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RESUMEN

La elaboracion del 80 por ciento de las sentencias sobre acciones de inconstitucionalidad y
controversias constitucionales, figuras de control de constitucionalidad mediante las que la reforma
judicial de 1994 buscé convertir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) en un arbitro
efectivo de la division de poderes y el federalismo, estuvo a cargo la Unidad de Controversias
Constitucionales y Acciones de Inconstitucionalidad (UCCyAl). ;Por qué los ministros que tuvieron
la responsabilidad de instrumentar la reforma optaron por generar una estructura organizacional
centralizada y fuera de su supervision directa? ;Qué consecuencias produjo esa estructura en la
justicia constitucional? Con base en una sistematizacion original mas de mil sentencias, entrevistas,
documentos oficiales y notas periodisticas, este trabajo plantea, primero, que la conformacién de la
UCCyAI derivé de las dificultades que, por sus trayectorias profesionales y la inexperiencia de los
operadores judiciales, los ministros enfrentaron para ajustar el trabajo judicial a la resolucion de
asuntos prominentes como los relacionados ambas figuras. Segundo, que la centralizaciéon de la
elaboraciéon de las sentencias propicid, por un lado, una delegacién extrema de funciones
identificable en que la Unidad haya elaborado cuatro de cada cinco sentencias durante el periodo en
que existid y que 753 de un total de 944 hayan tenido como secretario de estudio y cuenta al menos
a uno de los dos titulares que tuvo el area. Y, por el otro, se haya declarado la invalidez de las normas
o actos impugnados en 30 por ciento de las sentencias, en que el 82.8 por ciento se aprobaran por

unanimidad y que s6lo 18.6 por ciento fuesen acompanadas de votos particulares.
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camiliano@gmail.com.



INTRODUCCION

La aprobacion del presupuesto del gobierno federal es en México una atribucién exclusiva de la
Camara de Diputados. Aunque esta disposicion esta vigente desde 1917, en la practica cobrd sentido
ochenta afos después cuando el Partido Revolucionario Institucional perdié el control de ese 6rgano
legislativo. Para hacer frente a las tensiones que los gobiernos sin mayoria propiciaron a partir de
1997, en junio de 2004 se reformd la Constitucion para precisar los plazos que el ejecutivo y el
legislativo debia seguir para procesar los presupuestos de los ejercicios subsecuentes. El
correspondiente a 2005 fue el primero en el que se aplicaron las nuevas disposiciones. En esa
ocasion, el ejecutivo presentd el proyecto el ocho de septiembre de 2004, fecha limite contemplada
en la Constitucién, y la Camara lo aprobé el 18 de noviembre, tres dias después de que habia vencido

el plazo constitucional y con modificaciones importantes.

El proceso no concluyé ahi. El ejecutivo realizd observaciones invocando el poder de veto
que le confiere el articulo 72 constitucional. La Camara las rechazé y pidié por segunda vez al
ejecutivo publicar el documento. Este accedié a publicarlo y al dia siguiente en que apareci6 en el
Diario Oficial de la Federacion, el 20 de diciembre de 2004, presentd una controversia constitucional
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN). Como el tribunal se encontraba en periodo
vacacional, la Comision de Receso fue la instancia que se encargd de admitir la demanda y también
de conceder la suspension que el ejecutivo solicitd para evitar la aplicacion de partidas por 6 mil 755
millones de pesos. Dos meses después, el 17 de febrero de 2005, el Pleno de la Corte confirmé la
suspension y posteriormente, en mayo, fallé a favor del ejecutivo porque considerd que el poder de

veto incluye al presupuesto federal.

Las consecuencias del proceso de resolucion no sélo afectaron a las relaciones ejecutivo-
legislativo sino también a la Suprema Corte. El 17 de enero de 2005, un mes después de que se
recibi6 la demanda y uno antes de que se confirmé la suspension, el tribunal endurecié las normas
que regulan la asignacién de casos por turno. Después, el ocho de marzo, expidié un acuerdo que,
entre otras cuestiones, implicé la desaparicion de la Unidad de Controversias Constitucionales y
Acciones de Inconstitucionalidad (UCCyAl), el area que desde 1996 habia estado cargo de la
tramitacion de los asuntos relacionados con esos dos medios de control de constitucionalidad. Segin

lo report6 en su momento la prensa la decision derivé de objeciones sobre la forma en que la Unidad



manejo el turno, asi como sobre la calidad de los proyectos de sentencia que estuvieron a su cargo.!
Y, en efecto, durante el tiempo que existid, la Unidad trabajé para todos los ministros y fue
responsable de la elaboracion del 80 por ciento de las 944 sentencias que el tribunal aprobé en la

década posterior a la reforma judicial de 1994.

;Por qué los ministros a los que se encomendd instrumentar una reforma que buscd
consolidar a la SCJN como un arbitro efectivo de la divisién de poderes y el federalismo optaron por
centralizar la redaccion de las sentencias en la Unidad? ;Qué consecuencias produjo esa estructura
en la labor del tribunal? En las dos décadas mas recientes, la investigacién sobre comportamiento
judicial se ha concentrado en explicar las resoluciones a partir de factores externos al tribunal como
el contexto politico o la filiacién y jerarquia de los litigantes (Ansolabehere, 2007; Berruecos, 2004;
Cortez Salinas, 2014; Magaloni, Magar, & Sanchez, 2011; Rios Figueroa, 2004; Saavedra Herrera,
2013), sin prestar suficiente atencién a aquellos de caracter internos. Aunque algunos trabajos han
hecho esfuerzos por explorar la influencia de las trayectorias y caracteristicas sociodemograficas de
los ministros (Castagnola & Lopez Noriega, 2016a, 2016b; Cuéllar, 2014), hasta ahora no se ha
analizado en forma sistematica el impacto de la organizacién del trabajo de elaboracion de las
sentencias y su relacion con los actores en los que recae esta funcién: los secretarios de estudio y

cuenta.

Partiendo de la premisa de que las decisiones judiciales no sélo estan condicionadas por las
caracteristicas de los litigantes y el contexto en el que se toman sino también por las estructuras
organizacionales bajo la que se realizan las distintas actividades que supone el ejercicio de la funcién
jurisdiccional, este trabajo tiene como objetivo explorar las causas y consecuencias de dichas
estructuras a partir de la experiencia de la UCCyAL Para ello, utilizamos un diseno de investigacion
mixto, basado tanto en la consulta de fuentes oficiales y periodisticas, entrevistas a operadores
juridicos, como en una sistematizacion original de los mas de mil expedientes sobre acciones de

inconstitucionalidad y controversias constitucionales que se promovieron en el periodo 1995-2005.

En este articulo proponemos una clasificacion de las estructuras organizacionales de los
drganos de justicia constitucional para contextualizar el caso mexicano y resaltar las implicaciones
que produjo la configuracion de una estructura centralizada y fuera del control directo de los jueces.
Los hallazgos principales que identificamos al analizar esa estructura son dos: el primero es que la

conformacién de la UCCyAI derivé de las dificultades que los ministros enfrentaron para ajustar el

1 Véase, por ejemplo, la nota de Victor Fuentes (2005) que el periddico reforma publicé el 20 de marzo de ese ano.
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trabajo judicial a las innovaciones de la reforma de 1994, por sus trayectorias profesionales y a la
inexperiencia de los operadores judiciales en la elaboracion sentencias relacionadas con el articulo
105 constitucional. El segundo es que la centralizacion de la elaboracion de las sentencias propicio,
por un lado, una delegacion extrema de funcionesy, por el otro, una considerable uniformidad en
las decisiones. La delegacion es identificable en el hecho de que la Unidad se hiciera cargo de la
elaboracion de cuatro de cada cinco sentencias en el periodo 1996-2005 y en que 753 de las 944 que
se emitieron hayan tenido como secretario de estudio y cuenta al menos a uno de sus dos titulares.
Y la uniformidad en que se haya declarado la invalidez de las normas o actos impugnados en 30 por
ciento de las sentencias, en que el 82.8 por ciento se aprobaran por unanimidad y que sélo 18.6 por

ciento fuesen acompanadas de votos particulares.

