derechos humanos del 10 de junio de 2011 dicha facultad fue traslada-
da —con mds pena que gloria— al dmbito competencial de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, para responder tales interrogantes
es fundamental atender a la historia de la jurisdiccién mexicana. De
ahi la esencia binaria (juridica e histérico-politica) de toda constitu-
cién. Ahora hay que revisar cudles son los antecedentes histéricos.

La narrativa constitucional como historia de una nacion

Primer antecedente. E1 12 de junio de 1835 se proclam¢ el Plan de Va-
rios Vecinos de la Ciudad de México, que declar6 que su apoyo a la re-
ligién era incompatible con el sistema republicano federal,? aunado a

La clausula original estableci6 textualmente que “podra también la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién nombrar Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito supernumerarios que au-
xilien las labores de los tribunales o juzgados donde hubiere recargo de negocios a fin de ob-
tener que la Administracién de Justicia sea pronta y expedita; y nombrara alguno o algunos de
sus miembros o algin Juez de Distrito o Magistrado de Circuito, o designaréd uno o varios co-
misionados especiales, cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecuto Federal, o al-
guna de las Camaras de la Unidn, o el Gobernador de algin Estado, inicamente para que
averigiie la conducta de algiin juez o Magistrado Federal o algiin hecho o hechos que consti-
tuyan la violacién de alguna garantia individual, o la violacién del voto publico o algun otro
delito castigado por la ley federal”

El Plan, en su numeral primero, establecié lo siguiente: “Que ligada la nacién por un juramento
solemne a que su religion sera solo la catélica apostdlica y romana, sin permitir el ejercicio de
otra alguna, es incompatible el sistema republicano federal por que éste en su extension exige
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que se llevaria a cabo una manifestacién extranamente muy bien orga-
nizada y aparatosa en el zécalo capitalino, lo que, sin duda, levant¢ las
especulaciones de las autoridades, ya que, al parecer, era un brote mas,
orquestado por quienes pretendian establecer el centralismo y abolir
la Constitucidn federal de 1824. Ante esta manifestacion, y debido a lo
redactado en el Plan, el Ayuntamiento de la Ciudad de México, que es-
taba integrado por gente politicamente cercana a Santa Anna, emitié
una exhortacidn a los poderes federales y estatales para que se analiza-
ra la posibilidad de transitar del federalismo al centralismo.

Ante ello, el 13 de junio de 1835, el magistrado de la Corte Supre-
ma, Andrés Quintana Roo, emitié6 un documento denominado el voto
improvisado en el que dirigié a sus pares el mensaje siguiente:

Vimos a la hora senalada con anticipacion salir de algunos puntos de
los barrios més inmundos, cortisimos pelotones de plebe con sus ban-
deras y tambores, y se advirtié que los mds, olvidando las lecciones
que habian recibido, confundian en sus gritos las cosas mds distintas
entre si y proclamaban necedades que no tenian sentido alguno. Asi
se oy6 en la voceria: ;Viva la junta central! En vez de jViva el sistema
central! {Mueran los guajolotes! En lugar de {Mueran los sanscuilotes!,
[palabra en francés que quiere decir: radicales] Que era lo que se les
habia mandado gritar (Defensa del voto del ciudadano Andrés Quin-
tana Roo sobre el pronunciamiento de esta capital, México, Impreso
por Manuel Ferndndez Redondas, 6 de julio de 1835).

De lo anterior se desvanecieron las especulaciones en torno a que
dicha muchedumbre representaba uno de ‘los primeros testimonios
de una corruptela tradicional en la politica mexicana [—afirma Gonzd-
lez Oropeza—] conocida con el grafico nombre de acarreo” (Gonzalez,
242). Asimismo, en dicho documento, Andrés Quintana Roo calificd
de asonada o motin lo ocurrido, propuso que se consignaran los he-
chos ante el juez correspondiente para enjuiciar a quienes hubiesen
participado y solicitd, ademas, que se abriera una averiguacion judicial

lalibertad de cultos, que desgraciadamente estamos palpando de hecho, de donde con sumo do-
lor vemos que han nacido las leyes que han atacado al Dogma, la Disciplina Eclesiastica la buena
moral y las costumbres, la disolucién en que se hallan estas y el desprecio de todo lo concernien-
te a lo divino y espiritual; que cada dia a de ir en incremento, hasta que llegue el doloroso caso
de desaparecer de entre nosotros la Religiéon Sacrosanta que heredamos de nuestro mayores”
(https://www.memoriapoliticademexico.org/Textos/2ImpDictadura/1835PVM.html).
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acerca del origen, los promotores y los complices de dicho movimiento.
Este es el primer antecedente en el que se pidié que el Poder Judicial in-
vestigara hechos contrarios a la Constitucidn, a efectos de que después
se deslindaran las responsabilidades politicas correspondientes.

Segundo antecedente. El 24 de junio de 1879 se generd un motin en
Veracruz en contra de Porfirio Diaz, y el gobernador Mier y Teran or-
dend las detenciones de nueve personas: Jaime Rodriguez, Antonio
Ituarte, Francisco Cueto, Luis Alva, Ricardo Sudrez, Gonzalo Portilla,
Luis Galinié, Ramén Albert Herndndez y Jacinto Carmona. En la ma-
drugada del 25 de junio, Mier y Teran dio personalmente la orden de
empezar a fusilar a los detenidos vy, al grito de “Aqui no hay mas juez
que yo ni mas ley que la que mando’, empez6 la masacre. El lugar de
tan lamentable suceso, de acuerdo con Fabidn Reyes, fue el cuartel del
batallon 23, ubicado en dicho estado.

El juez de distrito radicado en Veracruz, Rafael de Zayas Enriquez,
fue avisado de lo que estaba aconteciendo; de inmediato se dirigié al
cuartel, se encontré con el gobernador y, después de haberse fusilado ya
a seis personas, con su llegada salvé la vida de Luis Galinié, Ricardo
Sudrez y Jacinto Carmona. El juez Zayas comunicé al gobernador que
esas personas quedaban bajo la proteccién y el amparo de la justicia de
la Unién.3 Asi se advierte nuevamente cémo un juez sale de sus ofici-
nas a investigar y a impartir justicia.

A laluz de tales antecedentes, no solo se puede entender qué signi-
fica en la narrativa constitucional el concepto de grave violacién de los
derechos humanos, sino que, de haberse comprendido, quiza no se ha-
bria reformado la Constitucion para eliminar la facultad que poseia la
SCJN para investigar tales violaciones, ya que, como lo afirmé Gonza-
lez Oropeza antes de la enmienda de junio de 2011,

el futuro de la facultad de investigacidn de la Suprema Corte de Justi-
cia, en virtud del articulo 97 constitucional, [debia] ser tratada como
equivalente a la investigacion que hace la Cdmara de Diputados en
materia de responsabilidad politica de un servidor publico, porque los
derechos humanos es la parte dogmaética de la cualquier Constitucidn;

3 Véase Reyes (1998).
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y la violacidn grave a los derechos humanos es una violacién a la
Constitucidn; es decir, que tan pronto como [ejerciera] sus facultades
la Suprema Corte en esta materia, su resoluciéon [hubiese equivalido]
a la declaracién o a la acusacién que haria la Cdmara de Diputados
ante el Senado [dentro del procedimiento de juicio politico] (Gonzé-
lez 2006, LXII).

