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Introduccion

a accion por omision legislativa promueve que las normas —en este caso—

las constitucionales sean eficaces. Es decir, si la Constitucion debe ser

programatica y enunciativa; y su aplicacion depende de la emision de
normas secundarias, es indispensable asegurarse que €stas se emitan. De lo con-
trario, se insiste, los preceptos constitucionales pueden no ser realizados y con
ellos el proyecto de Estado y sociedad que en ellos diseii6 el constituyente.

En la primera parte de este trabajo se plantean algunas consideraciones gene-
rales sobre qué es y cudles las consecuencias de la accidon por omision legisla-
tiva. En la segunda, se hace un analisis desde la Constitucion Federal, las tesis
y jurisprudencias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn respecto de la
omision legislativa. En la tercera, ante la inexistencia de este mecanismo a nivel
Federal, se analiza cobmo algunas constituciones estatales han creado y regulado
la accion por omision legislativa. Para concluir, se afiade un comentario final.
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[. Consideraciones generales '

1. Definicion

El diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola da tres acepciones
al término omision, de las que retenemos dos: “Abstencion de hacer o decir” o
“falta por haber dejado de hacer algo necesario o conveniente en la ejecucion de
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una cosa o por no haberla ejecutado”.
2. ;/Qué es una omision legislativa?

La omision legislativa es, entonces, cuando no se emite la normatividad que
permite cumplir una disposicion legal. Es, lo que los franceses llaman una ne-
gativa de justicia o un deni de justice, pues la norma y la obligacion de aplicarla
existen, pero lo que no existe es la forma o la voluntad de llevar a cabo su apli-
cacion. Es decir, como dar eficacia a la norma.

En un sentido amplio, la omision puede ser respecto de:

a) Una norma constitucional

b) La reglamentacion de alguna ley

¢) Una disposicion administrativa

d) La manera insuficiente como se emite la ley o el reglamento requerido,
entre otros, y

e) Un tratado internacional.

En todos los casos, cada una de estas disposiciones puede contener un enun-
ciado o un mandato y mientras no se emitan las disposiciones secundarias que
permitan su ejecucion, se impide el cumplimiento de la voluntad del constitu-
yente, del legislador ordinario o de la autoridad administrativa que corresponda
y, por tanto, la consecucion del fin para el que fueron emitidas.

!  ADVERTENCIA GENERAL: En estas paginas por “omision legislativa” nos referiremos

al caso exclusivo que tiene su origen y afecta la eficacia de las normas constitucionales.

> REAL AcapemiA EspaNoLa, Diccionario de la lengua espaniola, voz: omision [en linea],
http://dle.rae.es/?1d=R2nYfW0>
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El principio de partida: se coincide con Rolando Tamayo y Salmoran,* como
producto de varias y frecuentes platicas con este autor, en que la Constitucion es
la Ley Suprema que define los fines y limites de la accion del Estado, su orga-
nizacion y funcionamiento y las relaciones con los particulares. Es el producto
de la soberania del pueblo expresada en un texto legal con jerarquia suprema.
Es la “Ley de leyes”; la “Ley que autoriza a las autoridades”. Finalmente, como
escribe Felipe Tena Ramirez, es “el derecho del Estado cuando el Estado es de
Derecho”.*

Por lo tanto, es una disposicion cuyo cumplimiento es esencial para la vida de
una sociedad. Los poderes publicos emanados de la Constitucidon tienen la obli-
gacion de hacerla eficaz y de hacerlo en el sentido que la disposicion impone.

Y, sin embargo, puede ser incumplida de varias maneras: una, cuando se hace
lo que no permite. Otra, consistiria en no emitir las normas secundarias o no
hacerlo en los plazos establecidos en la misma disposicion constitucional. Una
mas, cuando se le dota de regulaciones secundarias insuficientes que terminan
por obstaculizar el logro de sus fines.

La Constitucion se conforma por diversos tipos de normas que también pue-
den ser agrupadas en dos segin la manera como esta planteada su eficacia:

Por un lado, estan las normas de “eficacia directa”. Es decir, aquellas no re-
quieren de normas posteriores que la positiven.’ Por el otro, estan las normas de
“eficacia indirecta”, que son aquellas que requieren de una legislacion secunda-
ria para hacer posible su aplicacion. Cuando esto no se realiza, se produce una
omision legislativa.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) de México ha dado un
trato jurisprudencial a la omision legislativa y se ha referido a ella de diversas
maneras y con diversos criterios,® por ejemplo en la tesis de P./J. 11/2006,” la
clasifico en dos:

*  Muy querido amigo personal durante muchas décadas, reconocido jurista y profesor eméri-

to de la Facultad de Derecho de la UNAM.

*  Cfr. TeNa RaMirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 13a. ed., México, Porrua,
1996.

> Cfr. SANcHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho constitucional, 5a. ed., México, Porrua, 2000.

Se vera mas adelante un analisis amplio a este respecto en el tema relativo a la omision
legislativa.

7 Tesis: P./J. 1172006, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Reg.
175872, Tomo XXIII, Febrero de 2006, p. 1527. OMISIONES LEGISLATIVAS. SUS TIPOS
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a) Omision absoluta, que sucede cuando los organos legislativos del Esta-
do simplemente no han ejercido su competencia para crear las leyes que
hagan eficaz a la Constitucidn, ni han externado voluntad alguna para ha-
cerlo, y

b) Omision relativa, que sucede cuando al haber ejercido su competencia,
lo hacen de manera parcial o simplemente no la realizan integralmente,
impidiendo el correcto desarrollo y eficacia de los textos constitucionales.

La supremacia normativa constitucional tiene una fuerza que “obliga y vincu-
la” tanto a gobernantes como a gobernados. Por eso, de producirse una omision
legislativa se plantea una accion judicial como un medio de control de la consti-
tucionalidad que permita impedir que injustificadamente se le reste eficacia a la
norma constitucional

Dicho de otra manera, la Constitucién puede ser agraviada o incumplida
cuando el legislador no realiza su tarea legislativa. Esto puede ser hecho de tres
formas principales:

a) Unas veces el texto constitucional es preciso y fija un plazo para que las
leyes secundarias que le den eficacia sean emitidas. Se presume estar en
un desacato a un mandato constitucional cuando la norma Suprema ex-
presamente ordena la emision de leyes o su modificacion y el legislador
secundario no lo lleva a cabo.

b) En otros, como con frecuencia sucede en el mexicano, muchas disposicio-
nes son de tipo programatico y discrecional y dejan en libertad al legisla-
dor secundario para legislar cuando considere conveniente. Sin embargo,
el legislador también incumple la norma Suprema si, con base en su facul-
tad discrecional, no legisla en el sentido de hacer posible la realizacion de
los fines sociales y politicos implicitos en la norma.

Vale considerar que hay casos en que la omision puede ser justificada. Por
ejemplo, nuestra Constitucion en varias ocasiones se refiere a la “guardia na-
cional” e indica que se regulard con una ley del Congreso. En 100 afios no se
ha sentido la necesidad de esa ley. Es también el caso de los derechos humanos
economicos, sociales y culturales que, reconocidos en la Constitucion, su cum-
plimiento est4d condicionado a la capacidad presupuestaria del Estado.
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Es decir que en tanto no se resuelva esta situacion, la legislacion secundaria
o la eficacia del compromiso para garantizarlos pueden esperar, a pesar de su
judicializacion y de que en afios recientes la SCIN ha decidido qué procede el
amparo en contra del agravio de estos derechos, como se analiza més adelante.

Sin embargo, aun cuando puede haber tales justificaciones, se considera que,
en todo caso, la omision debe ser explicada y justificada por el legislador. El
incumplimiento de la norma constitucional genera una situacion de inconstitu-
cionalidad que no puede ser defendida.

c¢) Por ultimo, se considera que se produce una omision legislativa cuando el
legislador legisla de manera insuficiente para hacer eficaz la norma cons-
titucional.

En los tres casos, es claro que debe existir un control judicial de la consti-
tucionalidad que subsane las consecuencias de la inactividad legislativa y éste
seria la accion por omision legislativa que hoy no existe en el panorama consti-
tucional federal mexicano.