El resto del texto se estructura de la siguiente manera. En la primera analizamos la literatura
que desde la ciencia politica se ha aproximado a los factores internos en el desempefio de los
tribunales y proponemos la tipologia antes mencionada. En la segunda ofrecemos un breve recuento
de las regulaciones relacionadas con los secretarios de estudio y cuenta que utilizamos para explicar
lo paraddjica que resulté la creaciéon de la Unidad cuando ya se contaba con estructuras
organizacionales bajo la supervision directa de los ministros. En la tercera nos concentramos en
describir la historia de esa area y precisar los factores a los que puede atribuirse su surgimiento. En
la cuarta presentamos los resultados del anlisis de la sistematizacion de sentencia y explicamos por
qué la Unidad provocd delegacion y uniformidad. El trabajo concluye con un sumario de sus

hallazgos y una reflexién sobre las implicaciones de estos para la literatura sobre tribunales.

LA RELACION ENTRE ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL Y SECRETARIOS

El modelo estratégico ha sido uno de los principales referentes tedricos de los estudios sobre
comportamiento judicial en América Latina, particularmente en aquellos enfocados a analizar lo
que ocurrid en paises con de transicion como Argentina (Helmke, 2005; laryczower, Spiller, &
Tommasi, 2002), Brasil (Taylor, 2008), Chile (Scribner, 2010) o México (Magaloni et al., 2011; Rios
Figueroa, 2004). Pese al énfasis que los impulsores de ese modelo pusieron en el peso del contexto
institucional interno (Epstein & Knight, 1998), las investigaciones sobre la regién han prestado una
atencion limitada a este tipo de aspectos. Para decirlo en otras palabras, los esfuerzos por abrir la

caja negra de la justicia fueron muy limitados hasta muy recientemente.



La corriente de estudios que en los tltimos afios se ha propuesto explicar el comportamiento
judicial mas alla del enfoque estratégico, ha generado una sofisticacion en la conceptualizacion de
la decision judicial al concebirla no sélo como una cuestion binaria que se refleja en el actor
favorecido. Una de la conclusiones principales de esta sofisticacion en la variable dependiente es
que las ideas, perfiles y trayectorias de los jueces, y los procesos de socializacion al interior de los
tribunales tienen un impacto considerable en su desempeno (Gonzalez-Ocantos, 2019). Este articulo
utiliza a esta literatura como plataforma para explorar en especifico las causas de la configuracién
de determinadas estructuras organizacionales, asi como las consecuencias que éstas producen en el

trabajo de los tribunales.

Partimos de la premisa de que el trabajo judicial esta condicionando por habitos, rutinas y
procesos cognitivos, tal y como ocurre en practicamente cualquier organizaciéon de caracter
burocratico. En sintonia con la literatura sobre teoria organizacional, consideramos que la influencia
de esos factores estd mediada por reglas, formales e informales, que en conjunto estructuran el
trabajo al interior de las organizaciones (Greenwood, Oliver, Lawrence, & Meyer, 2017; Stevenson,
2000). Aunque no existe un concepto univoco de estructura organizacional, éste se emplea
regularmente para aludir a la forma en que en que distribuyen, agrupan y coordinan las tareas y
recursos al interior de las propias organizaciones (Robbins & Judge, 2017).2 En este trabajo la
concebimos especificamente como el conjunto de reglas y practicas que determinan la
especializacion y departamentalizacion de las tareas, la definicion y formalizacién de cadenas de
mando y tramos de control, y la conformacién de mecanismos centralizados o descentralizados de

toma de decisiones (Peabody & Rourke, 1965).

Los poderes judiciales no han sido ajenos a los procesos de burocratizacion e
institucionalizaciéon que han caracterizado al resto de organizaciones del estado (Fiss, 1983). Estos
procesos dieron pie al desarrollo de estructuras organizacionales diversas, relacionadas tanto con
aspectos jurisdiccionales como administrativos. Nuestro interés no son las estructuras
organizacionales en general y ni siquiera todas las que se vinculan al trabajo jurisdiccional como las
secretarias generales o de acuerdos, o las oficinas de sistematizacién de leyes y sentencias, sino

especificamente aquellas que organizan el trabajo de las personas que se encargan de la elaboracion

2 Para un recuento de las nociones del concepto véase Tran y Tian (2013).

3 El concepto estructura organizacional, a diferencia del de disefio organizacional, alude sélo a las reglas formales definidas desde la
caspide de las organizaciones sino también a los patrones de interaccién que se desarrollan en su interior, muchas veces en forma
independiente a lo que dictan las normas (Stevenson 2000).



de los proyectos de sentencias y criterios jurisprudenciales y a quienes se denomina de maneras

diversas en distintos sistemas juridicos: secretarios, magistrados auxiliares, letrados o law clerks.

A la organizacion del trabajo en los tribunales subyacen pautas de comportamiento y
visiones sobre la funcién jurisdiccional. Su estudio permite conocer cémo se producen las decisiones
y como los jueces ejercen esa funcién en la practica (Cortez Salinas, 2017). De acuerdo con el disefio
institucional de cada tribunal, el juez tiene la posibilidad de organizar su propio equipo de trabajo
con los criterios que le permitan perseguir determinados propdsitos. Es la cabeza de la estructura y
el primer recurso con el que cuenta es la integracién de su equipo de trabajo. La forma en la que
selecciona a sus colaboradores y delega la elaboracion de las sentencias forman parte de su conducta.
Los modelos de conducta judicial asumen que el juez busca determinados propésitos legales,
ideolégicos y estratégicos, pero han omitido que para realizar esos fines se requiere un determinado

equipo de abogados.

En las cortes los jueces no trabajan solos sino estan rodeados de abogados que los respaldan
en el desarrollo de sus funciones. Sus principales aliados son quienes los apoyan en la revision de
los casos que se presentan a su jurisdiccion y particularmente en la redaccion de sentencias y votos
particulares. Estas personas tienen muchas veces mayor conocimiento de los litigios y son quienes
determinan el sentido de las resoluciones y en quienes en ultima instancia recae la interpretacién
constitucional. Los secretarios de estudio y cuenta cumplen tres funciones vitales para el trabajo del
tribunal: introducen miradas distintas a los problemas juridicos, reducen los costos de aprendizaje
de las rutinas, y son fuentes de informacion para la difusion de nuevas ideas juridicas (Cortez

Salinas, 2019).

Pese a su importancia, la investigacién sobre la forma en que estructura los equipos de los
jueces constitucionales es todavia muy limitada. Las aportaciones mas importantes han provenido
de los estudios sobre los law clerks en Estados Unidos pues han reconstruido la historia de esta
figura en el sistema judicial de ese pais (Peppers, 2006; Peppers & Ward, 2012; Ward & Weiden,
2000), explicado como y por qué los jueces reclutan a personas con perfiles determinados (Baum,
2014; Bonica, Chilton, Goldin, Rozema, & Sen, 2016; Ditslear & Baum, 2001), explorado su
contribucidn a la seleccién de casos de la Corte Suprema (Black & Boyd, 2012; Black, Boyd, & Bryan,
2014) y decisiones finales (Kromphardt, 2015; Rosenthal & Yoon, 2010; Yoon, 2014). Con todo, salvo

el trabajo de Kromphardt (2014) sobre la integracion de equipos en la Corte Suprema con law clerks



con orientaciones ideoldgicas distintas a las de los jueces, practicamente no existen estudios

empiricos que se hayan propuesto explorar la relacién entre estructura organizacional y secretarios.

Para entender la conducta judicial en los sistemas juridicos de la tradicién de derecho civil
como los de América Latina es también fundamental colocar la mirada en los procesos internos de
las cortes y sus estructuras organizacionales. En el caso de Colombia se sabe que los letrados han
desempefiado un papel fundamental para dar continuidad a las innovaciones de la Corte
Constitucional en materia de derechos humanos (Landau, 2015). También se conoce el impacto del
género en la seleccion de letrados del Supremo Tribunal de Brasil (Szmer, Kaheny, & Christensen,
2014), asi como las funciones divergentes de los secretarios adscritos a las secretarias judiciales de
aquellos que laboran directamente en las vocalias de los jueces de la Corte Suprema de Argentina,
quienes se dedican respectivamente a dar continuidad y a renovar creativamente la jurisprudencia

del tribunal (Barrera, 2008).

