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LA ACCION 21.
EL REDISENO DEL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION

Emilio RABASA GAMBOA™

SUMARIO: L. Introduccion. 11. El régimen de separacion de po-
deres en México. 1. La reforma del Poder Judicial de la Fede-
racion de 1994. IV. El Consejo de la Judicatura Federal de
Meéxico. V. El rezago judicial. V1. La justicia mixta. VIL. Pro-
puestas. VIII. A manera de conclusion. IX. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

Entre agosto de 2003 y noviembre de 2005, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion (SCIN) organiz6 y condujo una Consulta Nacional para la
Reforma Integral y Coherente del Sistema de Imparticion de Justicia en el
Estado Mexicano,' cuyo proposito fue el “iniciar un proceso incluyente de
interlocucion con la sociedad mexicana, para que ella le manifestara las
deficiencias y problemas que percibia en el sistema de imparticion de jus-
ticia. La Corte se abrio a escuchar criticas y otorgo la oportunidad de suge-
rir las vias para atenderlas y solucionarlas”.? El resultado de dicha encues-
ta fue publicado en el llamado Libro blanco de la reforma judicial, una
agenda para la justicia en México, editado por la SCJN en agosto de
2006. Incluye ademas de varios capitulos sobre antecedentes de la reforma
judicial, la agenda de la misma, las conclusiones y anexos, entre los que fi-

* Doctor en derecho; director del Departamento de Derecho del ITESM, campus
Ciudad de México.

I Libro blanco de la reforma judicial —una agenda para la justicia en México—,
Meéxico, Suprema Corte de Justicia, 2006, p. 21.

2 Ibidem, p. 14.
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gura la Declaracion de Jurica.® Esta Gltima contiene el compromiso expli-
cito de todos los integrantes, a nivel federal y local, del sistema de imparti-
dores de justicia, “por mejorar la calidad de la imparticion de la justicia en
México, teniendo como objetivo primordial al justiciable”.*

Entre las conclusiones agrupadas en cuatro ejes tematicos figura una
en el cuarto que dice asi: “Accion 21. Redisefiar al Poder Judicial de la
Federacion™.> En ella se incluye fortalecer a la SCIN como un tribunal
constitucional, por lo que la revisidon que se propone debera “crear las
instancias encargadas de aquellas funciones en materia de legalidad y ad-
ministracion que dejen de ser responsabilidad del tribunal constitucio-
nal”. Y se agrega la posibilidad de que los tribunales administrativos y
electorales (sic) se incorporen al Poder Judicial Federal.®

Esta conclusion resulta fundamental, no s6lo en relacion con el Poder
Judicial, sino con respecto a los otros dos poderes federales y los de las
entidades federativas, por las razones que mas adelante se exponen con
detalle, pero principalmente porque esta “Accion 217, toca al corazon o
meollo de lo que requiere el Poder Judicial del Estado mexicano en esta
etapa de su desarrollo histérico, y por lo tanto de lo que demanda del
mismo la sociedad civil mexicana: una justicia transparente, expedita y
de alta calidad. Para conseguir este objetivo, se requiere llevar a buen
puerto ese redisefio que ya es impostergable.

3 Documento suscrito por los integrantes del sistema nacional de impartidores de
justicia, compuesto por los miembros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el
Poder Judicial de la Federacion, los Poderes Judiciales de las entidades federativas, el Tri-
bunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, el Tribunal Superior Agrario, La Junta
Federal de Conciliacion y Arbitraje, los tribunales electorales y de lo contencioso ad-
ministrativo, las juntas locales de conciliacion y arbitraje y los tribunales Federal y locales
de conciliacion y arbitraje. El documento contiene una serie de acuerdos entre los que des-
tacan establecer un mecanismo de consulta y didlogo permanentes entre los impartidores
de justicia del pais, otro para dar seguimiento a los acuerdos, establecer un Cédigo de Etica
Judicial para los impartidores de justicia, adoptar practicas de transparencia para fortalecer
la rendicion de cuentas, una agenda judicial con politicas a corto, mediano y largo plazo,
adoptar medidas para preservar la autonomia e independencia de los 6rganos jurisdiccio-
nales, llamamiento a las autoridades y actores politicas para que acaten los fallos de la
justicia, y en general un compromiso por mejorar la calidad de la imparticion de justicia
en México. Este documento fue ratificado y suscrito en la ex hacienda de Jurica, Queré-
taro, el 2 de diciembre del 2005.

4 Op. cit., nota 1, anexos contenidos en el disco compacto adjunto.

5 Ibidem, p. 402.

6 Ibidem, pp. 402y 403.
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Por ese motivo he seleccionado como tema de este ensayo el presentar
algunas ideas sobre ese redisefio y en particular sobre la instancia encar-
gada de la administracién del Poder Judicial (salvo de la SCIN) que es el
Consejo de la Judicatura Federal (CJF).

Adicionalmente también lo escogi por tratarse de una publicacion de
homenaje al profesor Héctor Fix-Zamudio,” quien es el padre intelec-
tual de ese organo constitucional colegiado, judicial no jurisdiccional,
garante de la independencia judicial, mediante la administracion, vigi-
lancia, disciplina y desarrollo de la carrera judicial de los juzgados de
distrito y magistrados de circuito unitarios y colegiados.®

El CJF atraviesa por un momento decisivo en su desenvolvimiento ins-
titucional como 6rgano constitucional-administrador de juzgados y tribu-
nales federales. Creado mediante la reforma constitucional de 1994 y lue-
go reajustado con la reforma de 1999, tiene una posicion delicada dentro
del concierto judicial en México. Por una parte ha cumplido en términos
generales con la mision de descargar a la SCIN de la funcion administrati-
va que tenia sobre los tribunales inferiores a ella, y en efecto, administra,
vigila, disciplina e integra mediante la carrera judicial, a juzgados y tri-
bunales. Pero también se encuentra limitado por la reforma de 1999 que
le confiri6 al Pleno de la SCIN la facultad de dictarle acuerdos o de re-
vocar los que aquél emita, no obstante que en el articulo 100° constitu-
cional se le dota de independencia técnica, de gestion y para emitir sus

7 Véase Fix-Zamudio, Héctor, “Breves reflexiones sobre el Consejo de la Judicatu-
ra”, conferencia magistral del autor tomada de La justicia mexicana hacia el siglo XXI,
Meéxico, Senado de la Republica LVI Legislatura-UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1997, y publicada por el CJF. El maestro Fix-Zamudio propuso la adopcion del
CJF en el Segundo Congreso Mexicano de Derecho Procesal, celebrado en la ciudad de
Zacatecas del 7 al 11 de agosto de 1966, y aceptado por los asistentes a dicha reunion
con algunas modificaciones, p. 9.

8 Se trata de un concepto del propio doctor Fix-Zamudio que este autor ha ampliado.
Ibidem, p. 13.

9 El articulo 100 de la Constitucion Politica indica al respecto: “El Consejo de la Ju-
dicatura Federal sera un organo del Poder Judicial de la Federacion con independencia
técnica, de gestion y para emitir sus resoluciones”, y agrega mas adelante: “Las decisio-
nes del Consejo seran definitivas e inatacables y, por lo tanto, no procede juicio ni recur-
so alguno, en contra de las mismas, salvo las que se refieren a la designacion, adscrip-
cion, ratificacion, y remocion de magistrados y jueces, las cuales podran ser revisadas
por la Suprema Corte de Justicia, inicamente para verificar que hayan sido adoptadas
conforme a las reglas que establezca la ley organica respectiva”.



120 EMILIO RABASA GAMBOA

resoluciones. De esta manera, tiene, pero no tiene, la independencia que
la Constitucion le otorgd, pues ella misma se la restringe y asi no es po-
sible que la SCIN se consolide como un tribunal constitucional pues fi-
nalmente sigue asumiendo funciones y tareas administrativas, sobre los
juzgados y tribunales y sobre si misma. En otras palabras, y como bien
lo indico la “Accion 217, es indispensable que descargue de su alta fun-
cion y mision de garante de la Constitucion, aquellas tareas que no de-
ben ser responsabilidad de un tribunal constitucional, como las admi-
nistrativas y de legalidad, a fin de que se concentre en desarrollar las que
son propias de éste.