II. La omision legislativa a nivel federal

Los actuales mecanismos de proteccion de la Constitucion, es decir, los con-
troles de la constitucionalidad, con excepcion del amparo y de la controversia
constitucional, no estuvieron originalmente previstos en el texto de 1917. No
obstante, el principio de supremacia constitucional, de obediencia y sujecion a
sus disposiciones, nunca fue motivo de duda.

Como bien describe Luciano Silva Ramirez, en 1994 se enriquecieron los
mecanismos del control de la constitucionalidad. Las reformas constitucionales
de ese afio establecieron, como acompanantes del amparo, la ampliacion de las
hipotesis sobre las que proceden las controversias constitucionales y, ademas, se
crearon las acciones de inconstitucionalidad y los relativos a la materia electoral.
Asimismo, se establecieron controles no jurisdiccionales como la facultad in-
vestigadora inicialmente otorgada a la Suprema Corte de Justicia y luego trans-
ferida a la Comision Nacional de Derechos Humanos.®

®  Siva Ramirez, Luciano, El control judicial de la constitucionalidad y el juicio de amparo

en Mexico, México, Porrua/Facultad de Derecho UNAM, 2008, Capitulo I'V, pp. 112 y ss
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Sin embargo, para quien esto escribe, se debe hacer notar que no se incluyo
la accion de inconstitucionalidad por omision legislativa y, entonces, varias dis-
posiciones constitucionales contintan sin ser eficaces porque no hay forma que
indique como puedan serlo. Aunque como se ve en la segunda parte de este tra-
bajo, la SCIN, con sus tesis y jurisprudencias, ha establecido mecanismos para
subsanar casos de omision legislativa.

El problema de la omision legislativa también se hace extensivo al caso de
los tratados internacionales que; de alguna manera, por lo menos los principales
relativos a los derechos humanos, se les considera como parte del bloque de
la constitucionalidad y tienen caracter de Ley Suprema. Los tratados también
requieren para su cumplimiento de una legislacion interna que lo permita. Al
no existir la accion de constitucionalidad por omision legislativa, ni el juicio de
omision legislativa, el cumplimiento de los tratados queda en un cierto estado
“hipotético” pues en nuestro pais, el juicio de amparo no siempre es un instru-
mento que permita combatir la inaccion legislativa.’

Respecto del juicio de amparo, la SCIN ha tenido varias posiciones:

a) Ha negado en primera instancia la procedencia del amparo en relacion a

la omisién legislativa porque, de acuerdo al principio de relatividad, la
sentencia, ésta, s6lo se ocupard de individuos particulares, sin hacer una
declaracion general respecto de la ley o acto que esta siendo combatido.
En este sentido, la sentencia no puede obligar a la autoridad legislativa a
reparar esa omision, es decir, a legislar. En este caso, se estaria otorgando
efectos generales a la ejecutoria, ya que estaria obligando a la emision de
una ley que es de caracter general que involucra a todos los gobernantes y
gobernados.
Sin embargo, cuando tuvo que dictaminar sobre una omision legislativa
que hacia ineficaz un derecho constitucionalmente protegido, procedio a
ampliar la cobertura del amparo indirecto (ver mas abajo la referencia al
orden juridico federal).

Tesis: 11.20.P.74 P, Semaniario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Reg.
183935, Tomo XVIII, Julio de 2003, p. 1023. AMPARO MEXICANO. NO ES UN MECANISMO DE IM-
PUGNACION DIRECTA RESPECTO DE POSIBLE OMISION O INACTIVIDAD LEGISLATIVA EN EL DESARROLLO DE
TRATADOS INTERNACIONALES
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b) Se ha pronunciado también en contra de la procedencia de la accion de in-
constitucionalidad respecto de las omisiones legislativas bajo el supuesto,
que precisamente la omision significa, que no hay ley, y por lo tanto no
hay contra que solicitar o declarar la inconstitucionalidad.

1. El punto de vista de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN)

La SCIJN tiene la doble mision de ser un Tribunal de legalidad y también un
Tribunal constitucional. En esta segunda tarea tiene como objetivo aplicar los
mecanismos previstos en la Constitucion para asegurar la constitucionalidad en
el actuar del Estado. Lo anterior realizado con base en la aplicacion literal del
texto constitucional y con su facultad de interpretacion para subsanar posibles
lagunas del mismo texto.
Su amplia responsabilidad y la complejidad que cotidianamente incrementa
la sociedad, hacen que las tesis y jurisprudencias, asi como los posicionamientos
juridicos individuales de sus ministraros sean abundantes.

Segtn la pagina electronica de la SCIN'® en el vinculo tesis y sentencias, este
es, a marzo del 2018, el panorama numérico que refleja su actividad so6lo en re-
lacion a la omision legislativa:

Expedientes 887
Ejecutorias 250
Votos 12
Tesis 88
Comunicados 18
Cronicas

Acuerdos 1

No es facil, pues, dar un seguimiento preciso a sus tesis y jurisprudencias.
Sin embargo, si es posible determinar que, en afios recientes, los criterios de la
Corte han “combinado” dos aspectos: por un lado, el referido a las facultades
constitucionales regladas y a las discrecionales y, por el otro, el que divide las
jurisprudencias en un “antes” y un “después” de la reforma constitucional del
2011 relativa a los derechos humanos.

1 Suprema Corte de Justicia de la Nacion [en linea], <https:/www.scjn.gob.mx/>
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sulta conveniente sefalar que entiende la SCJN, por omision legislativa:!!

2. Su concepto

Sin embargo, antes de hacer una referencia precisa a estos dos conceptos, re-

OMISION LEGISLATIVA. SU CONCEPTO. 2

Una de las funciones primordiales en que se desarrolla la actividad del Estado
es la legislativa, generando normas que permitan la convivencia armonica de
los gobernados, la realizacion y optimizacion de las politicas publicas del Esta-
do, ademads de garantizar la vigencia y proteccion de los derechos fundamenta-
les de las personas.

En este contexto, la Norma Fundamental se concibe como un eje y marco de
referencia sobre el cual debe desenvolverse el 6rgano estatal, constituyendo en
si misma un limite y un paradigma de actuacion de la autoridad, cuando sea
conminada para ello por el Constituyente.

Estos mandatos de acciones positivas adquieren especial significado, sobre todo
cuando el efecto es dotar de contenido y eficacia a un derecho fundamental, el
cual contempla una serie de postulados que representan aspiraciones progra-
maticas, pero también de posiciones y status de los titulares de esos derechos,
deviniendo ineludible y necesario el desarrollo de tareas por el legislador or-
dinario con el proposito de hacer efectivos los derechos previstos en la Ley
Fundamental como un sistema de posiciones juridicas que incluye derechos,
libertades y competencias.

Por tanto, pueden darse deficiencias dentro del proceso legislativo que producen
una falla en el mandato constitucional, ya sea derivado de descuido, olvido o in-
suficiencia en la creacion de la norma o legislacion sobre determinados rubros.

11

trastocar su sentido, las reedita para ser mas claros en su definicion.

12 Tesis: L40.A.21 K (10a.), Gaceta del Seminario Judicial de la Federacion, Décima Epoca,
Reg. 2005199, libro 1, Tomo II, Diciembre de 2013, p. 1200. CuarTO TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIrRcuITO. Amparo en revision 76/2013. Tesis publicada
el 13 de diciembre de 2013 en el Semanario Judicial de la Federacion.

El autor retoma algunas partes literales de las tesis y jurisprudencias y, en general, sin
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La SCJN considerd que la omision legislativa puede definirse como:

[...] la falta de desarrollo por parte del Poder Legislativo, durante un tiempo
excesivo, de aquéllas normas de obligatorio y concreto desarrollo, de forma
que impide la eficaz aplicacion y efectividad del texto constitucional, esto es,
incumple con el desarrollo de determinadas clausulas constitucionales, a fin de
tornarlas operativas, y esto sucede cuando el silencio del legislador altera el
contenido normativo, o provoca situaciones contrarias a la Constitucion.