Hasta ahora, sin embargo, se conoce muy poco del impacto de los secretarios en la
elaboracion de las sentencias y, menos adn, de las consecuencias de la estructura organizacional del
trabajo judicial (Cortez Salinas, 2017). Por ello, resulta oportuno explorar las causas detras de la
adopcion de determinadas estructuras organizacionales, asi como las consecuencias que éstas
producen en la justicia constitucional. A nuestro juicio, el factor més relevante es el grado de control
de los jueces sobre el trabajo de los secretarios, el cual depende en gran medida de la adscripcion de
estos dentro o fuera de sus equipos. La revision de la literatura sobre secretarios y magistrados
auxiliares nos permitié identificar dos clases generales de estructuras organizacionales:
descentralizadas, en las que los secretarios estan adscritos directamente a los equipos de los jueces
y en las que, por tanto, existe un control y supervision directa de su trabajo; y centralizadas, en las
que los secretarios estan adscritos a un area que trabaja para todos los jueces y que, por esta razon,

implica una supervision indirecta del trabajo.

El cuadro 1 resume las caracteristicas de cada clase y ofrece ejemplos de su aplicacion. Como
ahi se aprecia, las estructuras descentralizadas son mas comunes en la actualidad y existen, por
ejemplo, en las cortes supremas de Estados Unidos y Argentina, o las cortes constitucionales de
Colombia e Italia. Las estructuras centralizadas, por su parte, existen en érganos como el Consejo
Constitucional francés, donde por la premura que supone el control ex ante de constitucionalidad

existe un area que se encarga de elaborar los proyectos para todos los jueces. Otro ejemplo es el



Tribunal Constitucional espafol cuya Secretaria General Adjunta se encarga de coordinar a los

letrados del tribunal que son seleccionados mediante concursos de oposicion.

Cuadro 1.
Clases de estructuras organizacionales vinculadas a la elaboracién de sentencias

Caracteristicas Ejemplos

Descentralizadas Supervisién directa del trabajo de los  Argentina (Barrera, 2008); Colombia (Landau, 2015); Estados
secretarios Unidos (Peppers, 2006; Ward & Weiden, 2006); Italia
(Pasquino, 2016); México (ponencias) (Cortez Salinas, 2019).

Centralizadas Supervision indirecta del trabajo de Espafa; Francia (Pasquino, 2016); México (UCCyAI)
los secretarios

Fuente: elaboracién propia.

Esta clasificacion sirve para ubicar la experiencia mexicana en el contexto internacional pero
también para subrayar lo paraddjica que resultd la creacién de la UCCyAl a la entrada en vigor de
la reforma judicial de 1994. La paradoja, como explicamos con mayor detalle en la siguiente seccion,
radica en el hecho de que los ministros que se hicieron cargo de la instrumentacién de esa reforma
y de encabezar a un tribunal que adquiri6 poderes sin precedentes de control de constitucionalidad,
hayan optado por conformar un area que fuera de su supervision directa que se hizo cargo de
elaborar las sentencias derivadas del ejercicio de esos nuevos mecanismos de control de
constitucionalidad. Un modelo descentralizado supone flexibilidad en la conformaciéon de los
equipos y abre la posibilidad a la incorporacion de colaboradores con trayectorias académicas y
profesionales diversas y, de este modo, a que la pluralidad de visiones sobre el derecho que ello
implica quede plasmada en las sentencias. En cambio, las estructuras centralizadas no sélo dificultan
el control sobre el reclutamiento, la conformacién de los equipos y el trabajo de los colaboradores.
Ademas, como explicaremos al analizar la Unidad, esta clase de estructuras pueden también dar
lugar a una delegacién considerable de funciones jurisdiccionales y a uniformidad de visiones del

derecho vy, por tanto, de las decisiones.

LOS SECRETARIOS DE ESTUDIO Y CUENTA EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO

La burocratizacién ha sido uno de los rasgos mas sobresalientes de la trayectoria de los sistemas
judiciales del dltimo siglo. El nimero de érganos que los conforman ha crecido sostenidamente, en
algunos paises de manera exponencial, y lo mismo ha ocurrido con el nimero de litigios y la

diversidad de temas y conflictos a los que éstos se vinculan. Una manera de observar los procesos



de institucionalizacion y burocratizacién es revisando la transformacion de las disposiciones que
regulan las caracteristicas y funciones del personal que apoya a los jueces. La Constitucion y la Ley
Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion (LOPJF) han sido los ordenamientos que se han hecho
cargo de esta cuestion. En esta seccién analizamos las siete versiones que han existido del segundo
ordenamiento para conocer cémo evoluciond la figura de secretario de estudio y cuenta e identificar

el modelo de organizacién del trabajo judicial que se conformo al interior de la SCJN.4

La figura de secretario -todavia sin la denominacion de secretario de estudio y cuenta- surgié
en 1908, con la aprobacion de la primera version de la ley, la cual se limitd a precisar que cada una
de las tres salas que existian en la SCJN debia contar con un secretario. Como la Constitucion de
1917 determiné que el tribunal funcionaria solamente en pleno, la ley expedida ese afio inicamente
sefialé que éste debia contar con tres secretarios auxiliares. La reinstauracion de las salas en 1928
propicié que la tercera LOPJF, promulgada el mismo aflo, estableciera que cada una de ellas seria
apoyada por un primer secretario, a los que se sumarian “los secretarios auxiliares necesarios para
el despacho”, asi como un secretario de tramite para toda la Corte. Esa ley también determiné que
los secretarios de la SCJN formarian parte del escalafon con el que se cubririan las vacantes de los
puestos jurisdiccionales de la judicatura federales, con excepcién de aquellos “adscriptos a los
ministros”. Esta primera denominacién no cambié con la emision de la cuarta ley en 1934 pero si
con la de 1936, la cual también modificé las restricciones aplicables a los ahora “secretarios de
tramite en juicios de amparo, adscritos a los ministros”, permitiéndoles ser designados para ocupar

cargos de mayor jerarquia.

Dos décadas después de la promulgacion de la Constitucion, la legislaciéon no sélo
contemplaba a los secretarios que colaboraban directamente con los ministros sino establecia reglas
para su ascenso en la judicatura. Pese a los cambios el disefio del sistema justicia sufrié en las
décadas posteriores, las regulaciones continuaron siendo en esencia la mismas. El cambio mas
importante ocurrié en 1977 cuando se introdujo la denominacién de “secretarios de estudio y
cuenta”. La sexta ley, expedida en 1988 a causa de la reforma constitucional que el afo anterior
pretendié convertir a la SCJN en un 6rgano esencialmente a cargo de resolver asuntos que
involucraran la interpretaciéon de la Constitucién, preservo la denominacion de “secretario de

estudio y cuenta” y preciso los requisitos de nacionalidad, formacién profesional y experiencia que

4 Estas siete versiones se expidieron en los afios: 1908, 1917, 1928, 1934, 1936, 1988 y 1995. La primera no fue objeto ninguna reforma:
la segunda de dos, la tercera de ninguna, la cuarta de una, la quinta de 23, la sexta de cuatro, y la séptima, que es la que se encuentra
vigente, de 34.



habian introducido sus antecesoras. La séptima version de la ley se expidi6 en 1995, cuatro meses
después de la entrada en vigor de la reforma de 1994, y si supuso modificaciones mayores. En primer
lugar, determind que los secretarios de estudio y cuenta debian ser designados por los ministros,
formarian parte de la carrera judicial, y deberian presentar examenes de aptitud ante el Instituto de
la Judicatura Federal siempre que asi lo solicitaran los ministros. Y en segundo, estipulé que al
menos dos terceras partes de los secretarios de estudio y cuenta de ministros debian ser personas
que se hubieran desempenado dos o0 mas aflos como secretarios de tribunal de circuito o juzgado de

distrito.