A continuacién se presenta un breve analisis sobre la importancia y
trascendencia que tiene la Reforma Judicial, en los términos de la
“Accion 217 antes sefialada, dentro del marco mas amplio de la reforma
del Estado, la cual esta en vias de desarrollo a partir de este afio, el papel
que tiene en ella la consolidacion del CJF como el 6rgano administrador
en el Poder Judicial y otras medidas tendientes al reposicionamiento de
éste ultimo, dentro del marco de la division y equilibrio de poderes. Es
precisamente ahi donde se encuentra la matriz del problema principal del
Poder Judicial Federal

II. EL REGIMEN DE SEPARACION DE PODERES EN MEXICO

El régimen de division o separacion de poderes, es producto de la doc-
trina de Montesquieu. Lo que buscaba el autor de dicha doctrina, era
asentar el principio de la moderacion politica como una forma de asegu-
rar el equilibrio entre la autocracia y democracia extremas.

El centro de gravedad de esa doctrina radica en la particion del poder entre
una pluralidad de titulares. Debe evitarse en la medida de lo posible que
todo el poder estatal se concentre en una sola mano. Un 6rgano tnico e in-
dependiente haria peligrar la libertad de los ciudadanos. Por lo tanto el po-
der estatal debe dividirse entre varios 6rganos, que se frenen mutuamente
y evitar las injerencias de los unos en los &mbitos de los otros."

10 Kelsen, Hans, Teoria general del Estado, trad. de Luis Legaz y Lacambra, Méxi-
co, Editora Nacional, 1965, p. 335.
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La doctrina de la particion del poder estatal fue un postulado acorde
con la monarquia constitucional como forma politica propia del siglo
XIX en Europa, para limitar el excesivo poder del monarca frente al sur-
gimiento de los parlamentos. Por eso en Gran Bretana encontré su mayor
asiento, aunque no el Unico, puesto que también el naciente régimen pre-
sidencialista de los Estados Unidos lo adopt6 en la organizacion de su
Estado. De ahi que los dos mas destacados analistas del principio de di-
vision de poderes hayan sido, por parte del parlamentarismo el inglés
Walter Bagehot en su célebre obra The English Constitution,'' y del pre-
sidencialismo norteamericano, Woodrow Wilson en su libro E/ gobierno
congresional."?

Bagehot tuvo el mérito de haber planteado el problema del gobierno
presidencialista, al compararlo con el parlamentario de la siguiente ma-
nera: “[El] rasgo caracteristico [del sistema presidencial] estd en que el
presidente es electo por el pueblo en una eleccion, y la Camara de Repre-
sentantes es electa en otra eleccion”.!® Lo que Wilson, por su parte, cali-
fica como “soberania dualista”.

El jurista mexicano Emilio Rabasa Estebanell retoma a estos pensado-
res cuando sefala que:

En toda Constitucion de este sistema [presidencialista] lo esencial y deli-
cado esta en el equilibrio de los poderes que representan la voluntad del
pueblo... [El] hecho de compartir dos 6rganos distintos la representacion
de la voluntad del pueblo, crea en ellos un antagonismo inevitable y origi-
na la dificultad para mantenerlos constantemente dentro de los limites que
estan establecidos.'*

Esa eleccion simultanea, a cargo del mismo cuerpo electivo de dos or-
ganos del Estado distintos, el Ejecutivo y el Legislativo, genera un po-
tencial desequilibrio entre ambos y con relacion al tercero, el Judicial. En
el nacimiento de la Constitucion queretana de 1916-1917 ese desequili-

Il Bagehot, Walter, The English Constitution, Cambridge, Cambridge University
Press, 2001.

12 Wilson, Wodrow, EI gobierno congresional. Régimen politico de los Estados Uni-
dos, México, UNAM, 2002. Contiene un interesante estudio introductorio de Alonso Lu-
jambio.

13 Ceremonia de develacion de la estatua de Emilio Rabasa Estebanell, publicacion
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mayo de 2006, p. 38.

14 Idem.
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brio a favor de un Poder Ejecutivo fuerte ya estaba asentado desde el
momento en que el Congreso no tendria las facultades y con ello la fuer-
za que tuvo en la Constitucion de 1857.13

Un Ejecutivo Federal sumamente fortalecido, en detrimento de los otros
dos poderes de la Federacion y de las entidades federativas, se mantuvo
por un espacio de casi sesenta afios durante el siglo pasado. A partir de la
década de los setenta, empieza a modificarse ligeramente esa correlacion
de fuerzas con la serie de reformas politico-electorales!® que no solo re-
configuraron,!” sino también redimensionaron la fuerza del Legislativo.
Mediante la pluralizacion de las camaras del Congreso, el Poder Legislati-
vo poco a poco fue adquiriendo mayor presencia frente al Ejecutivo, al
grado de que en la década de los ochenta una reforma constitucional re-
queria del concurso de por lo menos dos de los partidos mayoritarios, pues
el partido del presidente no podia sacarla adelante por si solo. No faltaria
mucho tiempo para que el Legislativo detuviera o corrigiera iniciativas del
Ejecutivo, algo antes impensable.

Casi al final del siglo pasado el mecanismo de pesos y contrapesos en-
tre el Ejecutivo y el Legislativo tenia vigencia en el sistema de division
de poderes en México, sin embargo, el Poder Judicial se mantenia reza-
gado. Fue precisamente la reforma de 1994, la que lo hace despertar. Con
un gran impetu lo saca de su letargo para colocarlo més o menos a la par
de sus pares.

III. LA REFORMA DEL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION DE 1994

Modernizar al Poder Judicial mediante la dignificacion de la SCIN co-
mo tribunal constitucional y dotarlo de una administracion adecuada y
efectiva fueron los dos grandes objetivos que se planteo el constituyente
permanente con la reforma de 1994. Para resolverlos se recurrié a dos
principios extraidos de las disciplinas de la economia y de la administra-

15 Véase la obra de Emilio Rabasa Estebanell, La Constitucion y la dictadura (Méxi-
co, Porrua), sobre la vigencia y efectividad de la Constitucion de 1857.

16 Sucesivamente las de 1977, 1986, 1990, 1993, 1994 y 1996.

17 Con el sistema mixto de mayoria y representacion proporcional que elevd el na-
mero de legisladores a 500 en la Camara de Diputados y 128 en la de Senadores, esto es,
casi al doble de curules que antes tenian cada una de las camaras.
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cion: la division del trabajo y la especializacion o profesionalizacion.'®
Asimismo se impulsé decididamente el transito de la SCJN de una corte
de casacion a un tribunal constitucional, encargado ya no tanto de velar
por la legalidad de las actuaciones de los tribunales inferiores, como por
la supremacia constitucional. Es importante sefialar que en buena medi-
da la solucién administrativa fue una suerte de requisito sine qua non pa-
ra convertir a la SCIN en un tribunal constitucional. Para decirlo de otra
manera, si no se descargaba a la SCIN del peso enorme de la administra-
cion del Poder Judicial, o por lo menos de la mayor parte del mismo, no
podria convertirse en un tribunal constitucional. Simplemente quien vela
por la Constitucion, no puede, y menos debe, seguir desempefiando labo-
res de disciplina y visitaduria judicial, entre otras actividades administra-
tivas. De igual manera que un buen cirujano no puede distraerse en ver
que el hospital cuente con el suficiente y adecuado equipo, material de cu-
racion y medicamentos, al mismo tiempo que esta salvando la vida de un
ser humano, un buen juez tampoco puede gastar su energia en decidir
dénde, como y cuando deben instalarse juzgados, de qué materiales re-
quieren contar para su operacion, qué tipo de personal es el adecuado, et-
cétera, al mismo tiempo que estd resolviendo sobre la libertad y/o patri-
monio, también de un ser humano. En esto estriba la filosofia de la
reforma de 1994, expresada en la exposicion de motivos de la iniciativa
con estas palabras: “...se hace necesaria una diferenciacion en el desem-
peno de las funciones sustantivas y administrativas de la Suprema Corte
para facilitar la eficiencia de ambas”,!” y mas adelante afirma: “Es con-
veniente concentrar la labor de los jueces, magistrados y ministros en
cuestiones de caracter puramente jurisdiccional, ampliando con ello el
tiempo dedicado por ellos a la imparticion de justicia”.?