3. Notas distintivas
En el mismo sentido se encuentra la tesis:
OMISION LEGISLATIVA. NOTAS DISTINTIVAS. '3

[...] se deduce que la nota distintiva de dicha figura juridica (la omision le-
gislativa) consiste en que la norma constitucional preceptiva ordena practicar
determinado acto o actividad en las condiciones que establezca, pero el desti-
natario no lo hace en los términos exigidos, ni en tiempo habil; asi, la omision
legislativa no se reduce a un simple no hacer, sino que presupone una exigen-
cia constitucional de accidén y una inaccion cualificada.

Lo anterior responde a que, para hacer efectivos los derechos fundamentales,
existen dos principios a colmar:

El primero llamado de legalidad que, en tratandose de ciertos derechos funda-
mentales, especialmente los sociales, exige que ciertas prestaciones sean im-
puestas como obligaciones a los poderes publicos y no abandonadas al arbitrio
administrativo, por lo que legislativamente es necesario se colmen sus presu-
puestos vinculantes e identifiquen con claridad los 6érganos y procedimientos;

Y

13 Tesis: 1.40.A.22 K (10a.) Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca,
Reg. 2005198, Libro 1, Tomo II, Diciembre de 2013, p. 1199, CuarTO TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIrRcUITO. Amparo en revision 76/2013. Administracion
Local de Auditoria Fiscal del Sur del Distrito Federal y otra. 6 de unio de 2013. Unanimidad de
votos. Ponente: Jean Claude Tron Petit. Secretarios: Mayra Susana Martinez Lopez y Marco

ntonio Pérez Meza. Tesis publicada el 13 de diciembre de 2013
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El segundo es el jurisdiccional, imponiendo que las lesiones a los derechos
fundamentales deben ser justiciables y reparadas, especialmente cuando se in-
cide en el nucleo esencial de los derechos, o se desatiende el minimo vital que
debe ser protegido y garantizado.

En suma, es necesario que para obtener la efectividad de los derechos funda-
mentales se disponga de acciones judiciales conducentes a que sean aplicables
y exigibles juridicamente, lo que requiere de una normativa juridica adecuada.

4. Las facultades constitucionales regladas, las discrecionales y los derecho
humanos

El punto de partida es reconocer que la Constitucién en su normativa, establece
dos tipos de facultades. Unas que son mandatos obligatorios que deben ser cumpli-
dos en el tiempo y forma establecidos en la disposicién legal que los impone, porque
de ello depende su eficacia. Y, otros, cuyo cumplimiento también depende de la
emisién de normas secundarias pero que, en su texto fuente, dejan al arbitrio de la
autoridad la decisién de contenido, tiempo y forma.

Por cuanto se refiere a las facultas regladas, es decir las obligatorias, la SCJN ha
definido su posicién en varias tesis que se explican por si solas y de entre las que
encontramos:

OMISION LEGISLATIVA O REGLAMENTARIA. HIPOTESIS EN QUE ES PROCEDENTE EL AM-
PARO INDIRECTO. '
LEYES, AMPARO CONTRA. ES IMPROCEDENTE AQUEL EN QUE SE IMPUGNA LA OMISION
DEL LEGISLADOR ORDINARIO DE EXPEDIR UNA LEY O DE ARMONIZAR UN ORDENAMIENTO
LEGAL A UNA REFORMA CONSTITUCIONAL. °

En su primera parte, ésta tesis reafirma lo que fue, por todo el tiempo, el criterio
de la SCJN y que estableci6 al resolver el amparo en revisién 961/97:

14 Tesis: 1.180.A.11 K (10a.) Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
Reg. 2012767, Libro 35, Tomo IV, Octubre de 2016, p. 2995. DECIMO OCTAVO TRIBUNAL COLEGIA-
DO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Esta tesis fue publicada el 7 de octubre del
2016, y es objeto de la contradiccion de tesis 249/2017, que esta pendiente de resolverse por el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

15 Tesis: P. CLXVIII/97, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca,
Reg. 197222, Tomo VI, Diciembre de 1997, p. 180. Amparo en revision 961/97

10
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[...] respecto a la omision del legislador ordinario de dar cumplimiento al
mandato constitucional de expedir determinada ley o de reformar la existente
en armonia con las disposiciones fundamentales es improcedente el juicio de
garantias.

[Lo anterior] en virtud de que, segtn el principio de relatividad que rige en el
juicio de amparo, la sentencia que en éste se dicte serd siempre tal que solo se
ocupe de individuos particulares, limitindose a ampararlos y protegerlos en
el caso especial sobre el que verse la queja, sin hacer una declaracion general
respecto de la ley o acto que la motivare.

[Esta circunstancia] impide que una hipotética concesion de la proteccion fe-
deral reporte algiin beneficio al quejoso, dado que no puede obligarse a la
autoridad legislativa a reparar esa omision, es decir, a legislar, pues esto seria
tanto como pretender dar efectos generales a la ejecutoria, ya que la reparacion
constitucional implicaria la creacion de una ley que es una regla de caracter
general, abstracta y permanente.

De obligar a emitir esa ley, se vincularia no solo al peticionario de garantias y
a las autoridades sefialadas como responsables, sino a todos los gobernados y
autoridades cuya actuacion tuviera relacion con la norma creada, lo que resul-
taria apartado del principio de relatividad enunciado.

En el mismo sentido, en el 2015,'¢ la Primera Sala, al resolver sobre el juicio
de amparo de doble instancia en que se reclamo la omision de expedir la ley
reglamentaria de los articulos 103 y 107 constitucionales de acuerdo a lo esta-
blecido en el segundo transitorio del decreto publicado el seis de junio del 2011,
y en que, en instancias anteriores se sobreseyo por estimar: que contra la omision
legislativa no procede el amparo porque, como ya se ha sefialado:

1© El primer Tribunal Colegiado de Circuito del centro auxiliar de la novena region, con resi-
dencia en Zacatecas, Zac. en apoyo del Primer Tribunal Colegiado en materias administrativa
y de trabajo del Décimo Primer Circuito, solicito a la SCIN ejercer la facultad de atraccion
para conocer del amparo en revision 158/2012, cuaderno auxiliar 70/2012, interpuesto en con-
tra de la sentencia de fecha 25 de abril de 2012, dictada por el Juez Tercero de Distrito en el
Estado de Michoacan en el juicio de amparo 96/2012. El expediente se turn6 a la Primera Sala
de la SCIN. 566/2015

11
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a) El articulo 107 constitucional, en su fraccion ii, reformado el seis de junio
de dos mil once, actualmente en vigor, conserva el principio de relatividad
de las sentencias conforme al cual el juicio de amparo resulta improce-
dente en contra de las omisiones legislativas como la que hoy se reclama.

b) Con base en lo anterior, el amparo es improcedente porque no solo bene-
ficiaria y repararia el supuesto daiio que resiente el demandante, sino que
por la naturaleza intrinseca de una ley, ser general y abstracta entre otras,
se obligaria a todos los gobernados y autoridades que sean sujetos de la
norma creada.

Pero esta posicion también se sefiald, en su oportunidad respecto de los ins-
trumentos internacionales. En 2016, la SCJN emitio la siguiente resolucion:

AMPARO MEXICANO. NO ES UN MECANISMO DE IMPUGNACION DIRECTA RESPECTO DE
POSIBLE OMISION O INACTIVIDAD LEGISLATIVA EN EL DESARROLLO DE TRATADOS INTER-
NACIONALES.!”

La posible ausencia de esa labor legislativa implicaria, en todo caso, precisa-
mente una omision del 6rgano legislador al no establecer medidas adecuadas
para el debido cumplimiento de los compromisos de creacion legislativa im-
plicitamente asumidas en algunos tratados, pero es obvio que tal cuestion, aun
en el supuesto de constituir alguna clase de incumplimiento (lo que aqui no se
prejuzga, por cierto), resulta totalmente ajena a la materia aqui planteada, pues
hoy por hoy, el amparo en México no constituye un mecanismo para impugnar
directamente las posibles omisiones o inactividad legislativa por si misma.

Finalmente, este criterio ha sido aplicado, ademas del amparo, también al
caso del control de la constitucionalidad via la accidén de inconstitucionalidad.
La Corte fue muy clara:

OMISIONES LEGISLATIVAS. ES IMPROCEDENTE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD
EN SU CONTR A.'%

17 Tesis: 11.20.P.74 P, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Reg.

183935, Tomo X VIII, Julio de 2003, p. 1024. SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL

DEL SEGUNDO CIrcuiTo. Amparo en revision 136/2002. 13 de diciembre de 2002.