La trayectoria de estas disposiciones revela que la estructura que gradualmente se generd en
la SCJN fue de caracter descentralizado. Ello supuso para los ministros contar un margen importante
de control sobre la integracion y funcionamiento de sus equipos. Al confluir esa discrecionalidad
con el proceso de institucionalizacion de la judicatura federal se generd un primer modelo trabajo
al que, siguiendo a Cossio Diaz (1996), denominamos tutorial y que se caracterizé por la influencia
de los ministros en desempeiio y desarrollo profesional de los secretarios. Estos aprendian de los
jueces constitucionales rutinas y practicas que les permitian después convertirse en juzgadores
federales. El modelo propicid, por un lado, que no se renovaran los criterios jurisprudenciales porque
los secretarios no eran portadores de nuevas ideas juridicas y no se atrevian a desafiar a sus
superiores (Cossio Diaz, 1996). Y por el otro, que surgiera una instituciéon informal denominada
“pacto entre caballeros” que se caracterizd por la rotacién de las designaciones de jueces y

magistrados entre los ministros (Pozas-Loyo & Rios-Figueroa, 2018).

Uno de los objetivos explicitos de la reforma judicial de 1994 fue, de hecho, terminar con las
consecuencias perniciosas que, con el tiempo y ante la imposibilidad de controlar a los jueces que
conformaban a una judicatura en crecimiento exponencial, produjo ese modelo. Aunque en aquel
momento se buscod profesionalizar la carrera judicial mediante un sistema de reclutamiento y
progreso profesional basado en el mérito no se ha conseguido desterrar las practicas que se
generaron durante afios (Rios Figueroa, 2018). La reforma de 1994 si propici6é una transformacién
en el papel de la SCJN, gracias a las innovaciones que introdujo en materia de control de
constitucionalidad y al mayor pluralismo politico que distingui6 al contexto en el que se aplicé. Esa
reforma también introdujo disposiciones que pretendieron que los cargos de secretario de estudio y

cuenta fueran ocupados por personas de carrera judicial. Sin embargo, al mismo tiempo dio
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flexibilidad a los ministros para integrar sus equipos visibles, por ejemplo, en la discrecionalidad

con la que cuenta para solicitar que sean aplicados los examenes de aptitud.

Esta flexibilidad fue esencial para que, a raiz del inicio de las rotaciones en la integracion de
la SCJN, el modelo tutorial deviniera en un modelo también descentralizado y de supervision directa
pero caracterizado por la integracion de equipos con personas con trayectorias distintas a la carrera
judicial (Cortez Salinas, 2017). Con todo, la transformacion del perfil de los equipos bajo una
estructura organizacional descentralizada convergié con el desarrollo de otra de caracter
centralizado. A partir de 1996 y hasta 2005, coexistieron dos estructuras organizacionales:
centralizada para las acciones y controversias y descentralizada para el juicio de amparo y el resto
de los procedimientos bajo la jurisdiccion de la SCJN. La creacién de la Unidad resultd paradéjica
si se considera que ello ocurrié cuando las decisiones tenian anos construyéndose mediante una
estructura descentralizada, es decir, a través de equipos integrados y supervisados directamente por

los ministros.

LA CREACION Y TRAYECTORIA DE LA UCCYAI

El objetivo de esta seccion es describir la trayectoria y funciones que desempetié la UCCyAl vy, asi,
explicar la paradoja que en principio supuso su creacién. La reconstruccién que hacemos de la
historia de la Unidad esta basada en la revision de documentos oficiales, notas periodisticas, asi
como en entrevistas semiestructuradas a diversos funcionarios judiciales que estuvieron adscritos
al drea o que por su actividad profesional tuvieron contacto con su trabajo.> La Unidad se cred
formalmente con el Acuerdo 2/1998 que el pleno de la SCJN expidié para abatir el rezago. Sin
embargo, de acuerdo con una de las personas entrevistadas, el area surgi6é “por vias de hecho” en
1996, y desde entonces se hizo cargo de tramitar las controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad, y elaborar los proyectos de resolucion independientemente del ministro

ponente designado (entrevistado 1).

El Acuerdo 2/1998, aprobado en el dltimo afio de la presidencia de José Vicente Aguinaco

Aleman, adscribi6 el area a la Subsecretaria General de Acuerdos y determind que debia quedar

5 Las entrevistas fueron realizadas en octubre de 2008 como parte del trabajo de campo que se realiz6 en el marco de otra investigacién
(Saavedra Herrera, 2013). Las personas entrevistadas fueron contactadas para recabar su consentimiento para utilizar en este estudio
las entrevistas que en su momento se les realizaron, garantizandoles preservar la anonimidad de sus identidades. Las entrevistas que
empleamos en este estudio son exclusivamente aquellas que tuvieron como tema central el funcionamiento de la UCCyAI
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integrada por el personal que designara el Pleno a propuesta de la propia Subsecretaria y de su
titular. El Acuerdo también establecié criterios para homologar la elaboracion de las sentencias y
sugirié que cada juez designara a un secretario de estudio y cuenta como coordinador de su ponencia
para se encargara de dar seguimiento a los asuntos y fungir como enlace con el resto de las ponencias

y areas del tribunal.

La titularidad de la Unidad recayé originalmente en Osmar Armando Cruz Quiroz, hoy
magistrado de Circuito. Su trabajo cobré mayor relevancia durante la presidencia de Genaro
Goéngora Pimentel, periodo en el que se le dotd de mayor presupuesto y personal para realizar sus
funciones. En el afio 2000 se nombré como titular a Pedro Nava Malagén, abogado por la
Universidad Iberoamericana con estudios de posgrado en Amparo y derecho constitucional en la
Universidad Panamericana, y quien también habia fungido como secretario en un tribunal colegiado
en el estado de Morelos. Al afio siguiente, la emisién del Acuerdo General del Pleno 1/2001 reguld
con mayor precision su funcionamiento y la relacion que su titular debia tener con ministros. En
especifico, se estipuld que éste debia presentar periédicamente al Pleno un informe de los asuntos
turnados y sometidos, donde se indicaran los nombres de los encargados de elaboracion de los
proyectos, independientemente de si pertenecian a la Unidad o a las ponencias. De acuerdo con una
entrevista que Nava Malagén dio en 2001 al EI Universal, el ministro Géngora buscod con el
fortalecimiento del area por las siguientes razones:

Este pretendia reunir a un grupo de especialistas con ciertas caracteristicas muy definidas, creando una especie

"o

de "area de inteligencia", "Los Secretarios de Estudio y Cuenta, adscritos a la Unidad, deberian de tener amplia
experiencia y honorabilidad, sobre todo porque la informacién que se maneja es de lo mas delicada. Todos los

asuntos que se tratan estan causando un problema social y deben tratarse cuidadosamente. Dos afios después

el equipo est4 conformado por 31 personas, y quien menos tiempo tiene en el Poder Judicial es 16 afios".®

El perfil de los secretarios de estudio y cuenta adscritos a la Unidad fue de carrera judicial.
En total contd con siete secretarios de estudio y cuenta, a los que se sumaban tres secretarios de
juzgado comisionados para trabajar en ella y personal operativo. De acuerdo con entrevistas a otros
operadores juridicos se les daba tramite a todos los asuntos de manera uniforme y se buscaba que la
SCJN no se contradijera en sus decisiones (entrevistados 1 y 2). En una entrevista para una
publicacién especializada en cuestiones juridicas, Pedro Nava Malagén sostuvo sobre las funciones

que realizaban lo que a continuacidn se transcribe:

¢ Entrevista para EIl Universal 7 de mayo 2001.
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[S]e elaboran los proyectos de resolucién que se someteran a consideracion del Pleno de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacién o de alguna de las sus salas. Es decir, en la Unidad se lleva a cabo el tramite de estos

asuntos desde el momento en que se presenta la demanda hasta que se pone el expediente en estado de

resolucién”.”