Mediante estas dos reformas se dignificé a la Suprema Corte no sélo
como un tribunal constitucional,?! sino también se le reconocié como un

18 Separacion de las funciones jurisdiccionales y administrativas del Poder Judicial
en organos distintos: el CJF la funcién administrativa salvo de la SCIN y en esta la fun-
cion jurisdiccional.

19 Iniciativa de reforma constitucional del Poder Judicial presentada el 5 de diciem-
bre de 1994.

20 Idem.

21 Sobre el debate de si la SCIN es o no un tribunal constitucional, véase el ensayo
de Edgar Corzo Sosa, “;Es la Suprema Corte de Justicia de México un tribunal constitu-
cional?”, La Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la reforma del Estado, México,
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poder politico, como lo son los otros dos poderes federales. Poder politi-
co desde luego no emanado de un proceso electoral y por lo tanto de la
contienda entre partidos. No, claro que no. Pero si como lo caracterizod
Emilio Rabasa Estebanell:

Revestido de la majestad serena del Poder que, si no manda, refrena a los
que mandan, con la representacion augusta de la ley de las leyes, de la ley
de los poderes [la Constitucion]... como el poder de resistencia que ampa-
ra la obra de la soberania nacional, un poder politico sin el cual el meca-
nismo de las fuerzas combinadas del gobierno se desequilibra y descon-
cierta; es un elemento primordial de la vida orgénica de la nacion.*

La premisa para la metamorfosis de la Suprema Corte de una corte
de casacion en un tribunal constitucional consistié basicamente en tres
medidas: 1) la recomposicion de la SCIN, incluyendo el método para la
designacion de los ministros que integran el Pleno, duracion en el cargo
y requisitos; 2) las nuevas facultades de la SCJN en materia de contro-
versias constitucionales y la accion de inconstitucionalidad, y 3) la crea-
cion del CJF.

A continuacion se hace un breve analisis de este 6rgano colegiado del
Poder Judicial de la Federacion, en tanto que es un elemento clave para
el redisefio del Poder Judicial.

IV. EL CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL DE MEXICO

Esta inspirado en el modelo espafiol del Consejo General del Poder
Judicial, como o6rgano de gobierno de este poder, para velar por la inde-
pendencia y unidad del mismo. Este nuevo tipo de 6rganos judiciales ad-
ministrativos se consolidd en la posguerra con las Constituciones france-

UNAM-SCIJN, 2007. El autor hace un analisis comparativo con tribunales constituciona-
les de otros paises por lo que se refiere a funciones y nombramientos para concluir que
también aquellos desempefian funciones que no corresponden a la supervision de la su-
premacia constitucional, incluso fuera y dentro del Poder Judicial, y no por ello pierden
su caracter de tribunales constitucionales.

22 Rabasa Estebanell, Emilio, “Organizacion de la Suprema Corte de Justicia y juicio
de amparo”, El pensamiento mexicano sobre la Constitucion de 1917, México, Instituto
Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana-Secretaria de Gobernacion,
1987, p. 384.
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sas de 1946 y 1958, la carta fundamental italiana de 1948, portuguesa de
1976-1982 y espaiiola de 1978.%3

En Latinoamérica se sigui6 el modelo europeo pero con la variante de
conferir a los tribunales de mayor jerarquia la administracion judicial. Sur-
ge por vez primera en Venezuela en 1961 debido a tres causas: a) funcién
creadora de normas juridicas y no aplicacion mecénica de disposiciones le-
gislativas de los jueces; b) masificacion de los conflictos juridicos y ¢) tec-
nificacion que conduce a la especializacidon.?*

En México fue tal la importancia que el constituyente permanente qui-
so otorgar al CJF, que desde el inicio alter6 la composicion del Poder Ju-
dicial Federal para insertarlo dentro del mismo (articulo 94), junto con la
SCIN, los tribunales colegiados y unitarios de circuito (TC) y los juzga-
dos de Distrito (JD), en una clara indicacion de que el primero seria el
encargado de la administracion judicial (salvo de la propia SCIN) y los
otros, los 6rganos jurisdiccionales. Y para no dejar duda alguna, en el ar-
ticulo 100 constitucional se precisé que “la administracion, vigilancia y
disciplina del Poder Judicial de la Federacion, con excepcion de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, estaran a cargo del Consejo de la
Judicatura Federal”.

De igual manera, el constituyente permanente determind una sana
composicion plural del CJF con siete consejeros, con una mayoria de
cuatro integrantes procedentes de la judicatura, incluyendo al ministro
presidente de la SCJN, actuando como presidente del propio Consejo y
los otros tres correspondientes a todas las categorias judiciales (jueces de
distrito, magistrados colegiados y unitarios de circuito) combinados con
otros tres profesionales juridicos?® designados, dos por el Senado y uno
por el presidente de la Republica, que no pertenezcan a la judicatura.?

23 Sobre la historia de los consejos de la judicatura, como 6rganos de administracion
de justicia, no subordinados al Poder Ejecutivo por medio de los ministerios de justicia,
véase el ensayo del doctor Fix-Zamudio, Héctor, “Justificaciéon conceptual de los conse-
jos de la Judicatura”, Memoria 2005, El Colegio de México, p. 125.

24 Ibidem, p. 132.

25 Sobre la integracion del CJF véase la Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 7, pp. 37
y ss.; Melgar Adalid, Mario, E/ Consejo de la Judicatura, México, Porrta, pp. 93-96.

26 Lo que se infiere del texto constitucional, articulo 100 y la LOPJF, ya que si el
Constituyente Permanente hubiese querido que fueran integrantes de la judicatura, como
en los otros tres casos asi lo hubiera indicado para las designaciones tanto del Senado co-
mo del presidente de la Republica. Ademas de que de no ser asi, el CFJ, seria un 6rgano
colegiado cerrado y no plural.



126 EMILIO RABASA GAMBOA

Esta composicion sigue en buena medida, a los modelos de adminis-
tracion de justicia de tipo continental, y en particular, como se menciond
anteriormente, modelo espafiol, del “Consejo General del Poder Jud#
cial”?’ conocido como “de carrera funcionarial?® a diferencia del modelo
anglosajon de Inglaterra y Estados Unidos, definido como “de magistra-
tura electiva, no profesional”? porque su integracion y la designacion de
los juzgadores la realiza un poder o instancia por completo distinta de la
judicatura,®® mientras que en el modelo continental, si bien intervienen,
conforme al principio de colaboracion de poderes, ademas del Judicial, el
Legislativo y el Ejecutivo, solo en la integracion del pleno del Consejo,
la designacion, ubicacion y remocion de los jueces y magistrados es
competencia exclusiva del Poder Judicial, es decir, una administracion
auténoma, a diferencia de la heteronoma anglosajona.

Otra ventaja de la composicion plural del CJF (mayoritariamente miem-
bros de la judicatura y minoritariamente otros profesionistas juridicos)
consiste en “impedir el corporativismo y el clientelismo judiciales, que son
hasta cierto punto inevitables en los organismos relativamente cerrados”.’!
Esta sana pluralidad enriquece a la funcion de administracion judicial me-
diante aportaciones e ideas externas a la judicatura, y por lo mismo dife-
rentes, que evitan la “ceguera de taller”, tan perjudicial en la toma de deci-
siones procedentes de cuerpos colegiados cerrados. Este equilibrio
también se preserva por medio de la rotacion en el cargo de los consejeros
cada cinco afios, de manera escalonada y sin reeleccion (articulo 100), de
tal suerte que el CJF se mantiene en permanente estado de renovacion, lo
que evita su anquilosamiento o incapacidad de actualizacion y respuesta a
la cambiante realidad del pais y en particular sobre nuevos desarrollos hu-
manos y técnicos en materia de administracion de justicia.