La narrativa constitucional y la cultura constitucional

Iniciemos por advertir que cuando reflexionamos en torno a la idea de
constitucion, solemos vacilar y elucubrar nociones desde el punto de vista
técnico-juridico que resultan complejas y, muchas veces, hasta ininte-
ligibles. No obstante, si vamos al diccionario, la segunda de sus acep-
ciones indica que una constitucién es el ‘conjunto de los caracteres
especificos de algo’ (RAE).

Es asi como un concepto con una connotacién originalmente
juridico-politica toma relevancia, por ejemplo, en el dmbito de la ana-
tomia, al punto de que solemos —quiza sin darnos cuenta— hablar
con facilidad de la constitucién fisica de tal o cual persona, refirién-
donos, precisamente, a sus caracteristicas anatémicas que la hacen ser
como esy, por lo tanto, distinguirse de las demas.

Teniendo en cuenta lo anterior, y aunado al contenido histérico-
-politico de toda constitucidn, acercarnos a su narrativa permite
aproximarnos a la forma en que esta impacta en la construccion social
de lo que un pueblo conoce de si mismo, ya que posibilita incrementar
la cultura constitucional de los ciudadanos.

De hecho,

la narrativa puede definirse como una historia que les permite a las
personas dar sentido a sus vidas. Consiste en un esfuerzo del sujeto
por conectar su pasado, su presente y su futuro de tal manera que se
genere una historia lineal y coherente consigo mismay con el contexto.
[De esta forma] narrar, implica poner lo vivido en palabras, en tanto
ideas y emociones; resignificar las experiencias, llenar de sentido la
propia historia al re-nombrar y re-crear una serie de acontecimientos,
que mas que responder a un orden cronoldgico y objetivo, responden
a un entramado légico y subjetivo, que da cuenta de la configuracion
particular y compleja frente a los hechos vividos (Arias-Cardona y
Alvarado-Salgado 2015, 172).
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Por lo tanto, considero que asi como la narrativa de la historia de
una persona le permitird ahondar en su autoconocimiento, la narra-
tiva constitucional haréd posible incrementar la cultura y la identidad
constitucionales de una nacién, o “como afirman los especialistas en la
investigacion narrativa: los relatos son artefactos sociales que nos ha-
blan tanto de una sociedad y una cultura como lo hacen de una perso-
na o un grupo” (Blanco 2011, 140). En pocas palabras, aproximarnos a
la narrativa constitucional posibilita

darle presente a la Constitucién —afirma Castillo Peraza— para saber
si tiene futuro, porque del pasado al futuro no se salta més que en los
discursos demagdgicos o en las novelas o peliculas de ficcién (Castillo
1999, 112).

En definitiva, acercarnos a la narrativa constitucional es aproximar-
nos a la identidad constitucional de un pais.

La narrativa constitucional y la identidad constitucional

Por todo lo anterior, celebro la presente obra colectiva, pues hablar de
la narrativa constitucional actual en México nos acerca, desde mi 6p-
tica, a uno de los conceptos fundamentales de la teoria constitucional?
contemporénea: la identidad constitucional. Es

posible aproximarse al concepto de identidad constitucional y esbo-
zarla [—afirma Nufiez Poblete—] como un conjunto de rasgos que
singulariza, en el plano juridico-politico, las opciones fundamentales
de una comunidad frente al resto de los estados y organizaciones
internacionales o supranacionales. Si se admite que las constitucio-
nes no [deben ser] instrumentos intercambiables que la tecnocracia
ofrece para ordenar el ejercicio del poder, es concebible que las co-
munidades viertan en ellas algunas decisiones o concepciones que
resultan de una historia y cultura propias que son, casi por definicidn,
Unicas e irrepetibles. Esta vision fundamental —que se concretiza en
ciertas concepciones fundamentales acerca de la persona, la familia,
la sociedad y el Estado— se combina con otros elementos dando lugar

Parafraseando a José Ramén Cossio Diaz, la teoria constitucional se hace consistir en el con-
junto de hipétesis, planteamientos o tesis que se formulan a efectos de explicar los supuestos
mas generales y comunes de las constituciones en general (Cossio 2002, 440).
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a lo que se denomina como [la] cultura juridica de una comunidad
(Ntiez 2008).

Asi, el

estudio de las narraciones se constituye como método de investiga-
cién como una forma de acceder al conocimiento entendiendo de an-
temano que, al ser uno de los métodos propios de las ciencias sociales
[...] no tiene la pretensién de establecer reglas generales, leyes uni-
versales ni constantes transhistdricas, sino que busca: Proporcionar
descripciones que colaboren en la comprensiéon de como transcurre
el proceso de constitucidn y recreacion de sentidos de las propias ac-
ciones por parte de los que las llevan a cabo en diferentes escenarios
sociales histdrica y geograficamente contextualizados, sobre la base
de la interpretacion de sus saberes, convicciones, creencias, motiva-
ciones, valoraciones, intenciones subjetivas e interacciones con los
otros (Arias-Cardona y Alvarado-Salgado 2015, 173).

Por lo tanto, no tengo duda de que si nos aproximamos, desde su
narrativa, a los temas constitucionales actualmente relevantes en el
contexto politico, juridico y social de nuestro pais, en pocas palabras
estaremos adentrandonos en el conocimiento de la identidad constitu-
cional de México vy, con ello, incorporando elementos que nos permi-

tan desarrollar la teoria de la Constitucién mexicana.’

La reforma constitucional
y su impacto en la narrativa constitucional

Como se ha podido advertir, la narrativa, la cultura y la identidad cons-
titucionales son elementos que se relacionan intimamente. Al analisis
realizado —y por lo que hace particularmente a la cPEUM— debe aiia-
dirse la reflexidn en torno al impacto que acerca de tales conceptos ha
tenido la tendencia reformista de nuestra Constitucidn.

Como mencioné previamente, la Constitucion, lejos de ser un con-
cepto dificil, aburrido y lejano a los ciudadanos, debe ser algo de facil
entendimiento y con cierto sentido de pertenencia; en otras palabras,
debe ser cercana al pueblo que pretenda regular. Quiza al entrever

5 Lasteorias de la Constitucién se hacen consistir en el conjunto de hipétesis, planteamientos o

tesis que se formulan para caracterizar, estudiar o describir una constitucién en lo individual
(Cossio 2002, 440).
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estas ideas minimas y reflexionar acerca de ellas, podamos advertir lo se-
rio del asunto: ;el pueblo de México tiene una relacion de esa clase con
la cPEUM?, ;la narrativa de la Constitucién mexicana es conocida por
el pueblo de México?, ;nuestra carta magna genera cultura e identidad
constitucionales?