Durante el tiempo que existio, la Unidad fungié en la practica como una doceava ponencia
que trabajaba para todos los ministros pero que, por la centralidad de su funcién, se convirti6 en un
espacio de negociacion al que acudian gobernadores, legisladores y otros politicos a tratar asuntos
en los que estaban involucrados. En otras palabras, los litigantes no sélo buscaban a los ministros
sino también al titular de la Unidad porque sabian que el area a su cargo hacia las sentencia. El
equipo de secretarios escribia los proyectos y el titular los presentaba y en su caso negociaba con
los ministros. Segun reportan los entrevistados, hubo ministros que cambiaron aspectos de forma,

pero también quienes solamente firmaban (entrevistados 1, 2 y 3).

Uno de los problemas que generd esa estructura organizacional fue precisamente que los
mismos secretarios con las mismas herramientas juridicas y, por tanto, con la misma vision del
derecho constitucional, elaboraron una proporcién muy amplia de los proyectos turnados a los
ministros. Ello indica que los ministros fueron reticentes a plasmar su visién sobre el federalismo y
la division de poderes en un contexto en mayor fragmentacion politica y de declive del partido
hegemonico. La opcidn que encontraron fue un generar una estructura organizacional en la que
delegaron la elaboracién de las sentencias y que, como dijimos antes y demostraremos en la

siguiente seccion, operé como una doceava ponencia.

La Unidad fue disuelta en la presidencia de Mariano Azuela mediante el Acuerdo 7/2005. El
argumento que se utilizé fue que sus atribuciones se empalmaban con las de la Subsecretaria General
de Acuerdos. Cuando ello ocurrid, los secretarios que la integraban fueron reasignados a las
ponencias o regresaron a los tribunales que los habian comisionado. Con todo, la Unidad dejé un
rastro indeleble en la jurisprudencia de la SCJN y que es identificable por la peculiar practica sus
titulares firmaran la totalidad de los proyectos en cuya redaccion participd su personal, primero de

manera exclusiva y después junto a otros secretarios.

Antes de dar paso a la siguiente, en la que analizamos ese rastro, es necesario precisar las
causas a las que atribuimos la adopcién de esta estructura organizacional. La primera fue la poca

familiaridad de los ministros y, general, del personal judicial con el procesamiento de asuntos

7 Entrevista para la revista El mundo del abogado. Agosto de 2002.
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relacionados con las dos figuras de control de constitucionalidad que impulsé la reforma judicial de
1994, cuya resolucién implicaba involucrarse en disputas entre actores politicos en contexto de cada
vez mayor incertidumbre. Esto queda de manifiesto en los comentarios de los operadores juridicos
entrevistados respecto al surgimiento informal de la Unidad y la progresiva delegacion del trabajo
en ella. A ello se suma el hecho de que la trayectoria de la mayor parte de los ministros designados
en 1995 fuese de carrera judicial, caracteristica que hizo que tuviesen mayor familiaridad con juicio

de amparo, y mayor proclividad a disimular el caracter politico de la adjudicacion constitucional.

La segunda fue el interés de generar uniformidad en la lectura de la Constitucién y en los
criterios jurisprudenciales. Nuevamente, las personas entrevistadas son explicitas en este sentido
cuando mencionan que el trabajo de la Unidad hacia posible evitar que el tribunal se contradijera.
Segin se infiere de sus planteamientos, el propédsito no fue desarrollar una nueva interpretacion
constitucional que rompiera con la jurisprudencia de las décadas previas sino cuidar la consistencia
y la imagen apolitica del tribunal. Lo anterior tuvo como complemento la reduccion de la carga de

trabajo que supuso para los jueces la existencia de la Unidad.

La tercera causa la sugerimos ya en los parrafos previos y es, precisamente, la reticencia de
los ministros a involucrarse en conflictos politicos como los que subyacen a las acciones de
inconstitucionalidad y las controversias constitucionales. Ello se explica, de nueva cuenta, por las
trayectorias profesionales de los ministros vinculadas en su mayoria a la judicatura federal. La
instrumentacién de la reforma no se puso en manos de juristas con ideas nuevas o trayectorias
diversas sino, siguiendo a Cuéllar (2008), en “jueces de la tradicion”. Pero esta cuestiéon no implico
que el comportamiento de los jueces permaneciera inmdévil. Por el contrario, en varios de ellos se
observa un cambio en sus orientaciones politicas y juridicas que concuerda con la distincién entre
legalistas e interpretativistas de Magaloni, Sanchez y Magar (2011), o el caso de Silva Meza y José
de Jesis Gudino Pelayo que paulatinamente cambiaron sus equipo de trabajo para tener mas

pluralidad en la resolucién de los conflictos (Cortez Salinas, 2017).

EL IMPACTO DE LA UCCYAI EN LA LABOR DE LA SUPREMA CORTE

Una vez que describimos la historia de la UCCyAI y planteamos por qué su creacién implicé la
introduccion de un tercer modelo de organizacion del trabajo judicial, en esta seccién nos enfocamos

en explicar las dos consecuencias principales que dicho modelo produjo en labor de la SCJN:
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delegacion extrema de funcionesy uniformidad del sentido de las resoluciones y criterios. Para ello
conviene primero subrayar que las innovaciones en materia de control de constitucionalidad de la
reforma judicial de 1994 no quedaron en papel sino, por el contrario, sirvieron para procesar un
numero significativo de nuevos conflictos que se suscitaron entre autoridades y actores politicos de

los tres niveles de gobierno en el contexto del proceso de cambio politico mexicano.

La dimension de lo ocurrido queda maés clara si se recuerda que entre la promulgacion de la
Constitucion de 1917 y 1994 se presentaron sélo 63 controversias constitucionales, 54 de ellas antes
de 1947 (Cossio Diaz, 2008). En cambio, en el periodo en que existié la Unidad la SCJN resolvi6 882
controversias, a las que se sumaron 237 acciones de inconstitucionalidad. Estos 1,119 expedientes
representan poco mas de una cuarta del total de asuntos que se promovieron por ambas vias entre
1995y 2017.8 Las acciones de inconstitucionalidad han provenido en su mayoria de actores federales
y han estado primordialmente vinculadas a disposiciones electorales y fiscales, en tanto que las
controversias se han originado en actores municipales y han derivado de conflictos por normas y
actos administrativos y fiscales. Ademas, una proporcién importante de estas ultimas corresponde
a las méas de 320 demandas que se promovieron contra la reforma constitucional en materia indigena
de 2001 y que la Corte resolvié al afio siguiente sefialando que no podia pronunciarse sobre la

constitucionalidad de las reformas a la Constitucién.

Ahora bien, sélo 944 de los 1,569 expedientes resueltos en el periodo culminaron con la
emision de una sentencia. El resto, por cuestiones procesales, finalizaron con acuerdos de los
ministros a cargo la instruccién o inclusive de las salas y el Pleno del tribunal. Estos 944 asuntos
constituyen el universo de litigios relacionados con el federalismo y la divisién de poderes cuyas
sentencias pudieron, en principio, estar a cargo de la Unidad. Sin embargo, no todos ellas lo

estuvieron por las razones que explicaremos a continuacion,

Delegacion
La extrafia practica de atribuir al titular de la Unidad -total o parcialmente- la autoria de las
sentencias fue el elemento que nos permitié conocer la dimensién de la delegacion de funciones

jurisdiccionales en esa area. En total, identificamos 753 sentencias elaboradas por esta estructura

8 El célculo del total de expedientes esta basado en la informacion que registra la seccién “Sentencias y datos de expedientes” de la
pagina de la SCJN disponible en: http://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/TematicaPub.aspx [fecha de consulta: 30
noviembre 2018]. Conforme a esa informacién, en el periodo 1995-2017 la SCJN recibié 2,750 controversias y 1,418 acciones de
inconstitucionalidad.
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organizacional, cifra que representa el 79.8 por ciento del total de las que se aprobaron en el periodo
1996-2005. La grafica 1 confirma lo reportado en las entrevistas respecto de que la Unidad comenzd
a operar antes de su creacion formal y deja ver ademas el brusco descenso que provocé su disolucion,
la cual, como antes planteamos, estuvo vinculada al manejo del turno, la llegada de nuevos ministros
y, por tanto, al inicio de la transformacion del trabajo de las ponencias. En la grafica se aprecia
también que la delegacion ocurrié de manera subita y alcanzd niveles pronunciados a partir de 1997,
aun dejando de lado a las sentencias sobre la reforma constitucional. En conjunto, sin considerar a

esos casos, la Unidad se hizo cargo de siete de cada 10 sentencias.