27 Véase el estudio sobre el modelo espafiol de Sanchez Aguilar, Manuel, Organiza-
cion judicial, Espafia, Colex, 2001.

28 Moreno Catena, Victor, Manual de organizacion judicial, Espafia, Tirant Lo
Blanch, 2005, pp. 25 y ss. Contiene un excelente estudio comparativo entre los dos mo-
delos de 6rganos administradores de justicia.

29 Ibidem, p. 25.

30 También conocido como de extraccion difusa pero heterénomo (Lord Chance-
llor-Rey en Inglaterra y presidente y Senado en EUA).

31 Fix-Zamudio, Héctor, op. cit., nota 7, p. 38, aclara que es el argumento a favor de
la pluralidad de su hijo, Héctor Fix-Fierro, actual director del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM.
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Quiso el constituyente permanente que el CJF, un érgano constitucional
del Poder Judicial de la Federacion, con una composicion mixta, (judicatu-
ra y otras profesiones juridicas), se encargara de la administracion, vigilan-
cia, disciplina y formacioén profesional (carrera judicial) de dicho poder,
salvo la SCIN (articulo 94). Se trata por lo tanto de una responsabilidad
diferenciada o de composicion multiple, cuyo fin principal es garantizar la
autonomia e independencia de la funcion jurisdiccional,* y para lo cual se
le ha conferido “independencia técnica, de gestion y para emitir sus reso-
luciones” (articulo 100) de tal suerte que sus decisiones son “definitivas e
inatacables y no procede juicio ni recurso alguno, en contra de las mis-
mas” (articulo 100), con la sola excepcion de las que se refieren a la inte-
gracion y cambios de la propia judicatura en las que la SCJN puede verifi-
car su regularidad o apego a la ley organica correspondiente.

Para cumplir con esa responsabilidad multiple y diferenciada, el consti-
tuyente permanente también decidié que el CJF funcionara en Pleno o en
comisiones y que sus resoluciones se contuvieran en acuerdos generales,
en adicion a la facultad reglamentaria que le confiere la Ley Orgénica
del Poder Judicial de la Federacion (articulo 81, fraccion 11, LOPJF). Son
los acuerdos generales y los reglamentos sus instrumentos de accion en los
que se contienen las decisiones del Consejo o su propia legislacion.

La ubicacién, composicion, y el tipo de responsabilidad que el consti-
tuyente permanente le asignd al CJF, asi como la forma de funcionar,
configurd un modelo de administracion de justicia mexicano con identi-
dad propia, que solo puede entenderse en funcion del fin principal que se
buscaba con la reforma de 1994: la dignificacion de la SCJN como un
tribunal constitucional encargado de velar por la supremacia de nuestra
Constitucion. En otras palabras, para contar con un tribunal garante de la
carta magna, se requiere un o6rgano como el CJF, descrito en los términos
anteriores, es decir, con la ubicacion, composicion, responsabilidad y for-
ma de funcionamiento ad hoc que se le dio al Consejo. {Acaso podria ga-
rantizar la autonomia e independencia jurisdiccional del Poder Judicial
(JDs y TCs) si no tuviese el rango constitucional, fuera compuesto total-
mente por la judicatura, careciera de la necesaria independencia técnica, de
gestion y para sus resoluciones, y que éstas no fueran firmes e inatacables,
con la sola excepcion referida, asi como contar con las herramientas nor-
mativas de que esta actualmente dotado?

32 Fix-Zamudio, Héctor, op cit., nota 7, p. 14.
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Por ello es dificil encuadrar dentro de la logica del binomio dife-
renciado de jurisdiccion-administracion de la reforma del 94, y en el cual
la segunda existe y estd para apoyar a la primera, el sentido y alcance de la
reforma del 99. Esta tltima confiri6 a la SCJN la facultad para solicitar
al CJF la expedicion de aquellos acuerdos generales que considere necesa-
rios, ademds de poder revisar y hasta revocar los que el Consejo apruebe
(articulo 100). La alteracion de la formula original disefiada por el consti-
tuyente permanente, a tan solo cinco afos de su entrada en vigor, tiene una
seria repercusion tanto en el fortalecimiento del Poder Judicial en su con-
junto como de la SCIN en particular, mas que en el propio CJF, en la me-
dida que tiende a querer regresar al modelo de una Corte administradora,
que ahora debe ocuparse de vigilar y hasta intervenir en el 6rgano creado
ex profeso para que precisamente esto no sucediera, restandole asi la ca-
pacidad jurisdiccional que requiere un tribunal constitucional.®* Si el pro-
blema de fondo es una adecuada y armonica vinculacion (que no es lo
mismo que mezcla o confusion) entre las funciones jurisdiccionales y ad-
ministrativas del Poder Judicial, lo que se traduce en la relacion entre el
Pleno de la SCIN y el del CJF, hay varias formulas para que la primera
tenga un eficaz control del segundo, en tanto que es su instrumento ad-
ministrador, pero no al costo de afectar el nuevo papel de la Corte como
el maximo garante constitucional. Controlar no puede consistir en some-
ter. La rendicion periddica de cuentas del Pleno del CJF al de la SCIN, la
que formularia al primero las observaciones que estimara pertinentes, y
el segundo incorporarlas a su operacion, podria ser una formula armonica
entre ambos Organos que preservaria los objetivos de ambos. Adicional-
mente no debe olvidarse que el ministro presidente de la SCIN, lo es

33 Paraddjicamente, en la exposicion de motivos de la misma iniciativa de la reforma
al Poder Judicial de 1999, tan solo cinco afios después de su antecesora de 1994, se reite-
ra que para estar en posibilidad de administrar mas eficiente al Poder Judicial de la Fede-
racion, se cred el CJF, que el eje principal de esa decision fue por una parte garantizar la
independencia y autonomia de las funciones de jueces y magistrados, y por la otra, “libe-
rar a la Suprema Corte de Justicia de tareas administrativas para permitirle concentrar to-
dos sus esfuerzos en el ejercicio de sus importantes tareas de control de la constituciona-
lidad”. Diario de Debates del Senado del 6 de abril de 1999. Este argumento contradice
flagrantemente las disposiciones constitucionales reformadas, particularmente al articulo
100, pues si se trata de liberar a la Corte de funciones administrativas, entonces ¢para qué
se le concedieron las atribuciones de dictarle acuerdos al CJF y revocarle los que quiera
el Pleno de la SCIN, atribuciones eminentemente administrativas?
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también del CJF, por lo que con esta doble presidencia queda establecido
el vinculo entre los dos 6rganos.

Asi las cosas, el CJF quedé como un o6rgano hibrido que por un lado
tiene independencia técnica, de gestion y de resolucion, pero por el otro
debe expedir los acuerdos generales que la SCIN Ie solicite. Las decisio-
nes del CJF son definitivas e inatacables pero el Pleno de la Corte puede
revisarlas y revocarlas. Resolver esta contradiccién sobre la naturaleza
del CJF, es una asignatura pendiente, tanto mas necesaria cuanto que im-
pide lograr una 6ptima organizacion judicial que asegure la plena inde-
pendencia de los juzgadores como se propuso en la reforma de 1994, y
de esta manera enfrentar los dos grandes problemas que lo impiden: el
rezago judicial y la jurisdiccion mixta ante la falta de especializacion.

V. EL REZAGO JUDICIAL

Se trata de un problema afiejo que ha sido enfrentado en términos
cuantitativos, esto es, con mas jueces, mas magistrados y ministros,>*
mas juzgados, tribunales y palacios de justicia, y sin embargo el rezago
no ha cedido, al contrario, ha aumentado como lo demuestran las cifras
que a continuacion se presentan, y esto debido a que el enfoque del pro-
blema ha sido equivocado ya que se requiere enfrentarlo mas bien en tér-
minos cualitativos.

Por lo que se refiere exclusivamente a la administracion del CJF, inclu-
yendo a los 6rganos jurisdiccionales, JDs y TCs, la plantilla de personal es
de 30,984 personas, de las cuales 23,420 trabajan en la funcidon exclusiva-
mente jurisdiccional (cerca de mil juzgadores y el resto es personal de apo-
yo que integra la plantilla de un JD o un TC); 5,708 en los érganos admi-
nistrativos y 1,856 en 6rganos juridico-administrativos. Desagregado en
las distintas categorias de servidores publicos existen en 2006:

— 614 magistrados de circuito.
— 298 jueces de distrito.