Las preguntas resultan del todo retadoras para el tema al que nos
convoca esta obra colectiva; por ello, bien vale la pena reparar en algu-
nos datos y hechos que nos pueden hacer ver por qué existen tan poca
cultura e identidad constitucionales.

1) La Constitucién suma 743 reformas en sus 103 anos de vigencia,
esto es, 716 mds que su equivalente estadounidense en sus 233
afios de vida.

2) El punto 1 refleja un promedio de 7.19 reformas por ano, es decir,
7.07 mas que la norma fundamental de nuestros vecinos del norte.

3) De los 136 articulos que contiene la cPEUM, solo 21 (15.44 %) no
han sido reformados, por lo que a la fecha de elaboracién de este
trabajo se han reformado los 115 articulos restantes (84.56 % del
contenido constitucional ha sido alterado).

4) El texto original de la Constitucién mexicana contenia 23,491 pala-
bras; la cPEUM actual contiene 132,236. El incremento en relacién
con su texto ha sido de 562 % de 1917 a 2020.

5) Por sino fuera poco, a un afio del inicio de una nueva administra-
cion (del 1 de diciembre de 2018 al 1 de enero de 2020), solo el Eje-
cutivo federal presenté ya 5 iniciativas de reforma constitucional.®
La produccion no termina.

Como se advierte, nuestra Constitucion se reforma mas que el re-
glamento de transito de cualquier entidad federativa. Con estos datos,
¢;podemos en verdad pretender tener cultura constitucional?, ;sera

Tales iniciativas son las siguientes: 1) Que reforma los articulos 30., 31 y 73 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (presentada el 13 de diciembre de 2018); 2)
Que reforma el primer parrafo del articulo 28 de la Constitucién Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos (presentada el 14 de agosto de 2019); 3) Que reforma y adiciona el articulo
4° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (para crear el Sistema Nacio-
nal de Salud para el Bienestar) (presentada el 26 de noviembre de 2019); 4) Que reforma los
articulos 108 y 111 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (presentada
el 4 de diciembre de 2018), y 5) Que reforma los articulos 116 y 127 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (presentada el 14 de agosto de 2019) (siL-Segob).
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justo pedirle al pueblo mexicano que conozca su Constituciéon cuando
esta cambia en promedio siete veces al afio? En fin, ;no sera esto causa-
-efecto de nuestra falta de identidad constitucional? No se olvide que
la identidad constitucional se

concretiza en ciertas concepciones fundamentales acerca de la per-
sona, la familia, la sociedad y el Estado [lo que] se combina con otros
elementos dando lugar a lo que se denomina como [la] cultura juridi-
ca de una comunidad (Nunez 2008).

Aqui es donde considero que métodos argumentativos como la in-
terpretacion conforme, utilizados y socializados correctamente, pue-
den ser de gran ayuda no solo para erigirse en fuente relevante del
derecho constitucional, sino también para contrarrestar el impulso re-
formista, asi como incrementar la cultura y la identidad constitucio-
nales de un pueblo, debido a que la interpretacién conforme implica
—como se vera— la realizacién de un ejercicio de contraste entre los
diversos significados que puede tener una norma, destacando cudl es
significado constitucional que debe prevalecer.

Por lo tanto, dicho método no solo sirve para salvar de la inconsti-
tucionalidad a las normas objeto de control constitucional, sino tam-
bién como apoyo para dar alcance, contenido, sentido y contexto a la
narrativa constitucional.

La supuesta interpretacion conforme
y el derecho a la muerte digna

La Corte considera que en el caso en que una ley es
razonablemente susceptible de dos interpretaciones distintas,
una de las cuales las haria inconstitucional y la otra vdlida, es su
deber adoptar la interpretacion que deja a salvo

su constitucionalidad.

Charles Evans Hughes (1971, 59)

Dicho lo anterior, deseo abordar un tema de gran trascendencia para

el derecho constitucional, prictico en cuanto a su desarrollo, pero sus-
tantivo respecto a su alcance.
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Comencemos por advertir que hablar de narrativa, cultura e iden-
tidad constitucionales —como no puede ser de otra manera— nos
conecta directamente con el texto de una constitucion, y este se expre-
sa necesariamente por medio del lenguaje. Ahora bien, la relacién len-
guaje-derecho, que ya he abordado en otras investigaciones (Vazquez
2013), se explica con claridad al advertir que

las normas juridicas se manifiestan a través de lenguaje. Las deci-
siones de los tribunales que aplican las normas en la prictica son
lenguaje. Incluso, si en ocasiones es incierto lo que esta escrito en
la ley, todo el material interpretativo, como los debates legislativos
(trabajos preparatorios), se materializa también en lenguaje escrito.
Asi, el lenguaje es interpretado por lenguaje y el resultado se expresa
por medio de lenguaje (Aguirre 2008, 142).

Luego, resulta 1dgico que Aulis Aarnio sefiale que todo jurista requiere

un buen conocimiento no sé6lo de la normatividad positiva, sino tam-
bién del arsenal argumentativo propuesto por la doctrina y la jurispru-
dencia, con la finalidad de contar con las herramientas necesarias para
navegar con éxito en el inmenso mar de la significacion juridica, con-
solidando con buenas razones, con suficiente respaldo institucional, las
opciones interpretativas elegidas (Monteagudo y Larrauri 2008).

Por ello considero que la interpretacion conforme y su alcance deben
maximizarse en el ambito juridico, dindole a sus resultados la mayor pu-
blicidad posible, ya que es un medio idéneo para desarrollar la narrativa
constitucional a partir de que, al elegir la interpretacion acorde con dicha
narrativa, la aclara y le imprime un significado y un alcance concretos.

Como se sabe, el también denominado argumento de coherencia’
se ha instituido en un medio para que los tribunales con atribucio-
nes constitucionales no declaren la inconstitucionalidad de toda nor-

ma que tenga una posible aplicacién contraria a la Constitucion vy, de

El argumento consiste en apelar a que la presencia de un sistema supone que sus elementos
no estdn en contradiccion, y si el operador constata su existencia, se impone resolverla elimi-
nando una de las soluciones o contemplando alguna armonizacién. La visién sistematica del
derecho obliga a que, si el discurso denuncia o constata una antinomia, se requiere necesaria-
mente atenderla y resolverla. En definitiva, el jurista puede apelar en su discurso a este argu-
mento y, con base en €|, realizar la opcién o compatibilizacion que supere la antinomia (Vigo
2017, 246).

183



De la narrativa constitucional a la falsa interpretacion conforme

184

esta manera, no se erija siempre en legislador negativo, matizando asi
la teoria tradicional kelseniana acerca de la concepcién de los tribuna-
les constitucionales.?