Graéfica 1.
Sentencias por afio y estructura organizacional (1995-2007)

Todas las sentencias \ \ Excluyendo sentencias en materia indigena

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

’_ UCCyAI Ponencias ‘

Fuente: elaboracion propia.

Con todo, la delegacion no fue homogénea entre los ministros tal y como se ilustra en el
cuadro 2 donde se observan diferencias importantes tanto entre los 11 ministros designados en 1995
como entre ellos y quienes se incorporaron a la SCJN a partir de 2003. Los datos permiten agrupar
a los ministros en tres grupos: el primero, integrado por Roman Palacios, Aguinaco Aleméan, Castro
y Castro, Silva Meza, Sdnchez Cordero, Aguirre Anguiano y Ortiz Mayagoitia, present en todos lo
casos niveles superiores a la media; el segundo, conformado por Azuela Giiitron, Géngora Pimental
y Gudifio Pelayo, se caracteriza por niveles inferiores a la media y, como expondremos a
continuacion, y por mayor diversidad en el impacto de la prominencia de los litigantes. Finalmente,
el tercero lo integran Cossio Diaz, Luna Ramos y Valls Hernandez, ministros que se integraron a la
SCJN entre diciembre de 2003 y octubre de 2004 y que, por esa razon, formaron parte del tribunal

durante en un lapso reducido del periodo en que existi6 la UCCyAL
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Cuadro 2.
Sentencias por ministro ponente y estructura organizacional (1996-2005)

Todas las sentencias Excluyendo sentencias sobre reforma indigena
UCCyAl  Ponencia  Total (ﬁ?i%ﬁ?‘fg]) UCCyAl  Ponencia Total (3??%?/?3?])
Romaén Palacios (1995-2004) 69 - 69 1.000 38 0 38 1.000
Aguinaco Aleméan (1995-2003) 59 1 60 0.983 26 1 27 0.963
Silva Meza (1995-2015) 102 9 111 0.919 69 9 78 0.885
Castro y Castro (1995-2003) 63 5 68 0.926 31 5 36 0.861
Séanchez Cordero (1995-2015) 74 9 83 0.890 42 9 51 0.824
Aguirre Anguiano (1995-2012) 89 16 105 0.892 56 16 72 0.778
Ortiz Mayagoitia (1995-2012) 81 15 96 0.844 48 15 63 0.762
Diaz Romero (1995-2006) 80 27 107 0.748 46 27 73 0.630
Azuela Giiitron (1995-2009) 47 22 69 0.681 15 22 37 0.405
Goéngora Pimentel (1995-2009) 23 17 40 0.575 23 17 40 0.575
Cossio Diaz (2003-2018) 14 16 30 0.467 14 16 30 0.467
Gudifio Pelayo (1995-2010) 49 40 89 0.551 21 40 61 0.344
Luna Ramos (2004-2019) 2 12 14 0.143 2 12 14 0.143
Valls Hernandez (2004 -2014) 1 2 3 0.333 1 2 3 0.333
Total 753 191 944 0.798 433 191 623 0.693

Fuente: elaboracién propia.

Para evaluar si la jerarquia de los litigantes tuvo un efecto en el comportamiento de los
ministros o, mas precisamente, para explorar si estos decidieron que sus equipos se hicieran cargo
de los casos politicamente mas prominentes, analizamos la proporcion de sentencias delegadas en
funcion de la categoria de los actores que promovieron las demandas (ver grafica 2). El analisis
revela diferencias que conviene detallar. En el primero de los grupos descritos en el parrafo anterior
observamos variaciones destacables solo en los casos de Silva Meza y Ortiz Mayagoitia, quienes
delegaron una proporcién menor de asuntos de actores federales que de las otras categorias, sin
embargo, esa superior fue superior a la media general (representada en la grafica por la linea
punteada en color negro). En el segundo grupo las variaciones fueron mas evidentes y dispares:
Diaz Romero la proporcion fue similar para las tres categorias de actores; Goéngora Pimentel reservo
para su equipo una proporciéon mayor de casos de actores federales; Azuela Giitrén, en cambio,
delegd mas casos de actores federales; y Gudino Pelayo no delegd ninguno de actores subnacionales
pero si la mitad de los de actores federales y un cuarto de los de municipales. El tercer grupo también
presento una disparidad considerable: en el caso de Cossio Diaz la delegacion fue mayor para actores
subnacionales que federales y municipales; Luna Ramos deleg tinicamente dos sentencias, una de

un actor federal y otro de uno municipal, las cuales representaron una proporcién de 0.333 y 0.125
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de sus respectivas categorias; Valls Hernandez, ponente sélo en tres sentencias durante el periodo

de anélisis, delegé tinicamente una que provino de un actor federal.

Graéfica 2.
Proporcién de sentencias delegadas por ministro ponente y categoria de actor (1996-2005) *

Roman Palacios Aguinaco Aleman Silva Meza Castro y Castro Sanchez Cordero Aguirre Anguiano Ortiz Mayagoitia

| Hﬂ HH HW w TTRITE 1]

Federales Subnacionales Municipales Federales Subnacionales Municipales Federales Subnacionales. Muricipales Federales Subnacionales Municipales Federales Subnacionales Municipales. Federales Subnacionales Municipales Federales Subnacionales Municipeles

Diaz Romero Gongora Pimentel Azuela Gitron Gudifio Pelayo

* Se excluyen sentencias sobre reforma indigena.
Fuente: elaboracion propia.

En conjunto, la informacién de la grafica 2 muestra que no hubo un patrén claro en la
delegacion cuando se controla por la jerarquia de los actores. Los datos de algunos ministros ofrecen
indicios que apuntan hacia un comportamiento estratégico a la hora de definir qué asuntos delegar
0, mas precisamente, hacia un mayor interés en controlar la resolucion de casos de actores mas
poderosos. Esto, sin embargo, no supone necesariamente que el resto no hayan presentado
conductas de este tipo sino, en todo caso, que buscaron objetivos distintos como, por ejemplo, reducir
su carga de trabajo. Con todo, el ministro Géngora Pimentel si se distingue del resto por la diferencia
que existe en la frecuencia condicional para actores federales respecto a las de actores subnacionales
y municipales. Estas diferencias resultan paraddjicas si se considera que fue durante su presidencia
cuando se fortalecié a la Unidad con mayores recursos financieros y humanos. Aunque ello bien
pudo resultar de una intencién deliberada por expandir por medio de la UCCyAI su influencia sobre
las decisiones en acciones de inconstitucionalidad y controversias constitucionales, para saberlo con

certeza haria falta contar con informacién complementaria con la que atin no contamos.
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Diagrama 1.
Sentencias por ministro ponente, estructura organizacional y secretario de estudio y cuenta (1996-2005)
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Rosalba Rodriguez Mireles o Ratal Cosllo Celina
Rosalia Argumosa Lopez amiro Rodriguez Pérez —
Sofia Veronica Avalos Diaz Roberto Martin Cordero Carrero—
Teodulo Angeles Espino Roberto Rodriguez Maldonado—
olfo Santos Pérez osalba Rodriguez Mireles
Camen Vergara Lopez Rosaiia Argumosa Lopez —
Edgar Corzo Sosa Soffa Verdnica Avalos Diaz —
Maribel Becerl Velazquez Teodulo Angeles Espino —

Fuente: elaboracion propia mediante la herramienta RAWGraphs. Disponible en: https://rawgraphs.io/.