18 Tesis: P. XXX1/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epo—

ca, Reg. 170678, Tomo XXVI, Diciembre de 2007, p. 1079. Acciéon de inconstitucionalidad
6/2006. Tesis publicada el 15 de octubre del 2007
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Del analisis de la fraccion II del articulo 105 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos no se advierte que la accion de inconstitucionali-
dad proceda contra la omision legislativa de ajustar los ordenamientos legales
secundarios a las prescripciones de dicha Constitucion, [es un] medio de con-
trol que solo procede contra normas generales que hayan sido promulgadas y
publicadas en el correspondiente medio oficial, [...] a través de este mecanis-
mo constitucional se realiza un analisis abstracto de la constitucionalidad de la
norma, con el unico objeto de expulsarla del orden juridico nacional siempre
que la resolucion relativa que proponga declarar la invalidez alcance una ma-
yoria de cuando menos ocho votos, esto es, se trata de una accioén de nulidad
y no de condena a los cuerpos legislativos del Estado Mexicano para producir
leyes.

La sefialada posicion de la SCIN, empez6 a ser modificada cuando se in-
volucraron posibles agravios a los derechos humanos en materia econémica,
sociales y culturales, particularmente cuando adquirieron la posibilidad de ser
judicializados. Asi se hace constar en algunas de las tesis y jurisprudencias que
a continuacion se sefalan.

OMISION LEGISLATIVA O ADMINISTRATIVA. EL MOTIVO DE DESECHAMIENTO DE UNA DE-
MANDA DE AMPARO, CONSISTENTE EN QUE NO PROCEDE EL JUICIO EN SU CONTRA, NO ES
NOTORIO, MANIFIESTO NI INDUDABLE, PORQUE IMPLICA UN ESTUDIO EXHAUSTIVO SOBRE
EL TEMA QUE NO ES PROPIO DE UN ACUERDO, SINO DE LA SENTENCIA. "

[...] Para analizar si existe una inconstitucionalidad omisiva (sic) el operador
juridico debe revisar:

1) que exista un mandato normativo expreso (ya sea de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, de un tratado internacional o de una ley), y
que, luego de declarar la norma “programaética” que proponga un derecho fun-
damental dotado de contenido y alcance, requiera de complementacion “ope-
rativa” en las leyes o acciones conducentes;

19 Tesis: XI.10.A.T.33 A, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca,
Reg. 2007189, Libro 9, Tomo III, Agosto de 2014, p. 1861. PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN
MATERIAS ADMINISTRATIVA Y DE TRABAJO DEL DECIMO PRIMER CIRCUITO. Esta tesis fue publicada el
15 de agosto de 2014, y es objeto de la denuncia relativa a la contradiccion de tesis 249/2017,
pendiente de resolverse por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

13



Dr. Guillermo Teutli Otero

tubre del 2016, se establece que a partir de la reforma constitucional en materia
de derechos humanos de 2011 y de la nueva Ley de Amparo de 2013, se aplica
un nuevo criterio.

i1) que se configure la omision del cumplimiento de tal obligacion por el legis-
lador o funcionario competente de cualquiera de los 6érganos publicos; y,

ii1) que esa conducta vulnere un derecho o garantia, [...] asi como que para ha-
cer efectivos los derechos fundamentales existen dos principios a colmar: el de
legalidad y el jurisdiccional; en atencion al nuevo bloque de constitucionalidad
y a la obligatoriedad de la jurisprudencia emitida por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos.

Se concluye que el motivo de desechamiento (sic) de una demanda de amparo,
consistente en que no procede el juicio contra omisiones legislativas o admi-
nistrativas, no es notorio, manifiesto ni indudable, porque implica un estudio
exhaustivo sobre el tema que no es propio de un acuerdo, ya que no es posible
hablar de una causa de improcedencia notoria y manifiesta, al no derivar de los
argumentos de la demanda o de las pruebas, sino del estudio e interpretacion
que lleve a cabo el Juez de Distrito en la sentencia.

Sin embargo, de regreso al andlisis de otras partes de la tesis del siete de oc-

En la actualidad es factible considerar que el amparo es procedente cuando
se reclama la omision legislativa o reglamentaria, por lo menos, cuando hay
un mandato constitucional o legal que obligue a una autoridad y éste no se ha
ejecutado.

Por lo tanto, si se demuestra que existe un mandato legal que obliga a una
autoridad a expedir una disposicion de caracter general, quien tenga interés
legitimo puede acudir a reclamar el inactuar (sic) de la autoridad.

En esa circunstancia, el juicio de amparo si es procedente cuando se trate de
una omision legislativa o reglamentaria, porque en ese supuesto no se pretende
satisfacer un interés particular, sino uno legitimo para el cumplimiento de un
mandato legal ya existente.?

20

Tesis: 1.180.A. 11 K(10a.)
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nal en derechos humanos, se ratifica que procede el amparo en contra la omisioén
legislativa:

Ya en nuevos razonamientos, igualmente derivados de la reforma constitucio-

OMISION LEGISLATIVA. NO PUEDE OPONERSE COMO EXCUSA PARA EL INCUMPLI-
MIENTO DE UN PRECEPTO CONSTITUCIONAL.?!

El Constituyente establecié que los derechos econémicos, sociales y culturales
reconocidos en la Constitucién y en los instrumentos internacionales, deben re-
conocerse y tutelarse como normas programdticas pero exigibles individual o co-
lectivamente, con plena eficacia juridica, debiendo contar con garantias adecuadas

para su proteccion.

Para lograr ese objetivo, entre otros medios, se dispuso la atribucion de los
tribunales de la Federacion para resolver en amparo toda controversia que se
suscite no s6lo por normas generales y actos de autoridad, sino también por
omisiones en que incurran los poderes publicos al desarrollar los derechos so-
ciales, ya que dada su naturaleza prestacional (sic), las omisiones son su prin-
cipal medio de violacion, expresandolo asi el Constituyente como un mandato
claro y categorico, precisandose que la proteccion de los derechos fundamen-
tales es independiente de su caracter individual o social.

[...] con motivo de la mencionada reforma, en la Ley de Amparo se contempla
que a través del juicio de amparo se proteja a las personas frente a normas ge-
nerales, actos u omisiones por parte de los poderes publicos o de particulares,
ya sea que se promueva individual o conjuntamente por dos o mas personas
—colectivamente—, tal es el caso de los derechos colectivos, cuya naturaleza
es la supraindividualidad (sic) e indivisibilidad, elaborando asi el concepto de
afectacion comun, el que resulta basico para la operatividad de la proteccion a
los derechos sociales que, por su naturaleza, inciden en un colectivo.

21

ca, Reg.2005197 Libro 1, Tomo II, diciembre de 2013, p. 1198. CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO
EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Amparo en revision 76/2013, publicado el 13
de diciembre del 2013, y validada por la ejecutoria del 11 de marzo de 2015 que resolvid una
supuesta contradiccion de tesis

Tesis: L40.A.23 K (10a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epo-
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Asimismo, en el articulo 77+ de la citada ley se establece expresamente que los
efectos de la concesion del amparo pueden versar respecto de actos de caracter
omisivo (sic). En esa medida, se colige que el juicio de amparo es un medio de
defensa extraordinario que por mandato constitucional puede tener por objeto
la solucion de controversias de actos de naturaleza omisiva (sic). [por su parte]
[...]el articulo 1o. constitucional, especificamente en su parrafo tercero, en el
cual se estipula que todas las autoridades, en el &mbito de sus competencias,
tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos, lo que de suyo implica, por parte del legislador, el desarrollo de leyes
que doten de contenido y eficacia este imperativo constitucional, que protejan
y garanticen el abanico de derechos que prevé la Constitucion y los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, pues el propdsito
fundamental es hacer operativos, en el plano factico, los derechos humanos a
través de leyes secundarias que recojan los valores, principios y fines de dichas
prerrogativas fundamentales.