Es importante mencionar que la Primera Sala de la scyN ha recono-
cido la importancia del método de interpretacién conforme, al punto
de que ha senalado que se ha convertido en un medio para concretar la
supremacia constitucional:

la supremacia normativa de la Constitucidén no se manifiesta s6lo en
su aptitud de servir como pardmetro de validez de todas las demas
normas juridicas, sino también en la exigencia de que tales normas, a
la hora de ser aplicadas, se interpreten de acuerdo con los preceptos
constitucionales; de forma que, en caso de que existan varias posibi-
lidades de interpretacion de la norma en cuestion, se elija aquella que
mejor se ajuste a lo dispuesto en la Constitucion. En otras palabras,
esa supremacia intrinseca no s6lo opera en el momento de la creacion
de las normas, cuyo contenido ha de ser compatible con la Constitu-
cién en el momento de su aprobacién, sino que se prolonga, ahora
como parametro interpretativo, a la fase de aplicacion de esas normas
(jurisprudencia 1a./]. 37/2017 [10a.]).

Sin embargo, justo debido a lo dicho por la Primera Sala de la scJN,
poco se ha reflexionado en torno a que, correctamente utilizada y de-
bidamente publicitada, més que salvar de la inconstitucionalidad a las
normas secundarias, la interpretacion conforme se configura en un
medio para entender el alcance del texto constitucional y de su narra-
tiva y, sin duda, para incrementar la cultura y la identidad constitu-
cionales.

Esto se debe a que una sentencia interpretativa no se formula todos
los dias por un tribunal constitucional. De hecho, para ello debe actua-
lizarse una serie de variables concretas, como las siguientes:

1) Que ladisposicion objeto de andlisis tenga diversos significados in-
terpretativos.

De hecho, Kelsen afirmaria que “mientras el legislador no esta vinculado a la Constitucién
mads que con respecto al procedimiento y solamente de forma excepcional respecto al conte-
nido de las leyes [...] la actividad del legislador negativo, de la jurisdiccion constitucional, estd,
por el contrario, absolutamente determinada por la Constitucion [...] se trata principalmente
de la aplicacién y sélo en una débil medida de creaciéon del Derecho” (Prieto 2006, 461).
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2) Que existan sentidos hermenéuticos compatibles e incompatibles
con la Constitucién.

3) Que la opcién por interpretar la disposicién en el sentido consti-
tucionalmente conforme sea el elemento constitutivo o condicio-
nante de no eliminar la decisién (ratio decidendi) de no expulsar la
norma analizada del orden constitucional (Carpio 2008, 163).

Notese que este tipo de método nos ayuda no solo a aclarar el sen-
tido constitucional de la disposicion objeto de control, sino también,
por contraste o consecuencia secundaria, a entender lo que el texto y
la narrativa constitucional quieren expresar. Por tal motivo, conside-
ro que al utilizar la interpretacién conforme, el tribunal constitucional
(o cualquier juez con atribuciones constitucionales) debe hacer un es-
fuerzo por entender el contenido de la carta magna como norma juri-
dica y, ademds, como receptaculo de la historia de un pueblo, de una
nacioén. Asi, la

investigacion narrativa como una metodologia implica una visién del
fenémeno [...] Usar la metodologia de la investigacién narrativa es
adoptar una 6ptica narrativa particular que ve a la experiencia como
el fenémeno bajo estudio (Blanco 2011, 139-40).

Para tal efecto, es necesario que el operador juridico, al enfren-
tarse a un caso en el que se concretan las variables de la interpreta-
cion conforme, se acerque a la interpretacidn histérico-tradicional o
histérico-progresiva de la norma fundamental (jurisprudencia P./].
61/2000). Ello le permitird imprimirle mayor solidez a la alternativa de
significacion que considere acorde con el texto constitucional, ya que
no solo serd coherente con la cldusula constitucional, sino también con
la narrativa en ella contenida. No se debe olvidar que, por un lado,

el intérprete constitucional estd para controlar a los poderes consti-
tuidos en nombre del poder constituyente, pero no con la libertad de
sustituir a éste ultimo, sino procurando serle racionalmente fiel en
sus propositos esenciales (Vigo 2006, 3594).

Y, por otro lado, que
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no puede aspirar a un resultado que sélo le satisfaga a si mismo. En su
lugar, tiene que llegar a un nivel de aceptabilidad general al atribuir
un significado a una parte de un texto juridico. Un proceso de co-
municacion siempre conlleva una interaccion social: del legislador al
intérprete y, después, al auditorio de la interpretacion; y viceversa. El
flujo en las dos direcciones del proceso de la comunicacién se basa en
el hecho de que el Derecho es un medio autorizado de poder social,
y los resultados de la interpretacién determinan asi el ejercicio del
poder sociales en una sociedad dada (Aarnio 1987, 114).

En pocas palabras, de lo que se trata es de darle viabilidad a la na-
rrativa, cultura, la identidad y la estabilidad constitucionales a partir de

buscar [—en palabras de Norbert Elias—] interpretaciones y cami-
nos que orienten a nuestra conciencia entre la Escila de este “estatismo’,
que trata de expresar todo lo histérico como inmévil y no motivado, y
el Caribdis de ese “relativismo histérico” que solamente ve en la histo-
ria un cambio continuo, sin penetrar en la ordenacién de ese cambio y
en la regularidad de las formaciones histéricas (Elias citado en Sterling
2010, 343).

Se genera de inmediato una pregunta que debo atender: ;es mds im-
portante la investigacién narrativa —a partir de las interpretaciones
histérico-tradicional o histérico-progresiva de la Constituciéon— en el
ambito de la interpretacién conforme que en cualquier otro método ar-
gumentativo? De inicio, no. Sin embargo, habra que tener en cuenta que
la interpretaciéon conforme implica hacer que una norma secundaria
mantenga su vigencia, con lo que se establece cudl es su sentido inter-
pretativo acorde con la carta magna, por lo que esa norma que pervivi6
y los argumentos que justifiquen cudl es su aplicacion coherente se con-
vertiran de inmediato en complementos del texto constitucional, en una
légica de glosa o explicacion puesta al margen como aclaracién de dicho
texto para decir, por ejemplo: “esta clausula constitucional le permite (o
no le permite) al legislador, legislar en tal o cual sentido”

Lo anterior se puede entender mejor a la luz de la diferencia doctrinal
entre una sentencia interpretativa y la que contiene interpretaciones. En
palabras de Edgar Carpio Marcos, las primeras contienen factores inter-
pretativos condicionantes de la validez de la norma secundaria, objeto
de control constitucional, mientras que las segundas expresan inter-
pretaciones de las leyes totalmente conformes o disconformes con la
Constitucion (Carpio 2008, 162). Esto deja ver que, con la interpretacion
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conforme, el tribunal constitucional estd, de una u otra manera, reescri-
biendo o glosando la narrativa constitucional; es mas, se convierte en un
medio de litigio a efectos de solicitar al tribunal que aclare las ambigiie-
dades en que haya incurrido el legislador secundario.