— 2,820 secretarios del tribunal.
— 2,220 secretarios de juzgados.

34 Antes de la reforma de 1994 llegd a tener hasta 26 ministros en la SCIN, de los
cuales 21 eran numerarios y 5 supernumerarios. Después de la reforma se redujeron a 11.
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— 1,752 actuarios.
— 928 choferes.
— 13,419 oficiales administrativos.

El conjunto de juzgadores (magistrados y jueces) suma 912, que re-
presenta apenas el 3.3% del total. En cambio, los secretarios de tribunal
y juzgado suman 5,140, aproximadamente la sexta parte, el 16.58% de
toda la plantilla y si a esta cifra se le agregan los 13,419 oficiales admi-
nistrativos, resulta que solo estas dos categorias abarcan a 18,559 perso-
nas, esto es, casi el 60% del total. En promedio, cada juzgador cuenta
con 5 6 6 secretarios.*

Por lo que se refiere al crecimiento del aparato judicial,* en diez afios
de la creacion y operacion del CJF, esto es entre 1995 y 2006, el total de
organos jurisdiccionales se increment6 de 305 a 538 (ahora ya son 550),
equivalente al 76.39%.%’

Desagregados por categoria o tipo de o6rgano jurisdiccional, en el
mismo lapso (1995-2006), los tribunales colegiados de circuito au-
mentaron de 83 a 172, esto es, en un 107.22%.3 Los tribunales unitarios
de circuito crecieron de 47 a 67, equivalente al 42.55% y los juzgados de
distrito de 175 a 277, esto es un 58.28%.3° Los palacios de justicia han
aumentado de 9 a 26 en el mismo periodo de tiempo.

Veamos ahora el comportamiento del rezago judicial tan sélo en los
tres Gltimos afios:*

35 Cifra relevante en cuanto al peso que tiene esta categoria de servidores judiciales
en el proceso jurisdiccional, sobre todo por relacion al nimero de jueces.

36 Sin contar a la SCJIN, el Tribunal Electoral y los tribunales administrativos.

37 El Consejo de la Judicatura Federal a 10 aios de su creacién. Memoria de un
aniversario, México, CJF, 2005, p. 63.

38 Recuérdese que son los que conocen del amparo directo y que eventualmente pue-
de llegar en revision ante la SCJN cuando se involucre la constitucionalidad de leyes fe-
derales, locales, tratados internacionales, reglamentos que expida el presidente de la Re-
publica, y reglamentos de leyes. También cuando establezcan la interpretacion directa de
un precepto constitucional o se omita el analisis de constitucionalidad hecho valer por el
quejoso.

39 El Consejo de la Judicatura..., cit., nota 37, p. 63.

40 Cifras contenidas en el Compendio del Informe Anual de Labores del Consejo de
la Judicatura Federal correspondiente a los aflos 2004, 2005 y 2006.
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2004 2005 2006
Existencia inicial 101,699 112,365 120,265
Ingreso 639,772 664,646 670,611
Carga de trabajo 741,106 777,011 790,876
Egreso 629,106 660,054 668,029

En este cuadro puede advertirse que el rezago entre 2004 y 2006 fue
progresivo y en total aumentd en tres anos en 18,566 asuntos, equivalente
al 16.65% de la cifra promedio de ese trienio que es de 111,443 asuntos.
Por lo que se refiere a los nuevos ingresos, también aumentaron entre 2004
y 2006 en 49,045 casos. En otras palabras, se incrementa progresivamente
el rezago y también el nimero de nuevos ingresos por afio, con lo cual la
carga de trabajo de los juzgadores es cada vez mayor. Para tener una idea
aproximada de ésta si se dividiera el nimero de asuntos por afno entre el
numero de juzgadores correspondientes a las tres categorias federales tene-
mos las siguientes cifras:

Los 300 juzgados de distrito reciben 383,081 asuntos al afio. Los ma-
gistrados unitarios de circuito reciben 45,895 asuntos al afio y los magis-
trados colegiados de circuito reciben 246,703 al afio.

Con una demanda de ese tamafio, que crece en forma progresiva, la
oferta del servicio no tiene posibilidad de alcanzarla y por lo tanto, salvo
que se aumentara esta Ultima a un ritmo considerablemente mayor a co-
mo se hace actualmente*! el problema quedara insoluble. Emilio Rabasa
Estebanell lo plante6 en forma clara con la siguiente metafora: “Si se
quiere como solucion una reforma constitucional que permita al alto tri-
bunal garantizar la rapidez del despacho, sin menguar la tarea, el proble-
ma es igual al de contener el rebose del estanque sin reducir el surtidor,
cuando es imposible ampliar el desagiie”.*?

En otras palabras, no hemos puesto las condiciones constitucionales,
legales y de la practica jurisdiccional necesarias para solventar el proble-
ma ya cronico del rezago, lejos de ello, se ha contribuido a empeorarlo

41 Lo que no solo tiene implicaciones presupuestarias sino también de tiempos para
la capacitacion del personal que labora en los juzgados y tribunales y la construccion de
la necesaria infraestructura judicial.

42 Rabasa Estebanell, Emilio, “Organizacion de la Suprema Corte de Justicia y juicio
de amparo”, cit., nota 22, p. 348.
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desde el momento en que las disposiciones constitucionales relativas al
amparo, particularmente el articulo 107#* y la propia ley de la materia, en
lugar de haberle sujetado a su domino propio que es fundamentalmente
el de examinar si se ha respetado la ley invocada, en la practica se ha
querido utilizarlo para “invalidarlo todo y tratarlo todo en el juicio cons-
titucional.** De esta manera, sin que se hayan establecido los diques ne-
cesarios para su racionalizacion, limitando su procedencia, y se haya
construido un estanque adecuado a una substanciacion sencilla y expedi-
ta, mas bien se ha ampliado el surtidor, en lugar de reducirlo, mediante
las facilidades constitucionales y legales para el uso y el abuso del ampa-
ro, a la par que, como se acaba de demostrar mas arriba, se torna imposi-
ble ampliar el desagiie con la oferta del servicio de imparticion de justi-
cia que se tiene, a pesar de los esfuerzos evidentes por extenderla.

En sintesis, el enfoque cuantitativo del problema del rezago debe cam-
biarse por el cualitativo, y si bien no puede reducirse el ritmo de creacioén
de mas juzgados, tribunales y de la capacitacion del personal que habra de
operarlos (jueces, magistrados, secretarios, auxiliares, etcétera), puesto
que el crecimiento del aparato judicial no puede detenerse, es el momen-
to de acompaiar esa politica mediante la articulaciéon de otras politicas
publicas en materia de administracion e imparticion de justicia de corte
cualitativo,® que permitan no solo satisfacer la demanda creciente del
servicio, sino sobre todo prestarlo con la calidad que los ciudadanos se
merecen y el pais requiere para asentar el Estado de derecho. Pasemos
ahora a analizar el problema de la justicia mixta.

VI. LA JUSTICIA MIXTA

Otro problema intimamente relacionado con el rezago judicial es la falta
de especialidad de los 6rganos jurisdiccionales. No se puede pretender una
respuesta eficaz ante la especificidad y complicacion de los conflictos, a
través de juzgados y tribunales mixtos, con juzgadores que deben compar-
tir su capacidad en la resolucion de asuntos de diversas materias y por afa-

43 Desde su insercion constitucional en 1917 se ha reformado trece veces hasta la 1l-
tima de 1994.

44 Rabasa Estebanell, Emilio, “Organizacion de la Suprema Corte de Justicia y juicio
de amparo”, cit., nota 22, p. 356.

45 Se exponen en la parte propositiva de este ensayo, mas adelante.
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didura mediante un procedimiento inquisitorio-escrito que los priva de la
inmediatez de las actuaciones.