Por lo anterior, una omision legislativa no puede oponerse como excusa para
incumplir un precepto constitucional, argumentando dificultad o incompatibi-
lidad con los efectos en cuanto al cumplimiento de una eventual concesion del
amparo, lo que redundaria en una violacion al derecho de tutela judicial efec-
tiva previsto en el articulo 17 constitucional, que debe reflejarse en la dispo-
nibilidad de recursos efectivos, sencillos y rapidos para dar respuesta y tutela
restaurativa a cualquier violacion.

En sintesis:

Para declarar la inconstitucionalidad por omision legislativa, el juzgador de-
bera revisar que:

2 Articulo 77. Los efectos de la concesion del amparo seran:
I. Cuando el acto reclamado sea de caracter positivo se restituira al quejoso en el pleno goce
del derecho violado, restableciendo las cosas al estado que guardaban antes de la violacion; y
II. Cuando el acto reclamado sea de caracter negativo o implique una omision, obligar a la
autoridad responsable a respetar el derecho de que se trate y a cumplir lo que el mismo exija.
En el Gltimo considerando de la sentencia que conceda el amparo, el juzgador debera deter-
minar con precision los efectos del mismo, especificando las medidas que las autoridades o
particulares deban adoptar para asegurar su estricto cumplimiento y la restitucion del quejoso
en el goce del derecho [...]
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a) Exista un mandato normativo expreso (de la Constitucion, de un tratado
internacional o de una ley), luego de la declaracion en la norma “programa-
tica”, en la que se establece un derecho fundamental dotado de contenido y
alcance, requiera de complementacion “operativa” en las leyes o acciones
conducentes;

b) Se configure la omision del cumplimiento de tal obligacion por parte del
legislador o funcionario competente de cualquiera de los 6rganos publicos;

Y,

c¢) La omision produzca la violacion de un derecho o garantia.”

Por su parte, el criterio respecto de las facultades discrecionales se expresa en

la siguiente tesis que, al igual que las hasta aqui citadas, también se explica por
si misma:

RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS FEDERALES. EL
HECHO DE QUE EL CONGRESO DE LA UNION NO HAYA MODIFICADO LA LEGISLACION QUE
REGULA LA MATERIA, NO ACTUALIZA UNA OMISION LEGISLATIVA NI AFECTA LA SEGURI-
DAD JURIDICA DE LOS GOBERNADOS.>*

De [diversos articulos constitucionales, particularmente del 73, fraccion
XXIX-H] deriva un sistema de responsabilidad administrativa que, por lo que
hace a la competencia para imponer sanciones a servidores publicos federales
se encuentra supeditado a que el legislador modifique la reglamentacion secun-
daria en términos del articulo 2o. transitorio del decreto de reforma constitu-
cional del 4 de diciembre de 2006.

El articulo 73, fraccion XXIX-H, en estricto sentido establece el poder del
Congreso de la Unidn para emitir leyes que constituyan tribunales de lo con-
tencioso-administrativo [...] no constituye una norma de mandato obligatorio
que deba acatar el legislador, sino una regla que le confiere competencia para
cambiar un estado de cosas, la cual podra ejercerse cuando lo estime pertinen-
te, atendiendo a cuestiones de oportunidad y logistica.

23
24

Tesis: X1.10.AT.33 A.
Tesis: la. CCVIII/2003 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Reg,.

2004099, Décima Epoca, Libro XXII, Tomo 1, Julio de 2013, p. 570. Amparo directo en revi-
si6n 462/2013. Del 3 de abril de 2013
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En esta caracterizacion de la atribucion legislativa como poder facultativo no
implica vulnerar derechos subjetivos [porque, ademas] no se actualiza una
omision legislativa, dado que no existe un deber absoluto e irrestricto del Con-
greso de la Unidn para legislar sobre la competencia jurisdiccional de los orga-
nos encargados de aplicar sanciones administrativas.

Por ultimo, la seguridad juridica de los gobernados tampoco se ve afectada por
no ejercerse el poder para modificar la legislacion toda vez que el referido arti-
culo transitorio explica cudl sera la situacion juridica que impera hasta en tanto
no se lleve a cabo tal adecuacion legislativa, de manera que los gobernados
tienen plena certeza del marco normativo aplicable a sus conductas.

II. La omision legislativa en algunas constituciones estatales

1. La omision legislativa de la Constitucion Federal por las constituciones estatales

No es poco frecuente que por la importancia del tema, el constituyente fede-
ral lleve a cabo una reforma a la Constitucion nacional y que de alguna manera
mandate, respetando la autonomia de las entidades, que los constituyentes loca-
les hagan lo correspondiente en sus respectivas constituciones. En ocasiones se
fijan plazos; no cumplirlo produce una omision legislativa.

Bajo este enfoque, tres aspectos se han de analizar:

a) Si los constituyentes locales cumplen, en tiempo y forma, reformando sus
constituciones,

b) La emision por las legislaturas estatales de las leyes secundarias para ins-
trumentar la reforma, y

¢) El contenido con el que los constituyentes locales reforman las constitu-
ciones.

Tomemos el primer aspecto, si los constituyentes locales cumplen, en tiempo
y forma, reformando sus constituciones, un ejemplo nos facilita la explicacion:

Con fecha 15 de mayo del afio 2002, el constituyente permanente modifico la
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denominacion del Titulo Cuarto y adiciond un segundo parrafo al Articulo 113
de la Constitucidn, y establecio el principio de responsabilidad patrimonial del
Estado con un caracter de objetiva y directa.”® Asimismo, se establecid que la
reforma entraria en vigor, en toda la Republica mexicana, el lo. de enero del
afno 2004. Esto fijo el plazo para que todas las entidades realizaran las modifi-
caciones necesarias a fin de proveer el debido cumplimiento del nuevo precepto
juridico, lo que necesariamente implicaba una reforma constitucional y la poste-
rior emision de una ley secundaria, una ley de responsabilidades patrimoniales.

No cumplir este mandato implica, sin lugar a dudas, una omision legislativa
que, por un lado, resta eficacia al propdsito de la reforma a la constitucion fede-
ral y, por el otro, impide expedir las leyes secundarias que permitan lograr en el
ambito local el fin con que fue planteada.

Sin embargo, todavia en el afio 2010, el Congreso del Estado de Guerrero
emitid un Acuerdo en el que hacia un exhorto al Poder Ejecutivo y a los Ayunta-
mientos para que votaran la iniciativa de reforma constitucional:

[...] la Quincuagésima Novena Legislatura al Honorable Congreso del Estado
Libre y Soberano de Guerrero, [...] y Considerando que en sesion de fecha 22
de abril del 2010, [...] present6 una propuesta de Acuerdo Parlamentario por el
que [se] hace respetuoso exhorto a los Ayuntamientos de la Entidad, para que
a la brevedad posible, validen las reformas a la Constitucion Politica Local, en
materia de Responsabilidad Patrimonial del Estado, toda vez, que los tramites
dilatorios con que se ha abordado esta reforma constitucional federal, ha en-
contrado rémoras inconfesables, que atentan con los derechos humanos.

El exhorto sefiala, entre otros:

a) Que no se trata aqui, de exponer al oprobio publico a los que han sido
omisos de la Ley Fundamental.

b) Que es] una transgresion omisiva (sic), que genera responsabilida
des publicas.

c) Resulta inadmisible que a seis anos de su vigencia a nivel federal, e
Guerrero, no hayamos sido capaces de instaurarla con la prontitud con
que los asuntos publicos, deben atenderse.

2 El texto establecio: “La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su

actividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares, serd ob-
jetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacion conforme a las bases,
limites y procedimientos que establezcan las leyes”

19



Dr. Guillermo Teutli Otero

El segundo aspecto se refiere a la expedicion por las legislaturas estatales de
las leyes secundarias para instrumentar la reforma. Sin pretender pasar lista a
todas las entidades, aunque para el aio 2018 la mayoria han llevado a cabo las
reformas a sus constituciones, no es el caso para la emision de sus leyes de res-
ponsabilidades. Vale aclarar que aunque hubieren todas las entidades reformado
sus constituciones, al revisar las fechas con que aprobaron sus leyes de respon-
sabilidades no se invalida la comision de una omision legislativa.