Por lo tanto, es necesario que los tribunales no tomen a la ligera el pa-
rafraseo interpretacion conforme, para que, cuando se utilice tal méto-
do, se haga con toda la reflexién y la seriedad posibles, proveyendo los
argumentos que llevaron a utilizarlo, al tiempo de que 6rganos como el
Semanario Judicial de la Federacion aporten al foro juridico una via cla-
ra para identificar las denominadas sentencias interpretativas —en el
concepto antes referido—. En pocas palabras, tal método argumentati-
vo sirve para saber no solo cémo leer las normas objeto de control, sino
también la forma en que debemos leer la Constitucion en su narrativa.

La importancia de la propuesta que formulo se verd de manera cla-
ra al momento de analizar la forma en que la scJN resolvi6 una de las
cuestiones —hay muchas mas— de la accién de inconstitucionalidad
15/2017 y sus acumuladas 16/2017, 18/2017 y 19/2017, proceso cons-
titucional en el que se realiz6 el control abstracto de constitucionali-
dad de la Constitucion Politica de la Ciudad de México.

Asi, advertiremos que la concrecién del método de interpretaciéon
conforme realizado en ese caso especifico fue irreflexivo y utilizado
incorrectamente, lo que, lejos de abonar a fortalecer la relaciéon en-
tre narrativa, cultura e identidad constitucionales, genera mayor am-
bigiiedad respecto a ellas.

Es importante sefalar que los comentarios que realizo acerca de es-
ta sentencia de la SCJN se basan en que

el unico limite y control eficaz que ha funcionado, a efecto de lograr
que los jueces constitucionales cumplan con un método juridico sufi-
cientemente razonado [—afirma Zaldivar Lelo de Larrea—] es el peso
de la opinidén publica (Zaldivar 1991).

Es decir, el actual presidente de la scjN ha afirmado que es fundamen-
tal que ejerzamos un control social sobre las resoluciones judiciales.’

9 Esto, encaminado a que exista “una sintonia entre las sentencias y los requerimientos sociales

de modo que las mismas logren la adhesion de la opinién publica que fortalece la eficacia que
necesita el derecho” (Vigo 2003, 221).
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Al respecto, he reiterado que la identidad constitucional, al mismo
tiempo que la cultura constitucional,

se concretiza en ciertas concepciones fundamentales acerca de la
persona, la familia, la sociedad y el Estado— [y] se combina con otros
elementos dando lugar a lo que se denomina [la] cultura juridica de
una comunidad (Nufez 2008).

Asimismo, acabo de sefialar que con la interpretacién conforme
el tribunal constitucional estd, de una u otra manera, reescribiendo o
glosando la narrativa constitucional, al punto de que se convierte en
un medio iddneo de litigio para solicitar al tribunal que aclare las am-
bigiiedades en que haya incurrido el legislador secundario, es decir, el
mismo accionante de los medios de control constitucional puede y de-
be advertir los casos en que sea factible una interpretacion conforme a
efectos de que el tribunal se pronuncie.

En ese contexto, para nadie es desconocido que la primera Cons-
titucién Politica de la Ciudad de México, publicada el 5 de febrero de
2017, fue objeto de 4 acciones de inconstitucionalidad y 3 controver-
sias constitucionales. Para lo que aqui interesa, nos gustaria advertir
cémo se fue construyendo la narrativa del alcance que hoy tienen al-
gunos derechos humanos reconocidos en la cPEUM, a la luz de lo que
significé para la scJN analizar algunas disposiciones de la carta mag-
na capitalina.

Ello es relevante debido a que los derechos humanos reconocidos
en la CPEUM, al ser utilizados como norma espejo (o de reconocimien-
to) para resolver si la disposicién infraconstitucional no tiene proble-
mas con el parametro de regularidad constitucional, indirectamente
nos estan sefialando cémo debe leerse la narrativa constitucional y
cudl es su alcance. Sin embargo, la SCJN en este caso no respeté los pa-
rametros minimos que deben considerarse para realizar una interpre-
tacion conforme, lo cual amplia la ambigiiedad, la inseguridad juridica
y la falta de compromiso con la narrativa constitucional.

A fin de ejemplificar lo anterior, analizaremos uno de los precep-
tos de la Constituciéon capitalina que fueron impugnados por reco-
nocer derechos humanos que, desde su estricta literalidad, podian
interpretarse como contrarios a la CPEUM y que la scjN declaré vili-
dos, apelando a una interpretaciéon conforme injustificada, insuficiente
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y errética, como se decia, por falta de compromiso de esta ultima pa-
ra entrar a la investigacion narrativa, lo que incluso implic6 que lejos
de establecer la significacion constitucional de la norma impugnada,
la dejara pendiente. De esta forma, la SCJN no emitié una sentencia
interpretativa; fue una sentencia con pocas claridades y sendos votos
concurrentes y particulares.

Quiero dejar en claro que los comentarios que realizo sobre la scJN
y su labor en el presente asunto se basan en que “el tnico limite y con-
trol eficaz que ha funcionado, a efecto de lograr que los jueces consti-
tucionales cumplan con un método juridico suficientemente razonado
[—afirma Zaldivar Lelo de Larrea—] es el peso de la opinién puiblica”
(Zaldivar 1991); es decir, el actual presidente de la scjN afirma como
fundamental la necesidad de que ejerzamos un control social sobre las
resoluciones judiciales.!?

Teniendo ello en cuenta, cabe mencionar que el articulo 6, apartado
A, numeral 2, de la Constitucidn Politica de la Ciudad de México reco-
nocié, dentro del derecho a la autodeterminacién personal, el derecho
a una muerte digna. Lo hizo asi:

Articulo 6

Ciudad de libertades y derechos

A. Derecho a la autodeterminacion personal

2. Este derecho humano fundamental deberd posibilitar que todas
las personas puedan ejercer plenamente sus capacidades para vivir
con dignidad. La vida digna contiene implicitamente el derecho a una
muerte digna (Constitucion Politica de la Ciudad de México, articulo
6, apartado A, numeral 2).

Enrazoén de lo anterior, la Procuraduria General de la Republica alegé
razonablemente, en el correspondiente concepto de invalidez, un argu-
mento que contuvo, entre otros, los siguientes elementos esenciales:

1) El precepto local en cuestidn dispone que el derecho a la vida dig-
na contiene implicitamente el derecho a una muerte digna.

10 Ello, encaminado a que exista “una sintonia entre las sentencias y los requerimientos sociales

de modo que las mismas logren la adhesion de la opinién publica que fortalece la eficacia que
necesita el derecho” (Vigo 2003, 221).
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7)

El precepto impugnado conculca la atribuciéon del Congreso de la
Unidn en lo concerniente a legislar en la materia de salubridad gene-
ral; resulta preciso determinar qué se entiende por muerte digna.
Diversos autores consideran que la muerte digna incluye el dere-
cho a disponer de la vida por medio de la eutanasia o del suicidio
asistido; esto, basado en el respeto a la libertad individual o a la
autonomia del paciente, puesto que a una persona no se le puede
obligar a seguir viviendo cuando, en razén de su sufrimiento, ya no
lo desea (Taboada, 91).