Ahora bien, las dinamicas de la delegacion son atn mas claras cuando se detalla la
informacion por secretario de estudio y cuenta. En 406 de las 944 sentencias del periodo 1996-2005
una sola persona fungié como secretario de estudio y cuenta, dos en 529, tres en seis y cuatro en
tres. De los 406 casos con un secretario, 252 corresponden a la Unidad, todos ellos firmados por sus
dos titulares: Osmar Armando Cruz Quiroz (91) y Pedro Alberto Nava Malagdn (161). A esos casos
se suman 501 en los que el nombre de ambos apareci6 junta al del de otras personas: seis en el caso
del primero (todos con Nava Malagon), y 495 en el del segundo. En total, Nava Malagén firmé 662

sentencias, las cuales representan el 70.1 por ciento del total y el 87.9 si se considera solo a la Unidad.

19



El diagrama 1 ilustra la distribucion de las sentencias entre los 85 secretarios que
participaron en su elaboracion durante el periodo en que la UCCyAI estuvo en operaciones. Ahi se
aprecia que la delegacion se concentré en un grupo reducido de personas. Mientras que 42 de esos
85 secretarios firmaron solo un expediente, otros tuvieron una participacién significativa como
Martin Adolfo Santos Pérez (96) y Laura Garcia Velasco (353). La cantidad que corresponde a la
segunda se explica porque firmé junto a Nava Malagdn buena parte de las resoluciones sobre la
reforma indigena. No obstante, aun descartando esos casos, ella se encuentra entra las personas que

participé en la redaccién de un mayor nimero de sentencias.

En la elaboracion de las 753 sentencias a cargo de la Unidad estuvieron involucrados, ademas
de Cruz Quiroz y Nava Malagon, solamente otros 12 secretarios. Algunos como Santos Pérez y
Garcia Velasco estuvieron adscritos a ella y otros como Maria Amparo Hernandez Chong Cuy, Raul
Manuel Mejia Garza y Roberto Lara Chagoyan fueron colaboradores de otros ministros.
Ciertamente, la participacion en la elaboracion de las sentencias de personas adscritas tanto a la
Unidad como a las ponencias habla, por un lado, del interés de algunos ministros por incidir
mediante sus secretarios en el trabajo de esa area y, por el otro, de lo persistente de la practica de
documentar la participacién de quienes fueron sus titulares. En tltima instancia, esta informacién
ofrece indicios sobre las tensiones que generd la delegacion extrema de funciones en una estructura

centralizada como lo fue la UCCyAL

Es importante tener que cuenta en este sentido que en la disolucién de la Unidad pudo haber
tenido mucho que ver el retiro en 2003 de Aguinaco Aleman y Castro y Castro, asi como el
fallecimiento de Romén Palacios en 2004, tres de los cuatro con ministros con las proporciones
mayores de sentencias delegadas. El espacio que dejaron seguramente supuso para la Unidad perder
el respaldo de tres de sus aliados mas importantes. Una de las conclusiones que arrojan los datos es,
precisamente, que esa pérdida no fue compensada con el mismo nivel de apoyo de los ministros que

se incorporaron a la Corte en 2003 y 2004.

Uniformidad

El objetivo de esta ultima seccién es mostrar que la delegacion generd una lectura uniforme de la
Constitucion porque un pequeno numero de secretarios elaboré un considerable nimero de
sentencias para todos los jueces constitucionales. Podria decirse, siguiendo a Gonzalez Ocantos

(2016), que la Corte que en la primera década de vigencia de la reforma judicial de 1994 se expresd

20



a partir de las mismas preferencias legales y con ellas resolvié buena parte de los conflictos que
propicié el federalismo y la division de poderes. Para exponer lo anterior nos concentramos en el
analisis de cuatro aspectos vinculados a la toma de decisiones del tribunal. El primero es el
pronunciamiento respecto de la validez de los actos y normas impugnadas, la variable dependiente
mas cominmente empleada por los estudios sobre toma de decisiones en la SCJN. Los otros tres
son: la unanimidad de las votaciones y la expedicién de votos separados, ambos indicadores de la
disidencia al interior del tribunal, y la emision tesis aisladas y de jurisprudencia como reflejo de la

intencién de generar criterios interpretativos que transciendan a los casos de los que surgieron.

Cuadro 3.
Invalidez, unanimidad, votos particulares y tesis por estructura organizacional y categoria de actor (1996-2005)
Todas las sentencias Excluyendo sentencias sobre reforma indigena
Estructura Sentercias Iuvalid.e,z Unauim?(,iad Votos part. Tesig/ Sentencias Invalidf?z Uuanim%n/iad Votos part. Tesis/
(proporcién)  (proporcién)  (proporcion)  (proporcion) (proporcién)  (proporcién)  (proporcién)  (proporcién)
Todos los actores™
UCCyAI 753 0.153 0.534 0.466 0.182 432 0.266 0.880 0.141 0.317
Ponencia 191 0.351 0.712 0.288 0.487 191 0.351 0.712 0.288 0.487
Total 944 0.193 0.570 0.430 0.244 623 0.292 0.828 0.186 0.369
Actores federales
UCCyAI 124 0.403 0.839 0.202 0.419 124 0.403 0.839 0.202 0.419
Ponencia 45 0.533 0.600 0.378 0.511 45 0.533 0.600 0.378 0.511
Total 169 0.438 0.775 0.249 0.444 169 0.438 0.775 0.249 0.444
Actores subnacionales
UCCyAI 95 0.295 0.200 0.800 0.495 92 0.304 0.826 0.826 0.511
Ponencia 48 0.333 0.250 0.729 0.604 48 0.333 0.750 0.729 0.604
Total 143 0.308 0.217 0.776 0.531 140 0.314 0.800 0.793 0.543
Actores municipales
UCCyAI 532 0.070 0.585 0.425 0.068 214 0.173 0.930 0.911 0.164
Ponencia 98 0.276 0.255 0.745 0.418 98 0.276 0.745 0.745 0.418
Total 630 0.102 0.533 0.475 0.122 312 0.205 0.829 0.859 0.244

* Se incluyen los dos expedientes asociados a actores no legitimados pero no se desglosan porque representan una proporeidn limitada del universo de analisis.
Fuente: elaboracion propia.

El principal hallazgo de este analisis es que existen diferencias considerables en funcién de
la estructura organizacional. En cuanto a la invalidez, como se muestra en el cuadro 3, la proporcién
fue mayor para las ponencias (0.351) que la que correspondi6 a la Unidad (0.153), aun descartando
las sentencias relacionadas con la reforma indigena. De hecho, el contraste entre ambas estructuras
permanece cuando controlamos por la jerarquia de los actores, lo cual indica que la SCJN fue menos
proclive a la invalidez cuando la UCCyAl estuvo a cargo de las sentencias y, ademas, que la invalidez
para esa estructura como para las ponencias estuvo también condicionada por la jerarquia de los

litigantes.
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El cuadro también muestra la escasa disidencia que existié en la SCJN durante el periodo
1996-2005. Las sentencias aprobadas por unanimidad representan poco mas de la mitad del total.
Sin embargo, cuando se dejan de lado las relacionadas con la reforma indigena, la proporcion se
eleva a 0.828, cifra que para la Unidad es ain mayor y llega a 0.889. La poca disidencia también es
identificable en los datos relativos a los votos particulares. La emisién de este tipo de textos es un
indicador de que los ministros decidieron manifestar su disidencia no sélo en las votaciones sino en
documentos independientes a las sentencias, o bien, que aun y cuando coincidieron con el sentido
de los proyectos difirieron con sus razonamientos. Nuestro analisis indica que los ministros
emitieron uno o mas votos de este tipo en el 43 por ciento de las 944 sentencias del periodo. Sin
embargo, una vez que se excluye el gran paquete de decisiones vinculadas a la materia indigena, esa
proporcién disminuye a 18.6 por ciento. De nueva cuenta, la disidencia fue mayor para las ponencias
que para la Unidad, pues la proporcién de sentencias con votos particulares para la primera fue
0.288 y para la segunda 0.141. De hecho, tres cuartas partes de las 351 sentencias a cargo de esa area

que fueron acompanadas de votos particulares corresponden a la reforma indigena.