De la misma manera, es de sehalar que, a la fecha, hay entidades que por di-
ferentes razones, aun tienen pendiente su reforma constitucional y, por tanto, la
emision de sus leyes de responsabilidades.

Con independencia de cuando hayan hecho la correspondiente reforma cons-
titucional, a guisa de ejemplo se sefiala la fecha en la que algunas entidades han
emitido o estan en proceso de emitir su respectiva ley de responsabilidades pa-
trimoniales, siempre como ejemplo y sin ser exhaustivos:

Baja California Sur emitidé su respectiva ley en el 2005, Baja California la
aprob6 en el 2007, la CDMX en el 2008, en Yucatan se aprobd en el 2009 y
Morelos la emitio en el 2012.

Por su parte, en Sinaloa la iniciativa de reforma se present6 en el 2012, Cam-
peche presentd su iniciativa de ley en el 2016, Sonora lo hizo en el afio 2017 y,
en Zacatecas no se ha presentado iniciativa alguna. %

Finalmente, en relacion al tercer aspecto, referido al contenido con el que los
constituyentes locales reforman las constituciones, es importante sefialar que,
generalmente, han ido “mas alla” del contenido de la Constitucion Federal.

Si bien no han contradicho la norma federal ni su reforma ha sido opuesta a la
misma, algunos constituyentes locales han, se insiste ido “mas alld”, afiadido a
sus mecanismos de control de la constitucionalidad la accidon por omision legis-
lativa inexistente en la norma federal. Se presentan algunos ejemplos:

¢ LXII Legislatura Estado de Zacatecas 2016-2018, Sistema Estatal Normativo-Zacatecas
[en linea], <http://www.congresozac.gob.mx/f/todojuridico>

20



LA OMISION LEGISLATIVA
EN EL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO

2.1. La omision legislativa en Veracruz’

La Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave fue
pionera en nuestro pais al incluir como parte de los mecanismos de control de la
constitucionalidad a la accién por omision legislativa.

Primero, cre6 una Sala Constitucional ubicandola como parte del Tribunal
Superior de Justicia. Luego, la facultd para: “sustanciar [...] las acciones de
omision legislativa y para formular los proyectos de resolucion definitiva que se
sometan al pleno del Tribunal Superior de Justicia”.

" Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave:

Articulo 55. El Poder Judicial se deposita en un Tribunal Superior de Justicia, en un Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, en un Tribunal de Conciliaciéon y Arbitraje, y en los juzga-
dos que senale la Ley Organica de la materia.
Articulo 64. Para el cumplimiento de las atribuciones senaladas en las fracciones [ y II del
articulo 56 de esta Constitucion, el Tribunal Superior de Justicia contara con una Sala Consti-
tucional integrada por tres magistrados.

Después, en el articulo 56, de entre muchas mas, le asigné al Poder Judicial del Estado las
atribuciones para:

I. Garantizar la supremacia y control de esta Constitucion mediante su interpretacion y anular
las leyes o decretos contrarios a ella,

II. Proteger y salvaguardar los derechos humanos que el pueblo de Veracruz se reserve, me-
diante el juicio de proteccion correspondiente.

Finalmente, la Seccion Primera establece cuales son los mecanismos de control de la constitu-
cionalidad que deberan ser tramitados y resueltos por la Sala Constitucional y, en su articulo
64, fraccion III, la faculta para: sustanciar [...] las acciones de omision legislativa y para
formular los proyectos de resolucion definitiva que se sometan al pleno del Tribunal Superion
de Justicia.

Por tltimo, en el articulo 65 obliga al pleno del Tribunal Superior de Justicia a conocer:

III. De las acciones por omision legislativa, cuando se considere que el Congreso no ha apro-
bado alguna ley o decreto y que dicha omision afecte el debido cumplimiento de esta Consti-
tucion, que interponga:

a) El Gobernador del Estado; o

b) Cuando menos la tercera parte de los ayuntamientos.

Los proyectos de resolucion de la Sala Constitucional deben, pues, ser sometidos a la aproba-
cion del pleno del Tribunal. A su vez, en la resolucion del Tribunal establecera:

a) Un plazo de dos periodos de sesiones ordinarias del Congreso del Estado, para que éste
expida la ley o decreto de que se trate la omision. La resolucion surtird sus efectos a partir de
su publicacion en la Gaceta Oficial del Estado.

b) Si transcurrido este plazo no se atendiere la resolucion, el Tribunal Superior de Justicia
dictara las bases a que deban sujetarse las autoridades, en tanto se expide dicha ley o decreto
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Con base en lo anterior, obliga al pleno del Tribunal Superior de Justicia a
conocer: “IIl. De las acciones por omision legislativa, cuando se considere que
el Congreso no ha aprobado alguna ley o decreto y que dicha omision afecte el
debido cumplimiento de esta Constitucion”.

Como resultado de la “accion de omision legislativa”, la Sala Constitucional
debe elaborar un proyecto de resolucion y someterlo a la aprobacion del pleno
del Tribunal.

Formula de la reparacion:

En Veracruz, se prevé la accién por omision legislativa y se repara con una
sentencia del Tribunal Superior de Justicia, aprobada por el pleno, en la que se
establece:

a) Un plazo de dos periodos de sesiones ordinarias del Congreso del Estado,
para que éste expida la ley o decreto de que se trate vy,

b) Si transcurrido este plazo no se atendiere la resolucion, el Tribunal Supe-
rior de Justicia dictard las bases que deban sujetarse las autoridades, en
tanto se expide dicha ley o decreto. Es decir, opera la “sustitucion legisla-
tiva” al facultar al Poder Judicial para “legislar” y emitir las disposiciones
necesarias para subsanar la omision.

2.2. La omision legislativa en Chiapas®

*8  La Constitucion del Estado de Chiapas establece en su articulo 64 que: “La justicia del
control constitucional local se erige dentro del régimen interior del Estado, como un medio de
control para mantener la eficacia y la actualizacion democratica de esta Constitucion, bajo el
principio de supremacia constitucional.”

De igual manera sefiala en el articulo 57 que el Tribunal Superior de Justicia es la autoridad
maxima en el Poder Judicial y se integra por diversas salas, tribunales y juzgados pero también
por el Tribunal Constitucional. El Presidente del Tribunal Constitucional es electo por el Pleno
cada tres afios con posibilidades de reeleccion y sera también Presidente del Tribunal Superion
de Justicia.

De acuerdo al articulo 63. El Tribunal Constitucional es el 6rgano rector de los criterios juridi-
cos de interpretacion conforme a esta Constitucion y las leyes que de ella emanen y entre las
atribuciones que se le asignan estan:

I. Garantizar la supremacia y control de esta Constitucion mediante su interpretacion; siempre
y cuando no sea contraria a lo establecido en el articulo 133, ultimo parrafo, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ni a la jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion
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La Constitucion del Estado de Chiapas establece que la justicia del control
constitucional local es “un medio de control para mantener la eficacia y la ac-
tualizacion democratica de esta Constitucion, bajo el principio de supremacia
constitucional.” Establece que el Tribunal Superior de Justicia es la autoridad
maxima en el Poder Judicial y se integra por diversas salas, tribunales y juzga-
dos pero, también por el Tribunal Constitucional.

Entre las atribuciones que se le asignan al Tribunal Constitucional estan co-
nocer: “de las controversias constitucionales, acciones de inconstitucionalidad,
acciones por omision legislativa y de las cuestiones de inconstitucionalidad en
términos del articulo 64 de esta Constitucion”. El mencionado articulo estable-
ce que conocerd y resolvera de las acciones por omision legislativa cuando se
considere que el Congreso del Estado no ha resuelto alguna ley o decreto y que
dicha omision afecte el debido cumplimiento de esta Constitucion.

II. Erigirse en Tribunal de Sentencia y conocer de los juicios y procedimientos instaurados a
los servidores publicos que incurran en los actos u omisiones a que se refiere el Titulo Décimo
Segundo de esta Constitucion (El Titulo 12° se refiere a la responsabilidad de los funcionarios
publicos, administrativa, penal y politica. La acusacion se hace ante el Congreso del Estado se
erige en Jurado de Acusacion y el Tribunal Constitucional en Tribunal de Sentencia pero serd
el Tribunal Superior de Justicia del Estado quien aplique la sancion).