La muerte digna comprende tanto la eutanasia como el suicidio
asistido.

La eutanasia consiste en la terminacién de la vida de una perso-
na de forma deliberada, a fin de prevenir sufrimientos posteriores;
esto es, se constituye como una accién u omisiéon efectuada con la
intencion de provocar la muerte, eliminando cualquier dolor, y se
practica por actos “piadosos” realizados por un tercero, a fin de
erradicar el sufrimiento de personas que se encuentran desprovis-
tas de valor vital, al encontrarse en estado vegetativo o por sufrir
alguna enfermedad dolorosa y terminal (Sotelo 2004, 8-27).

El suicidio asistido también se conoce como ayuda al suicidio, auto-
eutanasia o muerte asistida, ya que se trata de un suicidio solicita-
do por el enfermo terminal, el cual, al no poder llevarlo a cabo por si
mismo, pide que alguien lo asista (Sanchez y Lopez 2006, 209).
Tanto la eutanasia como el suicidio asistido implican una accién
llevada a cabo de forma directa y voluntaria, que tiene como obje-
tivo concluir de manera definitiva con el sufrimiento de un enfer-
mo terminal, con lo cual se pone fin a su vida bioldgica (Coceiro
2003, 29).

La Constitucion de Ciudad de México, al ser el documento mediante
el cual se sientan las bases que determinan la forma en que se orga-
nizard el gobierno de la entidad, abre la posibilidad de que se dé por
concluida la vida de una persona antes de la muerte natural.
Resulta dable advertir que el derecho a la muerte digna previs-
to en el articulo cuestionado implica abrir la posibilidad de que
a una persona se le practique la eutanasia, lo cual configura una
violacion de la atribucién del Congreso de la Unidn en materia de
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salubridad general, regulada en los articulos 4, péarrafo cuarto, y

73, fraccién XVI, de la cpeum. 1!

Derivado del alegato antes mencionado, en la sentencia del 6 de sep-
tiembre de 2018, la sCJN reconocio6 la validez del precepto en anélisis

en la porcién normativa “La vida digna contiene implicitamente el
derecho a una muerte digna” —al tenor de la interpretacién confor-
me contenida en la Seccién VI, Apartado B, Sub-apartado 3 de esta
sentencia—.!2

Cabe destacar que en el considerando referido, la ejecutoria plena-
ria sefiald lo siguiente:

283. El concepto de muerte digna ha sido explorado en el dmbito doc-
trinario y también de los organismos internacionales y si bien no exis-
te alguna convencion o norma que lo defina, parece haber consenso
en que se refiere al buen morir, que no necesariamente se involucra
con una muerte rapida, acelerada o anticipada, sino con la utilizacién
de todos los medios que se encuentren disponibles para conservar la
dignidad de la persona respetando sus valores individuales, evitando
excesos que produzcan daio y dolor.

Con ello, parecia que daba luces para advertir que la Constitucién
mexicana no contempla el derecho a la eutanasia dentro de su narra-
tiva del derecho al libre desarrollo de la personalidad; sin embargo
—aqui la sorpresa—, la sCJN comienza la interpretacién conforme se-
nalando lo siguiente:

11 El articulo 4 de la Constitucién federal establece que toda persona tiene derecho a la protec-

cién de la salud. La ley definird las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud
y establecerd la concurrencia de la federacion y las entidades federativas en materia de salu-
bridad general, conforme a lo que dispone la fraccién XVI del articulo 73 de dicho ordena-
miento, la cual sefiala que es facultad exclusiva del Congreso de la Union legislar, entre otras
materias, en salubridad general.

12 Resolutivo cuarto, lo que se aprobé por mayoria de nueve votos de los ministros Alfredo Gu-

tiérrez Ortiz Mena; Margarita Beatriz Luna Ramos; José Fernando Franco Gonzélez Salas, con
consideraciones adicionales; Arturo Zaldivar Lelo de Larrea; Jorge Mario Pardo Rebolledo;
Norma Lucia Pifia Hernandez; Eduardo Tomas Medina Mora Icaza; Javier Laynez Potisek, y
el presidente Luis Maria Aguilar Morales. Los ministros José Ramén Cossio Diaz y Alberto
Gelacio Pérez Dayan votaron en contra.
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280. Estimamos que el planteamiento de la Procuraduria debe deses-
timarse por partir de una premisa inexacta, pues asume que el articulo
impugnado contiene un referente normativo de permisién tanto de la
eutanasia como del suicidio asistido, cuando no es asi.

Como se advirtio, si existe una desestimacion del alegato, ;por qué
se echa mano de una interpretacién conforme?, ;por qué recurrir a
una sentencia interpretativa si lo que se resolvera es que el concepto
de invalidez es inexacto? Es notoria la incorreccién de la scyN en la uti-
lizacion de la interpretacion conforme. Ello lo confirma al sefialar que

296. Finalmente se destaca que las consideraciones aqui sostenidas
no implican un pronunciamiento sobre si la eutanasia y el suicidio
asistido, son o no constitucionales.

Es mads, el juicio de valor formulado en la sentencia (péarrafo 283)
queda sin relevancia alguna. ;Por qué nos dice la sCJN que respecto de la
muerte digna “parece haber consenso en que se refiere al buen morir,
que no se involucra con una muerte rapida, acelerada o anticipada, si
luego sefala que esa consideracién “no implica un pronunciamiento
sobre si la eutanasia y el suicidio asistido, son o no constitucionales”?
¢Por qué la scyN utiliz6 una interpretacién conforme y voté por medio
de ella?

Conclusion

Como se advierte, mds que claridades, la scJN dejé muchas preguntas
sin respuesta. Asi, no solo se desatendieron los pardmetros minimos
para realizar una interpretaciéon conforme y formular una sentencia
interpretativa, sino que se desaproveché una magnifica oportunidad
para dar contenido, alcance, contexto y sentido al valor de la vida hu-
mana dentro de la narrativa constitucional. ;Imaginan por un mo-
mento una sentencia que definiera si nuestra narrativa constitucional
permite o no la eutanasia? Falta algo de compromiso.

En mi perspectiva, para que la Suprema Corte hubiera dado narrati-
va a su argumentacion, debi6 adentrarse no solo en la reforma cons-
titucional del 9 de diciembre de 2005 —Ia cual proscribié la pena de
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muerte—, sino también en el contexto histérico y social de lo que im-
plicaria para el pueblo de México materializar el supuesto derecho a
privar de la vida (eutanasia) a un ser querido. No lo reconocié. No lo
neg6. Continuamos, por lo tanto, en la ambigiiedad: sin narrativa, sin
cultura y sin identidad constitucionales. ;Quiere el pueblo de México
la eutanasia?, ;esta se deriva de la narrativa constitucional?