A pesar de que el CJF cuenta con la atribucion constitucional y legal
para establecer la especialidad por materia y la competencia territorial, y
de que en los primeros diez afios de su existencia institucional se llevo a
cabo un considerable esfuerzo en la especializacion,*® de los 29 circuitos
judiciales y con 550 o6rganos jurisdiccionales, s6lo en 8 que abarcan a los
correspondientes al D. F., Estado de México, Jalisco, Nuevo Ledn, Pue-
bla, Veracruz, Guanajuato y Chiapas, existen 6rganos jurisdiccionales
que conocen de una materia especifica. Esto significa que en 21 circui-
tos judiciales y 23 entidades del pais, los magistrados y jueces resuel-
ven simultdneamente sobre la constitucionalidad de actos de autoridad
del orden penal, civil, administrativo y laboral, a la vez que fungen co-
mo autoridades responsables de ser jueces de instancia en 6rganos ju-
risdiccionales mixtos.

La especializacion judicial fue uno de los temas del Coloquio Nacio-
nal e Internacional organizado por el CJF con motivo del 10 aniversario
de su fundacion. En el mismo se indic6 al respecto con diafana claridad:
“La experiencia actual nos ha demostrado que un solo jurista, aun cuan-
do se encuentre muy preparado, no puede abarcar todos los continentes
juridicos, pretendiendo conocer a detalle cada uno de los problemas par-
ticulares de éstos, por lo cual se hace necesaria la especializacion”.4’

Tanto el rezago judicial como la falta de especializacion de la judica-
tura afectan de manera directa a la independencia judicial puesto que un
juzgador presionado por la sobrecarga de asuntos y por afiadidura de di-
versas materias, estd impedido para juzgar con “la serenidad y libertad
personal que solamente se puede lograr con un sistema adecuado de or-
ganizacion judicial”.*® De ahi que el redisefio del Poder Judicial que a
continuacion se propone, tenga como objetivo asegurar la independencia

46 En 1994 habia 88 drganos jurisdiccionales especializados, en la actualidad son 221
de los 550, lo que representa un incremento del 151.13%. El Consejo de la Judicatura...,
cit.,nota 37, p. 45.

47 Casanueva Reguart, Sergio E., “Especializacion Judicial”, Coloquio Nacional so-
bre la Administracion de los Poderes Judiciales a Partir de la Reforma Constitucional
de 1994, México, CJF-Poder Judicial de la Federacion, p. 73.

48 Melgar Adalid, Mario, “La reforma judicial mexicana, notas sobre el Consejo de
la Judicatura Federal”, Coloquio Internacional sobre el Consejo de la Judicatura, Méxi-
co, CJF-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1995.
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del Poder Judicial, no solo externamente frente a otros poderes del Esta-
do o facticos, sino también internamente en la labor cotidiana que reali-
zan jueces y magistrados.

VII. PROPUESTAS

El sistema de administracion judicial del CJF representa indudable-
mente un significativo avance respecto al sistema anterior que supero la
reforma de 1994. Los ministros de la SCIJN no son ya visitadores tam-
bién ocupados de la disciplina de los TCs y JDs. Ahora pueden dedicar
su tiempo a las exigencias de un tribunal constitucional como lo es la
Corte. Esta, en lo general,* ha dejado de administrar y se dedica a juzgar
y esta descarga ha permitido dignificarla a favor de la justicia de los me-
xicanos. En este sentido, la presencia del CJF ha resultado invaluable;
sin embargo, la tarea no ha concluido. Es el momento de atender la con-
solidacion de ambos procesos, para hacerlos irreversibles, tanto el de la
SCIN como garante de la constitucionalidad, como el del CJF, como ga-
rante de la autonomia e independencia del Poder Judicial, en la parte que
le corresponde.

Dejar las cosas como estan, esto es, mediante la soluciéon monotemati-
ca del crecimiento cuantitativo del aparato judicial, en lugar de enrique-
cerla mediante una prospectiva de acciéon multiple y simultanea, que es
en el fondo el espiritu del Libro blanco de la reforma judicial,>® equival-
dria al riesgo de caer en el llamado Sindrome del desgobierno judicial,®!
esto es, en una justicia tardia, atascada, cara, desigual, imprevisible, mal
trabada, desgarrada e ineficaz.>?

Para evitar oportunamente lo anterior, y en el marco de la reforma del
Estado, a continuacion se propone un paquete de politicas judiciales que

49 Porque todavia se administra a si misma e interviene en el érgano administrador,
el CJF.

50 La reforma que se propone en el Libro blanco de la reforma judicial es multidirec-
cional ya que no se limita a una sola linea de accion, abarca cuatro ejes tematicos: prime-
ro la reforma del amparo, segundo el fortalecimiento de los poderes judiciales de las enti-
dades federativas; tercero la reforma al sistema de imparticion de justicia penal y cuarto
el de otras acciones prioritarias identificadas durante la consulta, entre las que se encuen-
tra la ya mencionada Accion 21 mencionada al principio de este trabajo.

51 Obra de Alejandro Nieto (Madrid, Trotta-Fundacion Alfonso Martin Escudero, 2005).

52 Ibidem, pp. 37-72.
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en su conjunto estan encaminadas al redisefio del Poder Judicial de la Fe-
deracion, como lo sugiere la “Accion 217 del Libro blanco de la reforma
Judicial.

1. Facultad de iniciativa del Pleno de la SCJN

El redisefio del Poder Judicial no debe ser producto de la iniciativa de
los otros poderes como sucedi6 en las reformas de 1987, 94 y 99, cuando
era el titular del Ejecutivo Federal el autor de la iniciativa correspondien-
te, por mas consulta que se haga a jueces, magistrados o ministros de la
SCJN. Requiere emerger de la propia judicatura que conoce bien sus pro-
blemas internos y, por lo tanto, las medidas que es necesario tomar para
su solucion. En ese sentido es ya un paso adelante que el Poder Judicial
participe directamente en la nueva etapa de la reforma del Estado,> sin
embargo, la SCIN también debe tener la facultad de iniciativa de reforma
constitucional o de ley y para ello se requiere adicionar el articulo 71 cons-
titucional. Como poder politico’* la SCIN no sélo puede y debe reaccio-
nar, ante la excitativa de los otros poderes, federales o locales,>® sino tam-
bién iniciar un proceso de legislacion o de modificacion constitucional,
por supuesto que en materias de su competencia que le permitiera realizar
las modificaciones y ajustes, conforme se vayan requiriendo, a sus instru-
mentos de control constitucional. Si tiene el poder para detener la vigencia
de una ley, ;por qué no contar con el poder de iniciarla? El redisefio que
se propone en la “Accion 21 del Libro blanco debe comenzar por la fa-

53 Representado por el ministro presidente de la SCIN, Guillermo Ortiz Mayagoitia
quién integra la Comision para la Reforma del Estado, creada por ley del Congreso de la
Union, la “Ley para la reforma del Estado”. Una legislacion que establece 6rganos, tiem-
pos e incluso una tematica propia: régimen de Estado y gobierno, democracia y sistema
electoral, federalismo, reforma del Poder Judicial y garantias sociales.

54 Sobre el significado y alcance de la SCIN como Poder politico, véase Rabasa
Estebanell, Emilio, op. cit., nota 22. Un poder politico no desde luego emanado de un
proceso electoral y por lo tanto de la contienda de partidos, sino que: “Revestido de la
majestad serena del Poder que, si no manda, refrena a los que mandan, con la representa-
cion augusta de la ley de las leyes, de la ley de los Poderes [la Constitucion]... como el
poder de resistencia que ampara la obra de la soberania nacional un Poder politico sin
el cual el mecanismo de las fuerzas combinadas del gobierno se desequilibra y descon-
cierta; es un elemento primordial de la vida organica de la Nacion”, p. 349.

55 Cuando se presenta una controversia constitucional, una accion de inconstituciona-
lidad o la SCJN ejerce su facultad de atraccion de un amparo.
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cultad de la SCIN de iniciarlo, de la misma manera que los otros poderes
cuentan con facultades expresas para presentar iniciativas sobre sus pro-
pios ambitos de validez normativa.

Esta medida debera estar acompanada con otras reformas relativas a
los otros poderes de la Union, que incluyan la iniciativa de atencion pre-
ferente de tal suerte que un desbalance por paralisis gubernamental se re-
suelva mediante la afirmativa ficta.