I11. Conocer de las controversias constitucionales, acciones de inconstitucionalidad, acciones
por omision legislativa y de las cuestiones de inconstitucionalidad en términos del articulo 64
de esta Constitucion.

El mismo articulo 64 establece que: [...] para el cumplimiento de las atribuciones del control
constitucional, el Tribunal Constitucional conocera y resolvera de los medios de control cons-
titucional siguientes: [...]

III. De las acciones por omision legislativa cuando se considere que el Congreso del Estado
no ha resuelto alguna ley o decreto y que dicha omision afecte el debido cumplimiento de esta
Constitucion [...], que interponga:

a) El Gobernador del Estado.

b) Cuando menos la tercera parte de los miembros del Congreso del Estado.

c¢) Cuando menos la tercera parte de los ayuntamientos.

d) Cuando menos el 5% de los ciudadanos inscritos en el padron electoral.

La resolucion que emita el Tribunal Constitucional que decrete la existencia de omision legis-
lativa, surtira sus efectos a partir de su publicacion en el Periédico Oficial. En dicha resolucion
se determinard como plazo un periodo ordinario de sesiones del Congreso del Estado, para que
éste resuelva la omision correspondiente.

Tratandose de legislacion que deba de aprobarse por el mismo Congreso del Estado, por man-
dato de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos o de la Constitucion local, si
el Congreso del Estado no lo hiciere en el plazo fijado, el Tribunal Constitucional lo haré pro-
visionalmente en su lugar y dicha legislacion estara vigente hasta que el Congreso del Estado
subsane la omision legislativa
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Para estos efectos, determinard como plazo un periodo ordinario de sesiones
del Congreso del Estado, para que éste resuelva la omision correspondiente. Tra-
tandose de legislacion que deba de aprobarse por el mismo Congreso del Estado,
si no lo hiciere en el plazo fijado, el Tribunal Constitucional lo hara provisional-
mente en su lugar y dicha legislacion estard vigente hasta que el Congreso del
Estado subsane la omision legislativa.

Férmula de la reparacion:

En Chiapas, al igual que Veracruz, opera la accidén por omision legislativa y se
repara con un juicio de accion por omision legislativa y una sentencia. Sin em-
bargo, en Chiapas existe un Tribunal Constitucional que se erige como autoridad
en materia constitucional. En su sentencia, esta instancia:

a) Dar4 un plazo fijo, que es un periodo ordinario, para que el Congreso del
Estado emita la ley o decreto del caso y,

b) Si no lo hace, sera el mismo Tribunal Constitucional quien podra “legis-
lar” y emitir las disposiciones necesarias para subsanar la omision. Opera
la “sustitucion legislativa”.

2.3. La omision legislativa en Coahuila de Zaragoza®

»  La Constitucion Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza, en el Titulo Quinto. El Poder

Judicial. Capitulo I. De la Organizacion y Atribuciones.

Articulo 135. El poder Judicial se deposita, para su ejercicio, en el Tribunal Superior de Justi-
cia, en el Tribunal de Conciliacion y Arbitraje, en los Tribunales Distritales, en los Juzgados
de Primera Instancia, cualquiera que sea su denominacion, en el Consejo de la Judicatura 'y en
los demas organos judiciales que con cualquier otro nombre determinen las leyes.

Capitulo I'V. La Justicia Constitucional Local.

Articulo 158. La Justicia Constitucional Local se erige dentro del régimen interior del Estado,
como un medio de control para mantener la eficacia y la actualizacion democratica de esta
Constitucion, bajo el principio de supremacia constitucional.

La Justicia Constitucional Local tiene por objeto dirimir de manera definitiva e inatacable los
conflictos constitucionales que surjan dentro del ambito interior del Estado, conforme a este
articulo, sin perjuicio de lo previsto en los articulos 41, 99, 103, 105 y 107 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
El Pleno del Tribunal Superior de Justicia, en su caracter de Tribunal Constitucional Local
conocerd, en los términos que establezca la ley, de los medios de control siguientes:
I. De las controversias constitucionales locales, [...]

I1. De las acciones de inconstitucionalidad local que y, procederan contra: [...]
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La Constitucion del Estado de Coahuila de Zaragoza establece, en el Titulo
relativo al Poder Judicial, en su articulo 135, que éste se deposita en el Tribunal
Superior de Justicia, en el Tribunal de Conciliacion y Arbitraje, en los Tribunales
Distritales, en los Juzgados de Primera Instancia, [...]; en el capitulo IV, articu-
lo 158, sefiala que la Justicia Constitucional Local se erige dentro del régimen
interior del Estado, como un medio de control para mantener la eficacia y la
actualizacion democratica de la Constitucion, bajo el principio de supremacia
constitucional.

De esta manera, la Justicia Constitucional Local tiene por objeto dirimir de
manera definitiva e inatacable los conflictos constitucionales que surjan dentro
del ambito interior del Estado asi como: “la actualizacién democratica de la
Constitucion”. El Pleno del Tribunal Superior de Justicia que actua como Tri-
bunal de legalidad y también como Tribunal Constitucional, conocera de los
medios de control que la misma Constitucidon establece y, en el contexto de las
acciones de inconstitucionalidad, incorpora a: “f) La omision normativa consis-
tente en la falta de regulacion legislativa o reglamentaria”.

En el sentido procesal, sefiala que las acciones de inconstitucionalidad: “Se
ejercitaran dentro de los sesenta dias naturales siguientes a la fecha de publi-
cacion oficial de la norma, o en su defecto, de que se tenga conocimiento de la
misma”. Que: “Las resoluciones del Pleno del Tribunal Superior de Justicia s6lo
podran declarar la invalidez de las normas impugnadas con efectos generales,
siempre que fueren aprobadas por la mayoria absoluta de sus miembros y tendrd
efectos de cosa juzgada en los términos que establezca la ley”.

Formula de la reparacion:

En Coahuila, el Tribunal Superior de Justicia actiia como Tribunal de legali-
dad y también como Tribunal Constitucional. Opera la accidon por omision le-
gislativa y se le da un trato de accion de inconstitucionalidad. No obstante, el
texto constitucional no va mas alld y no precisa cudl es la manera de reparar la
omision. Asi que sin mayor detalle, opera la accidon de inconstitucionalidad.

f) La omision normativa consistente en la falta de regulacion legislativa o reglamentaria.

Las acciones de inconstitucionalidad: “Se ejercitaran dentro de los sesenta dias naturales si-
guientes a la fecha de publicacion oficial de la norma, o en su defecto, de que se tenga conoci-
miento de la misma”. Por ultimo, “Las resoluciones del Pleno del Tribunal Superior de Justicia
solo podran declarar la invalidez de las normas impugnadas con efectos generales, siempre que
fueren aprobadas por la mayoria absoluta de sus miembros y tendra efectos de cosa juzgada en
los términos que establezca la ley
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2.4. La omision legislativa en Tlaxcala™

En este Estado tampoco existe un Tribunal Constitucional y los controles de
la constitucionalidad son ejercidos por el Poder Judicial encabezado por el Tri-
bunal Superior de Justicia. Es el Poder Judicial el que debe garantizar la su-
premacia y control de la Constitucién y, al efecto, opera la accion por omision
legislativa

Asi, corresponde al pleno del Tribunal Superior de Justicia actuar como Tri-
bunal de legalidad y también como Tribunal de Control Constitucional. Es com-
petente para conocer, entre otros, de las acciones contra la omision legislativa
imputables al Congreso, Gobernador y ayuntamientos o concejos municipales,
por la falta de expedicion de las normas juridicas de caracter general, a que es-
tén obligados en términos de las Constituciones Politicas de los Estados Unidos
Mexicanos, del Estado y de las leyes. Y, dato curioso, el ejercicio de esta accion
corresponderd a las autoridades estatales y municipales, asi como a las personas
residentes en el Estado.