Lo grave es que no se adentrd en esa narrativa para advertir que la
reforma de junio de 2011 elevé el valor de la vida, de tal forma que lo
instituy6é como insuspendible; es decir, atn en casos de estado de ex-
cepcion (articulo 29 constitucional), la vida humana debe respetarse
como valor supremo en este pais. Tendremos que estar al pendiente de
lo que haga la scjN con la Constitucion —medito todos los dias res-
pecto a quién diseno el actual mecanismo de designacion—.

En lo personal, pienso que el sistema integral sigue siendo equivoca-
do. Dudo mucho que los ministros de la scjN, atendiendo a su compe-
tencia, puedan dedicarle el tiempo necesario a cada asunto del modo en
que lo hacemos los analistas del derecho constitucional. Me convenzo,
por lo tanto, de que requerimos una Corte constitucional, definiendo
con claridad su ambito de competencia, la manera en que sesiona —hoy
lo importante es que los veamos, no que haya transparencia— y los pro-
cedimientos de designacién de sus miembros; de otra manera, la forma
seguira siendo fondo, y la narrativa, la cultura y la identidad constitucio-
nales continuaran teniendo el brillo de la ausencia en México.

Fuentes consultadas

Aarnio, Aulis. 1987. “Sobre la ambigiiedad semdntica en la interpreta-
cion juridica” Doxa: 4.

Aguirre Romadn, Javier Orlando. 2008. “La relacién lenguaje y dere-
cho: Jiirgen Habermas y el debate iusfiloséfico” Opinion Juridica
13 (enero-julio). Disponible en https://revistas.udem.edu.co/index.
php/opinion/article/view/101.

Arias-Cardona, Ana Maria y Sara Victoria Alvarado-Salgado. 2015.
“Investigacion narrativa: apuesta metodoldgica para la construc-
cién social de conocimientos cientificos” Revista CEs Psicologia 2
(julio-diciembre).

193



De la narrativa constitucional a la falsa interpretacion conforme

194

Blanco, Mercedes. 2011. “Investigaciéon narrativa: una forma de genera-
cién de conocimientos” Argumentos 67 (septiembre-diciembre).
Carpio Marcos, Edgar. 2008. Interpretacién conforme con la Constitucién

y las sentencias interpretativas (con especial referencia a la experien-
cia alemana). En La ciencia del derecho procesal constitucional. Estu-
dios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta arios como
investigador del derecho, t. V1., coords. Eduardo Ferrer Mac-Gregor

y Arturo Zaldivar Lelo de Larrea. México: 11J-UNAM.

Castillo Peraza, Carlos. 1999. Entre la energia y la dindmica. En Hacia
una nueva constitucionalidad. México: 11J-UNAM.

Coceiro, Azucena. 2003. La sedacion de los enfermos en el contexto de
los cuidados paliativos, ética y sedacion al final de la vida. Barce-
lona: Espana.

Constitucion Politica de la Ciudad de México.

Cossio Diaz, José Ramén. 2002. La teoria constitucional en México. En
Teoria de la Constitucion. Ensayos escogidos, 5.2 ed., comp. Miguel
Carbonell. México: Porrtia/UNAM.

Diccionario de la Lengua Espariola. Disponible en http://www.rae.es/.

Evans Hughes, Charles. 1971. La Suprema Corte de los Estados Unidos.
México: FCE.

Gonzalez Oropeza, Manuel. “Caracteristicas iniciales del federalismo
mexicano”. Serie B. Estudios comparativos. Disponible en https://
biblat.unam.mx/es/revista/serie-b-estudios-comparativos-institu-
to-de-investigaciones-juridicas-unam.

——. 2006. Los origenes y el futuro de la Facultad de Investigacion de la
Suprema Corte de la Justicia de la Nacion. En Proceso instruido por
la segunda seccion del gran jurado con motivo de los acontecimien-
tos ocurridos en la ciudad de Veracruz la noche del 24 al 25 de junio
de 1879. México: Imprenta del Comercio, de Dublan y Cia. 1890.

Jurisprudencia 1a./]. 37/2017 (10a.). INTERPRETACION CONFOR-
ME. NATURALEZA Y ALCANCES A LA LUZ DEL PRINCIPIO
PRO PERSONA. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién,
Décima Epoca; libro 42, t. I (mayo): 239.

— PJ/J. 61/2000. INTERPRETACION HISTORICA TRADICIONAL
E HISTORICA PROGRESIVA DE LA CONSTITUCION. Semana-
rio Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XI (ju-
nio): 13.



Derecho constitucional en materia electoral

Monteagudo, Mary Ann y Llubitza Larrauri. 2008. La lengua y el dere-
cho. Ponencia presentada en la IV Jornada Cientifica de Realiter, 6
de octubre, en Gatineau, Canada.

Nunez Poblete, Manuel. 2008. “Introduccion al concepto de identidad
constitucional y a su funcién frente al derecho supranacional e in-
ternacional de los derechos de la persona”. lus et Praxis 2. Disponi-
ble en http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19714209.

Prieto Sanchis, Luis. 2006. “Tribunal constitucional y positivismo juri-
dico” En Derecho procesal constitucional, coord. Eduardo Ferrer
Mac-Gregor. México: Porriia/Colegio de Secretarios de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, A. C.

RAE. Real Academia Espanola. Diccionario de la lengua espaiiola. Dis-
ponible en http://www.rae.es/.

Reyes Garcia, Fabian. 1998. Mdtalos en caliente: levantamiento en Vera-
cruz 1877-1880. México: Instituto Veracruzano de Cultura.

Sanchez C. de Miguel y A. Lépez Romero. 2006. “Eutanasia y suicidio
asistido: conceptos generales, situacion legal en Europa, Oregén y
Australia (I)”. 4.

siL-Segob. Sistema de Informacion Legislativa-Secretaria de Goberna-
cién. Disponible en http://sil.gobernacion.gob.mx/.

Sotelo Salgado, Cipriano. 2004. La legalizacion de la eutanasia. México:
Cardenas Velasco Editores.

Sterling Casas, Juan Pablo. 2010. “Hacia una reivindicacion de la her-
menéutica: filosofia del lenguaje y de la comprension juridica” Re-
vista Juridica Universidad Catdlica de Santiago De Guayaquil, t. 3.
Disponible en https://www.revistajuridicaonline.com/wp-content/
uploads/2010/04/333a374_Haciauna.pdf.

Taboada R., Paulina. “El derecho a morir con dignidad” Acta Bioethica 1.

Vazquez Gémez B., Francisco. 2013. El test de mutabilidad. De la mu-
tacién a la manipulacién constitucional. En Nuevas tendencias del
constitucionalismo en la actualidad, coord. Marcos del Rosario Ro-
driguez. México: Ubijus.

Vigo, Rodolfo Luis. 2003. De la ley al derecho. México: Porrua.

——. 2006. Directivas de la interpretacién constitucional. En Derecho
procesal constitucional, 5.2 ed., t. IV, coord. Eduardo Ferrer Mac-
-Gregor. México: Porrua.