La disidencia en las votaciones y su expresion en votos particulares nos lleva al ultimo
aspecto por analizar: la interpretacion judicial. Una de las innovaciones de la reforma judicial de
1994 fue instaurar una nueva modalidad de creacién jurisprudencial al precisar que las razones
contenidas en los considerandos de las sentencias sobre acciones de inconstitucionalidad y
controversias constitucionales aprobadas por cuando menos ocho votos serian vinculantes para
todos los tribunales del pais. Esa modalidad, sin embargo, tuvo un impacto limitado por el peso de
la tradicion de elaborar tesis aisladas (u orientadoras) y jurisprudenciales (o propiamente
vinculantes), derivada, entre otras cuestiones, de la clausula de reiteracion que caracteriza a la
creacion jurisprudencial en el juicio de amparo (Saavedra Herrera, 2018). De hecho, pese a lo que
dispuso la reforma, la SCJN aplicé el sistema de tesis a las acciones y controversias durante

practicamente dos décadas.

La anomalia de elaborar y publicar tesis cuando no habia necesidad de hacerlo ofrece la
posibilidad de explorar cémo la SCJN ejercié su labor interpretativa durante el tiempo en que existid
la Unidad. Desde luego no todos los criterios quedaron plasmados en tesis y, por tanto, las tesis no
necesariamente son reflejo de la interpretacion del tribunal. El analisis resulta interesante porque
hace posible examinar el conjunto de criterios que la propia Corte consideré que merecia ser

difundido de manera especial, es decir, mediante textos publicados de manera independiente a las
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sentencias de las que surgieron. Como se ilustra en el cuadro 3, la SCJN integré al menos una tesis
en una cuarta parte del total de sentencias del periodo, proporciéon que aumenta a 0.369 cuando se
descartan las relacionadas con la reforma indigena. Al distinguir por estructura organizacional se
observan de nueva cuenta diferencias entre la UCCyAl y las ponencias ya que a la primera

corresponde una proporcién menor (0.317) que a las segundas (0.487).

Cuadro 4.
Sentencias y tesis por ministro ponente y estructura organizacional (1996-2005) *
Sentencias con una o més tesis Tesis
UCCyAI Ponencia Total (pliggzil;?n) UCCyAI Ponencia Total (pi)zES?;?n)
Luna Ramos 1 5 6 0.833 1 12 13 0.923
Gudifio Pelayo 5 14 19 0.737 10 42 52 0.808
Cossio Diaz 4 13 17 0.765 17 50 67 0.746
Azuela Guitron 7 18 25 0.720 21 61 82 0.744
Géngora Pimentel 3 10 13 0.769 15 40 55 0.727
Diaz Romero 19 14 33 0.424 52 49 101 0.485
Ortiz Mayagoitia 12 6 18 0.333 24 17 41 0.415
Aguinaco Aleman 9 1 10 0.100 16 9 25 0.360
Sanchez Cordero 18 2 20 0.100 47 12 59 0.203
Aguirre Anguiano 21 7 28 0.250 135 28 163 0.172
Silva Meza 17 2 19 0.105 35 4 39 0.103
Castro y Castro 8 1 9 0.111 21 1 22 0.045
Roman Palacios 12 0 12 0.000 29 0 29 0.000
Valls Hernandez 1 0 1 0.000 4 0 4 0.000
Total 137 93 230 0.404 427 325 752 0.432

* Se excluyen sentencias sobre reforma indigena.
Fuente: elaboracién propia.

Estas diferencias revelan que los ministros fueron mas proclives a producir tesis cuando las
sentencias estuvieron a cargo de sus equipos. La revision de la distribucion de las sentencias y tesis
por ponente lo confirma e indica que los ministros quienes delegaron menos se ocuparon mas de
controlar la produccién jurisprudencial. Como se observa en el cuadro 4, tanto la proporcioén de
sentencias como la proporcion de tesis elaboradas por las ponencias fue mayor en los casos de
Gudifo Pelayo, Azuela Giiitron, Géngora Pimentel y Diaz Romero, asi como para Luna Ramos y
Cossio Diaz, designados en 2003 y 2004 respectivamente. En cambio, el resto de los ministros que
pertenecieron a la integracién original de 1995 -Ortiz Mayagoitia, Aguinaco Aleman, Sanchez
Cordero, Aguirre Anguiano, Silva Meza, Castro y Castro y Roman Palacios- presentan niveles
inferiores al 50 por ciento. En todo caso, el ministro Valls Hernandez es el tnico caso en el que la
delegacion y el control de la produccién jurisprudencial no presentaron niveles semejantes pues se
integraron cuatro tesis a partir de un solo caso en el que fue ponente, el cual estuvo a cargo de la

Unidad.
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CONCLUSIONES

Al colocar la mirada en los dinamicas organizacionales de los poderes judiciales se puede entender
con mayar claridad la conducta judicial. Este trabajo aporta a la literatura sobre el poder judicial
porque analiza como los jueces organizaron la elaboracion de las sentencias judiciales y precisa
quiénes las hacian. La literatura sobre el comportamiento de la SCJN se ha concentrado en analizar
al actor favorecido pero se habia olvidado de estudiar a los actores escribieron las sentencias. La
sistematizacion de mas de mil expedientes que realizamos como parte de este trabajo nos permite
afirmar que los ministros nombrados en 1995 para instrumentar una reforma que debia suponer una
nueva lectura de la Constitucion delegaron en le UCCyAI funciones jurisdiccionales muy amplias.
Bien podria decirse que la operacion durante casi 10 afios de esa estructura centralizada o, doceava
ponencia, implicé la virtual abdicacién de la mision de generar una nueva interpretacion

constitucional. Y, en efecto, la Unidad fue una ponencia mas al interior de la SCJN.

La delegacion fue visible el hecho de que la UCCyAl se encargara de redactar el 80 por ciento
de las 944 sentencias que el tribunal aprobd entre 1996-2005. Es no fue, sin embargo, la unica
consecuencia. La centralizacién produjo también uniformidad en las sentencias pues, como
planteamos, se declard la invalidez de las normas o actos impugnados en sélo 30 por ciento de ellas,
82.8 por ciento se aprobaron por unanimidad y que s6lo 18.6 por ciento fueron acompanadas de
votos particulares. Este trabajo sugiere que los jueces construyeron esa estructura organizacional
por su trayectoria profesional (carrera judicial) vinculados con el antiguo regimen, eran jueces de
la tradicién y no jueces para la democracia. Existia un desconocimiento sobre el articulo 105
constitucional y los jueces prefirieron centrarse en el amparo y no en las acciones de

inconstitucionalidad y las controversias constitucionales.

Entre los mismos jueces existe variacion pues hubo jueces que delegaron la elaboracion de
todas o practicamente todas las sentencias en las que fueron ponentes (Roman Palacios, Aguinaco
Aleman, Silva Meza, Castro y Castro, Sanchez Cordero, Aguirre Anguiano y Ortiz Mayagoitia);
otros que fueron menos proclives a hacerlo como Azuela Giiitrén, Géngora Pimental y Gudifio
Pelayo; y otros mas, que no pertenecieron a la integracion de 1995 y que por eso formaron parte del

tribunal durante un lapso corto del periodo en que existié al Unidad (Cossio Diaz, Luna Ramos y

Valls Hernandez).
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Una agenda pendiente de investigacion es analizar con mayor detalle la variacion entre los
jueces y precisar por qué unos jueces delegaron mas que otros la elaboracion de las sentencias
judiciales. Tambien convendria indagar sobre la forma en la que se elaboraban las decisiones en esa
ponencia alterna que fue la UCCyAl con todo, este trabajo contribuye a la investigacion
especializada sobre la SCJN al destacar precisamente el papel de los factores internos en el
comportamiento judicial. Asimismo, este estudio tiene también la posibilidad de contribuir a la
literatura sobre justicia constitucional en América Latina al mostrar la importancia que tiene la
relacion entre estructuras organizacionales y redaccién de sentencias. Este trabajo es sélo un primer

paso que esperamos sea pronto acompafiados de otros.
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