Formula de la reparacion:
En Tlaxcala también se fusionan el Tribunal Superior de Justicia y el Tribunal

Constitucional, se prevé la accion por omision legislativa que se repara con una
sentencia. La sentencia del Tribunal:

30 La Constitucion de Tlaxcala en el Capitulo XI. Del Poder Judicial

Articulo 79. El ejercicio del Poder Judicial del Estado se deposita en un Tribunal Superior de
Justicia, integrado por las salas Civil, Familiar, Electoral-Administrativa, Laboral-Burocratica
y Penal, y en los juzgados civiles, familiares y penales.

El Poder Judicial garantizard la supremacia y control de esta Constitucion, y estara expedito
para impartir justicia de manera pronta, gratuita, completa e imparcial, en los términos, plazos
y condiciones que fijen las leyes.

Articulo 81.El pleno del Tribunal Superior de Justicia, actuando como Tribunal de Control
Constitucional del Estado, conocera de los asuntos siguientes:

VL. De las acciones contra la omision legislativa imputables al Congreso, Gobernador y ayun-
tamientos o concejos municipales, por la falta de expedicion de las normas juridicas de carac-
ter general, a que estén obligados en términos de las Constituciones Politicas, de los Estados
Unidos Mexicanos, del Estado y de las leyes. El ejercicio de esta accion correspondera a las
autoridades estatales y municipales, asi como a las personas residentes en el Estado.

De verificarse la omision legislativa, se concederd a la responsable un término que no exceda
de tres meses para expedir la norma juridica solicitada. El incumplimiento a esta sentencia,
serd motivo de responsabilidad. Opera la notificacion y la sancion por responsabilidad
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a) Fijarad un plazo maximo de tres meses para expedir la norma solicitada.

b) Si esto no se cumpliera, no faculta al Tribunal a “legislar” provisional-
mente, sino que el incumplimiento de la sentencia es motivo para fijar
responsabilidad a la autoridad que asi lo hiciera.

2.5. La omision legislativa en Quintana Roo*!

En Quintana Roo se contempla la accién por omision legislativa y se afade
a los controles de la constitucionalidad. El Poder Judicial estd encabezado por

' La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Quintana Roo, en su Capitulo I'V|
Del Poder Judicial:

Articulo 97. Se deposita el ejercicio del Poder Judicial del Estado en el Tribunal Superior de
Justicia, Tribunales y Juzgados, que lo ejerceran en el lugar, grado y términos asignados por|
esta Constitucion y su ley reglamentaria correspondiente [...]

Articulo 103. Corresponde al Pleno del Tribunal Superior de Justicia, el Ejercicio de las siguien-
tes atribuciones: [...]

VIIIL. Resolver las controversias constitucionales, acciones de inconstitucionalidad local y las
acciones por omision legislativa, en términos de los articulos 104 y 105 de esta Constitucion y
conforme al procedimiento que establezca la Ley respectiva.

Articulo 104. EI control constitucional se erige dentro del régimen interior del Estado, como
un medio para mantener la eficacia y vigencia de esta Constitucion; tiene por objeto dirimir de
manera definitiva e inatacable en el orden juridico estatal, los conflictos que por la constitucio-
nalidad de sus actos o disposiciones generales, surjan en el &mbito interior del Estado entre el
Poder Ejecutivo y el Legislativo o entre uno de ellos y los municipios que conforman el Estado,
o entre dos 0 mas municipios, |[...]

Articulo 105. [...] En cumplimiento de las atribuciones senaladas en la fraccion VIII del Arti-
culo 103 de esta Constitucion, el Tribunal Superior de Justicia contara con una Sala Constitu-
cional y Administrativa, integrada por un Magistrado numerario, que tendrd competencia para
substanciar y formular, en los términos de la Ley respectiva, los correspondientes proyectos
de resolucion definitiva que se someteran al Pleno del Tribunal Superior de Justicia, en los
siguientes medios de control: [...]

III. De las acciones por omision legislativa, cuando se considere que la Legislatura del Estado
no ha resuelto sobre la expedicion de alguna Ley o Decreto, y que dicha omision afecte el de-
bido cumplimiento de esta Constitucion, siempre y cuando sean interpuestas por:

a) El Gobernador del Estado, o

b) Un Ayuntamiento del Estado.

La resolucion que emita el Pleno del Tribunal Superior de Justicia que decrete el reconocimien-
to de la inconstitucionalidad por omision legislativa, surtira sus efectos a partir de su publica-
cion en el Perioddico Oficial del Estado.

En dicha resolucion se determinara un plazo para que se expida la Ley o Decreto de que se
trate la omision, a mas tardar en el periodo ordinario que curse o el inmediato siguiente de la
Legislatura del Estado, pudiendo disminuir este plazo cuando el interés ptiblico lo amerite
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el Tribunal Superior de Justicia que contara con una Sala Constitucional y Ad-
ministrativa. Esta Sala tendrd competencia para substanciar y formular, en los
términos de la Ley respectiva, los correspondientes proyectos de resolucion de-
finitiva que se someteran al Pleno del Tribunal Superior de Justicia.

Las acciones por omision legislativa se producen cuando se considere que la
Legislatura del Estado no ha resuelto sobre la expedicion de alguna ley o decre-
to, y que dicha omision afecte el debido cumplimiento de la Constitucion.

La resolucion que emita el pleno del Tribunal Superior de Justicia que decrete
el reconocimiento de la inconstitucionalidad por omision legislativa, surtird sus
efectos a partir de su publicacion en el Periddico Oficial del Estado. En dicha
resolucion se determinard un plazo para que se expida la ley o decreto de que se
trate la omision.

Foérmula de la reparacion:

En este Estado opera la accion por omision legislativa y el responsable es el
Tribunal Superior de Justicia que estd dotado de una Sala Constitucional y Ad-
ministrativa. Esta hace el proyecto de sentencia que se somete a la aprobacién
del pleno del Tribunal. En su sentencia:

a) Se determinard un plazo para que el Congreso del Estado emita la ley o
decreto a mas tardar en el periodo ordinario que curse o el inmediato si-
guiente de la Legislatura del Estado; pudiendo disminuir este plazo cuan-
do el interés publico lo amerite.

b) No da atribuciones legislativas aunque provisionales al Poder Judicial y no
sefiala expresamente sanciones si no se cumple la sentencia.

1V. Comentario final

La omision legislativa como mecanismo de control de la constitucionalidad,
ya sea en normas de eficacia directa o en aquellas de eficacia indirecta, afecta
la “positivizacion” de la Constitucion y, por lo tanto, le resta aplicabilidad. Con
esto, los planteamientos del constituyente quedan “irrealizados” y, por lo tanto,
sin trascendencia.
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De ahi que sea necesario, primero, incorporar la accion o juicio por omision le-
gislativa al andamiaje de los mecanismos de control constitucional y, segundo, im-
plantar los mecanismos que permitan regular a la accion por omision legislativa.

La disyuntiva de legislar o no para “positivizar” una norma constitucional
tiene, sin duda, implicaciones en la teoria de la division y equilibrio entre los
poderes del Estado. ;Como obligar al legislador a legislar? ;Qué Poder podria
hacerlo? ;En fin, como se debe crear y regular la omision legislativa?

Tiene también implicaciones, por eliminar la posibilidad de que la autoridad
—en este caso la legislativa, pero también puede ser la ejecutiva— mantenga un
poder discrecional producto de su experiencia o su sentir politico sobre las im-
plicaciones de legislar respecto de una materia y prefiera no hacerlo. No se debe
pasar por alto que, por las consecuencias que puede generar, hay ocasiones en
que se justifica la existencia de una omision legislativa.

No obstante, si hemos admitido que la Constitucion es la norma Suprema,
no podemos aceptar su ineficacia por no tener normas secundarias o porque en
una sistema federal como el mexicano, las autonomias estatales se opongan o
tardiamente cumplan con un mandato del constituyente federal. Promover la vi-
gencia de la Constitucion y cumplir sus mandatos, ha dado lugar a que los cons-
tituyentes locales vayan mas allad de la misma Constitucion Federal, como se
constata con la creacion de Salas y Tribunales Constitucionales y la afiadidura,
a sus mecanismos de control de la constitucionalidad, de la accion por omision
legislativa.

Por una vez, la Constitucion Federal deberia seguir el ejemplo de las consti-
tuciones estatales.
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