195



De la narrativa constitucional a la falsa interpretacion conforme

——. 2017. La interpretacion (argumentacion) juridica en el Estado de
derecho constitucional. México: Tirant lo Blanch/Consejo de la Ju-
dicatura Federal.

Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo. 1991. Breves notas sobre la naturaleza
de la interpretacién constitucional. En Estudios juridicos en home-
naje a Manuel Herrera y Lasso. México: ELD. Disponible en http://
arturozaldivar.com.mx/?p=295.

196



Autorias y colaboraciones

Maria del Carmen Alanis Figueroa

Doctora en Derecho por la Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co (UNAM). Es catedratica de la Facultad de Derecho de la misma uni-
versidad, presidenta de 12624 Consultoras e integrante de la Iniciativa
de Integridad Electoral de la Fundacién Kofi Annan. Fue magistrada y
presidenta de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (2006-2016), asi como directora fundadora del Cen-
tro de Estudios Mexicanos de la uNaMm en Boston. Es vicecoordinadora
de la Comision de Derecho Electoral de la Barra Mexicana Colegio de
Abogados y forma parte de la Red de Politélogas.

Rafael Cruz Vargas

Licenciado en Derecho con especialidad en Amparo por la Universi-
dad Panamericana. Cursé el master en Argumentacion Juridica en la
Universidad de Alicante. Se dedica al derecho constitucional, el dere-
cho electoral y los derechos humanos. Actualmente es coordinador ju-
ridico en Strategia Electoral.



Autorfasy colaboraciones

198

Arturo Espinosa Silis

Licenciado en Derecho por la Universidad Panamericana, maestro en
Derecho por la Universidad Nacional Auténoma de México y especia-
lista en justicia electoral y derecho electoral. Es observador electoral y
especialista en temas de justicia electoral en la Organizacién de los Es-
tados Americanos, con la cual colabor¢ en el desarrollo del Manual de
observacion de justicia electoral. Participé en el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo en la elaboracién de un estudio acer-
ca de los 6rganos electorales subnacionales.

Guillermo A. Gatt Corona

Doctor en Derecho con mencién honorifica por la Universidad Paname-
ricana, campus Ciudad de México. Notario publico 120 de Guadalajara,
Jalisco. Es catedratico en la Universidad Panamericana y el Instituto
Tecnolégico y de Estudios Superiores de Occidente, asi como conse-
jero director de la Fundacién Magdalena O. Vda. de Brockmann, A. C.
Ha sido conferenciante y profesor invitado en diversas instituciones y
universidades, como la Universidad Panamericana, campus Aguasca-
lientes y Ciudad de México, la Universidad de La Habana (Cuba), la
Universidad de Ottawa (Canad4), la Universidad de La Sabana (Colom-
bia), la Universidad Auténoma de Chihuahua, la Universidad de Gua-

dalajara y la Academia Jalisciense de Derecho Notarial.

Karolina M. Gilas

Doctora en Ciencias Politicas y Sociales por la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM). Fue investigadora del Centro de Capa-
citacién Judicial Electoral (ahora Escuela Judicial Electoral) del Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. Es profesora del
Centro de Estudios Politicos de la Facultad de Ciencias Politicas y So-
ciales y del posgrado en Ciencias Politicas y Sociales de la unaM. Es
miembro del Sistema Nacional de Investigadores e integrante de la
Red de Politdlogas.



Derecho constitucional en materia electoral

Alfonso Herrera Garcia

Doctor en Derecho por la Universidad Complutense de Madrid. Fue
secretario de estudio y cuenta de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Es jefe de la Unidad Académica de la Escuela Judicial Electoral
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién y miembro del
Sistema Nacional de Investigadores, nivel I, del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia.

Marcos Francisco del Rosario Rodriguez

Doctor en Derecho por la Universidad Panamericana, campus Ciu-
dad de México. Tiene maestria y estudios de posgrado en Derecho
Administrativo, Derecho Constitucional y Juicio de Amparo. Es coor-
dinador de la licenciatura en Derecho del Departamento de Estudios
Sociopoliticos y Juridicos. Fue director académico en el posgrado de la
Facultad de Derecho de la Universidad Panamericana. Es profesor de
posgrado en las facultades de Derecho de Colombia y Argentina; au-
tor y coordinador de mdas de una decena de obras juridicas, y miem-
bro de la Barra Mexicana Colegio de Abogados. Trabajé en el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién como jefe de la Unidad
de Investigacion del Centro de Capacitacion Judicial Electoral (ahora
Escuela Judicial Electoral) y como secretario de tesis de la Sala Supe-
rior. Recientemente fue secretario técnico de la Comisién de Trabajo y
Prevision Social en la LXIV Legislatura del Senado de la Reptblica. Es
miembro del Sistema Nacional de Investigadores, nivel I, del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia.

Maria G. Silva Rojas

Licenciada en Derecho por la Universidad Panamericana, campus Gua-
dalajara, en la cual se titulé con mencidn honorifica en 2005. Ha cur-
sado diplomados y estudios de posgrado en diversas édreas, tiene una
maestria en Derecho Electoral y ha participado con la Organizacién

199



Autorfasy colaboraciones

200

de los Estados Americanos. Forma parte de la Barra Mexicana Cole-
gio de Abogados, de la International Association of Women Judges,
de la Asociacion de Magistradas Electorales de las Américas y de Mu-
jeres Lideres de las Américas. Desde 2016 es magistrada de la Sala
Regional Ciudad de México del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion.

Francisco Vazquez Gomez Bisogno

Doctor en Derecho por la Universidad Panamericana, campus Ciudad
de México, en la cual funge actualmente como director del posgrado
en Derecho. Ha ocupado diversos cargos en las administraciones
publicas federal y local. Es miembro del Sistema Nacional de Investi-
gadores, nivel I, del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.






Derecho constitucional en materia electoral
fue editada en diciembre de 2021
por la Direccién General de Documentacién
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn,
Carlota Armero 5000, CTM Culhuacan, 04480, Coyoacan,
Ciudad de México.



Esta obra, coordinada por Marcos Francisco del Rosario
Rodriguez, plantea diversos analisis y propuestas de
expertas y expertos en materia electoral que contribuiran a
entender y abonar al estudio del binomio formado por el
derecho constitucional y el derecho electoral. A lo largo de
los distintos ensayos que la integran se encuentran temas
como la paridad, el fuero, el control de constitucionalidad
y la narrativa constitucional, los cuales coadyuvan de
manera muy significativa a la construccién del debate en
torno al asunto comicial.

SBN: 978-607-7

Oi|5843

786077" 085843



	Índice
	Presentación
	Nota introductoria
	El principio de paridad constitucional
	Control de constitucionalidad electoral
	El fuero constitucional
	La paridad como principio constitucional
	El control difuso del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación
	La narrativa constitucional actual en México
	De la narrativa constitucional a la falsa interpretación conforme
	Autorías y colaboraciones