2. La reforma del amparo y el fortalecimiento de la justicia local

El multicitado Libro blanco de la reforma judicial, contiene entre sus
ejes tematicos en el capitulo de conclusiones™ la reforma del amparo con
el objetivo de promoverlo, ampliar la base de sus usuarios, simplificar el
procedimiento, dotar a sus sentencias de efectos generales y asegurar un
eficaz cumplimiento de sus sentencias. Pero s6lo uno de sus objetivos
enfrenta, parcialmente el problema principal arriba expuesto del rezago
como consecuencia del uso y abuso de este recurso constitucional, dice
asi: “Precisar el alcance y procedencia de la suspension para, al mismo
tiempo que se preserve una proteccion oportuna, se evite su empleo con
propositos ilegitimos™.>’

Es precisamente este ultimo objetivo el que debe ser la llave para en-
trar a una cirugia mayor en la legislacion constitucional y legal del ampa-
ro a fin de evitar que se desvirtiie su funcidn principal como medio cons-
titucional del control de la legalidad, lo que debe incluir una rigurosa
reglamentacion sobre su procedencia y substanciacion. La revision a fon-
do que se propone esta estrechamente vinculada con el fortalecimiento
de los poderes judiciales de las entidades federativas, por cierto segundo
eje tematico de las conclusiones del Libro blanco del Poder Judicial,>®
cuyo objetivo primero senala: “Reducir significativamente la proceden-
cia y precisar los efectos del amparo directo, para fortalecer las decisio-
nes de los Tribunales Superiores de Justicia”. Mientras no exista definiti-
vidad en las resoluciones de los 6rganos jurisdiccionales de las entidades
federativas y con cualquier pretexto se de cabida a la federalizacion del
asunto mediante la interposicién de un amparo, la justicia local seguira

56 Op. cit., nota 1, p. 390.
57 Idem.
58 Ibidem, p. 393.
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avasallada por la justicia federal, y el federalismo judicial quedara en el
papel pero no en la realidad.

3. Sustitucion del anacronico sistema inquisitivo-escrito
por el acusatorio-oral y el debido proceso legal junto
con la incorporacion de medios alternos para la solucion
de conflictos

El tercer eje tematico del Libro blanco se refiere a “la reforma al siste-
ma de imparticion de justicia penal”™’ y casi la totalidad de los objetivos
que se proponen son componentes de la oralidad, sin embargo, es curioso
hacer notar que ésta y sus principios no se mencionan para nada.

Los llamados “juicios orales” o en breve, “la oralidad”, han sido de-
formados o malentendidos no sélo por practicantes del derecho sino tam-
bién por no pocos académicos y hasta juzgadores. En forma simple se
piensa que se trata de introducir la plena verbalizacion durante el proce-
dimiento sobre todo penal, en lugar de plasmar la denuncia, pruebas y
sentencia en un documento escrito. También se le ha acusado de ser una
suerte de calca del sistema anglosajon de imparticion de justicia, sin sa-
ber o recordar que se trata de sistemas muy diferentes entre otras razones
porque en el modelo mexicano que ya se encuentra en aplicacion en al-
gunas entidades federativas,®® nunca se ha pensado en contar con un jura-
do (jury) que es la pieza clave de aquel pues en éste 6rgano recae nada
menos que la sentencia, mientras que en el sistema mexicano, es compe-
tencia del juez. Ademas de que el procedimiento oral cuenta con antece-
dentes en nuestro sistema y actualmente se practica en los pueblos y co-
munidades indigenas.®!

El sistema acusatorio-oral estd sustentado en los principios de inmedia-
tez, contradiccion, concentracion, publicidad y continuidad y a diferencia
del inquisitivo-escrito, ademas de presumir la inocencia del inculpado has-
ta que no se demuestre lo contrario, y asegurar su plena participacion des-
de la detencion hasta la sentencia, lo integran una serie de derechos del de-

59 Ibidem, p. 398.

60 En forma destacada Nuevo Ledn y Chihuahua y en camino en Oaxaca y Estado de
México.

61 Véase por ejemplo los juzgados de Paz y Conciliacion en Chiapas en los que todo
ello procedimiento se sustancia en forma oral.
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tenido y sujeto a juicio® de la victima, conjuntamente con la obligacion
principalisima de la presencia del juzgador desde la fase de averiguacion
como durante todo el juicio mismo, lo que no sucede en el sistema escrito,
entre otras razones, y como se tratd de demostrar en el anterior apartado
del rezago judicial, la carga de trabajo es tan grande y desproporcionada,
que el juez estd humana y fisicamente incapacitado para atender todas y
cada una de las audiencias del proceso, por ello deriva mucha carga de tra-
bajo en los secretarios, lo que explica su niimero.

La procedencia de las pruebas, en particular la confesional o aquellas
obtenidas de manea ilicita, tiene una reglamentacion distinta en el proce-
dimiento oral, las limitaciones al Ministerio Ptblico y el uso y abuso de la
prision preventiva adquieren otra significacion. En sintesis, se trata de un
conjunto de reglas procedimentales que se acompaiian de practicas como
la publicidad de todo lo actuado, que permiten asegurar una justicia trans-
parente y expedita. Es esto lo que se busca con esta propuesta que desde
luego debe comenzar con la justicia penal, y no solo delitos culposos sino
incluyendo a los graves, e irse expandiendo a otros ambitos de validez ma-
terial del orden juridico.

Por otra parte, carece de sentido insertar el procedimiento oral si no se
acompana de los medios alternos para la solucion de conflictos o contro-
versias, como son el arbitraje, la mediacion y la conciliacion, entre otras,
que representan el camino mas seguro para el descongestionamiento del
sistema judicial, ya que en el fondo, son muchas las personas que no
quieren iniciar un juicio para reclamar derechos y prefieren recurrir a la
justicia restitutiva para satisfacerlos, o bien buscan un procedimiento me-
nos formal y mas rapido para llegar a un arreglo y evitar un buen pleito
en juzgados o tribunales. De esta forma, al reducir considerablemente
tanto el rezago como la carga judicial, los juzgadores podrian contar con
el tiempo necesario y suficiente para atender presencialmente las actua-
ciones del procedimiento oral, logrando con ello la inmediatez del juez o
magistrado.

Finalmente, la tendencia transformadora hacia la especialidad y la orali-
dad ha fijado por lo pronto su objetivo en la materia penal. Es aqui donde

62 Como el de conocer el motivo de la detencion y plenamente la acusacion, hacerle
saber sus derechos como persona detenida, el derecho a comunicacion, a la asistencia de un
abogado o persona de su confianza, a un juicio oral con presencia constante del juez, a evi-
tar el uso inadecuado e improcedente conforme a ley de la prision preventiva, etcétera.
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mas se dirige la predominacion de la oralidad, lo que conlleva una efectiva
aplicacion del principio de inmediacion procesal, nuevos derechos para el
acusado y la victima, atribuciones acotadas para el MP y desde luego la
transparencia y publicidad de los juicios. En pocas palabras, una reforma al
sistema de imparticion de justicia penal sin la oralidad, equivaldria al ma-
quillaje de un cuerpo viejo pero no a su transformacion en un cuerpo nuevo.
Por ello es necesario reformar la Constitucion,®® particularmente el articulo
20 y posteriormente reglamentarlo con la ley del debido proceso legal.

Una reforma de especializacién-oralidad como la que se propone, con-
llevaria desde luego una nueva politica de transparencia y publicidad de la
judicatura, lo que favoreceria la certeza ciudadana en su sistema judicial.

La ciudadania, como destinatario final del servicio judicial, deposita-
ria en mayor grado su confianza, teniendo la seguridad que la forma en
que se ingresa al Poder Judicial, la instruccion que se recibe como fun-
cionario judicial, los procesos de seleccion, los sistemas de vigilancia y
disciplinarios, garantizan la excelencia profesional, la exclusividad, ho-
norabilidad, mérito, responsabilidad y superacion profesional de sus ma-
gistrados y jueces.

4. La consolidacion de la SCJN como tribunal constitucional
y el Consejo de la Judicatura Federal como administrador
del Poder Judicial

Las tres propuestas anteriores son desde luego utiles y conducentes a
la consolidacion de los procesos de reforma del Poder Judicial que se ini-
ciaron con los cambios constitucionales en 1994, tanto sobre el Pleno de
la SCIN como de la creacion del CJF.

En efecto, dotar a la SCJIN de la iniciativa de reforma constitucional, o
de creacion y/o modificacion de leyes en los ambitos de competencia,
fortalecen la constitucionalidad de este alto tribunal, desde el momento
en que puede ella misma iniciar estos procesos legislativos, sin tener que
depender de otro poder federal o incluso local para ello.** También la ci-

63 Actualmente la Cdmara de Diputados como camara de origen y parte en el proceso
del constituyente reformador, cuenta con varias iniciativas en ese sentido.

64 Simplemente hay que recordar que como lo dispone el articulo 71 constitucional
solo el presidente de la Republica, diputados y senadores al Congreso de la Unidn y las
legislaturas de los Estados.
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rugia mayor al sistema de amparo refrenda esa capacidad ya que seran
menos los amparos que le lleguen en revision y mas los que resuelvan los
tribunales de circuito o incluso, con la definitividad propuesta, los que se
eviten contra resoluciones de los tribunales superiores de justicia de las
entidades federativas.

Soélo con estas dos medidas se estaria resolviendo, en buena parte, uno
de los aspectos planteados en la “Accion 217 del Libro blanco de la re-
forma judicial, referente a las instancias encargadas en materia de legali-
dad, sin tener que crear otras nuevas, ya que basta contener “el servidor
del estanque™® y de esta manera fortalecer a las existentes, esto es, los
tribunales de circuito. La otra, relacionada con las instancias encargadas
de las funciones de administracion, corresponderia al CJF.

También la medida antes propuesta de sustituir el sistema inquisiti-
vo-escrito por el acusatorio-oral, junto con los medios alternos para la
solucion de conflictos,® favorece a la consolidacion de la SCIN, ya que
no so6lo descongestiona a todo el sistema judicial, lo que a la Corte le
permite concentrarse mas en los asuntos de constitucionalidad de leyes y
solucion de las controversias constitucionales, sino que ademas se consi-
gue una justicia mucho mas transparente, efectiva y expedita, como que-
d6 sobradamente demostrado por el ejemplo que acaba de dar el Pleno de
la SCJN, en el caso reciente de las modificaciones a las leyes de teleco-
municaciones que se ventildé en forma publica por el canal del Poder Ju-
dicial y se realizo practicamente en forma oral.®’

Sin embargo, y en adicion a las medidas antes expuestas en esta pro-
puesta de redisefo del Poder Judicial, también deben darse pasos adicio-
nales propios de los dos organos constitucionales encargados de la fun-
cion jurisdiccional superior, la SCIN, y de la administrativa, el CJF.

Sobre la naturaleza y funciones de un tribunal constitucional, no existe
consenso entre especialistas del tema. Para algunos un tribunal con esa de-

65 Recordar referencia a la metafora de Emilio Rabasa Estebanell citada anteriormen-
te en este ensayo: “el problema es igual al de contener el rebose del estanque sin reducir
el surtidor, cuando es imposible ampliar el desagiie”.

66 Como se indico en el sub-capitulo correspondiente de este ensayo: arbitraje, conci-
liacion y mediacion.

67 Incluso se llego a difundir por Internet el proyecto de resolucion del ministro ponen-
te Sergio Salvador Aguirre Anguiano, de tal suerte que tanto dentro como fuera del Poder
Judicial los interesados pudieron conocerlo y opinar. El manejo transparente del caso, fue
un éxito rotundo de los ministros del Pleno de la SCIN, que merecié un amplio reconoci-
miento de la opinion publica.
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nominacion “no debiera tener funciones a esa rectoria en el control y de-
fensa de la Constitucion por encima de cualquier otra actividad jurisdiccio-
nal”.®® Consecuentemente si nuestra SCJN desempefia también algunas
funciones de control de la legalidad, ademas de las de control constitu-
cional, entonces se encuentra a medio camino de ser un tribunal cons-
titucional. Por el contrario, para otros el caracter de tribunal constitucio-
nal no se le confiere, ni por su ubicacion dentro o fuera del Poder Judi-
cial, ni porque desarrolle otras tareas (como cierto control de legalidad y
no solo de la constitucionalidad) ademas de la fundamental, que es la de
ser el intérprete supremo de la Constitucion con la capacidad y atribu-
cion de invalidar leyes que considere contrarias a esta norma superior.®
En ese caso la SCJIN si es un pleno tribunal constitucional.

Por mi parte, y como se ha hecho ver a lo largo de este ensayo, creo que
la reforma de 1994, sobre todo con las facultades de la SCIN en materia
de controversias constitucionales y la accidon de inconstitucionalidad, asi
como con la creacion del CJF, que descargd una buena parte de las tareas
administrativas que realizaba la Corte por medio de una Comision de Ad-
ministracion, hacia juzgados y tribunales, marco la tendencia ya irreversi-
ble de su conformacion como tribunal constitucional, y, por lo tanto, como
intérprete supremo de la Constitucion, de tal suerte que hoy en dia “la
Constitucion es, lo que la Suprema Corte dice que es”.”® Esa reforma dio
el vuelco definitivo de corte de casacion, encargada de la legalidad de los
tribunales inferiores a tribunal constitucional, guardian principal y supre-
mo de la constitucionalidad; sin embargo, creo que esa reforma, y con ella
la tendencia antes anotada, no ha acabado de consolidarse, en parte por la
atencion que sigue prestando la Corte a la solucion definitiva de amparos,

68 Nieves Luna Castro, José, La Suprema Corte como drgano de legalidad y tribunal
constitucional, México, Porrta, 2006, p. 88. El autor precisa la diferencia entre el modelo
norteamericano o de control “difuso” de la constitucionalidad y el modelo europeo o de
control “concentrado” que es con el que identifica a nuestra SCJN.

69 Posicion de Edgar Corzo Sosa en “(Es la Suprema Corte de Justicia de México un
Tribunal Constitucional?”, La Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la reforma del
Estado, México, UNAM-SCIJN, 2007, pp. 13-26. En este ensayo el autor realiza un breve
analisis de diversos tribunales constitucionales de otros paises en apoyo a su punto de
vista arriba expuesto.

70 Azuela, Mariano, “El Consejo de la Judicatura Federal en el entorno actual”, Colo-
quio Nacional..., cit., nota 47, p. 28. Principio derivado del famoso caso Marbury vs. Ma-
dison en el que el presidente de la Suprema Corte de Justicia norteamericana, John Mars-
hall logra la supremacia constitucional, y el monopolio de la accién interpretativa.
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esto es, control de legalidad, y en otra parte, porque no ha acabado de des-
prenderse de practicas administrativas que debieran confiarse plenamente
al CJF, basadas en atribuciones que le confirid la reforma de 1999.

Actualmente dentro del Poder Judicial existen tres 6rganos diferentes,
los tres con funciones administrativas:

1) La administracion plena de la SCIN por ella misma.

2) La administracion de JD y TC por parte del CJF con intervencion e
injerencia del Pleno de la SCJN.

3) La administracion del Tribunal Electoral que se comparte en una co-
mision entre magistrados del propio Tribunal y consejeros del CJF.

Esta triple administracion dentro de uno y el mismo poder, el Judi-
cial, tiene el efecto no solo de complicar la administracion del conjun-
to, sino sobre todo, y lo mas delicado, afecta a la funcion jurisdiccional.
Lo primero porque finalmente no le esta permitiendo al CJF, como bien
lo sefialara uno de sus presidentes, “ser el elemento adjetivo que pro-
porcione el basamento fundamental a la tarea sustantiva realizada por
los juzgadores™”! ya que al carecer de definitividad al emitir sus resolu-
ciones, que puede revisar el Pleno de la Corte, no obstante que el presi-
dente de éste lo es también de aquél, le restringe severamente en su ca-
pacidad de hacer efectivas sus decisiones, con lo que su autoridad
juridica y moral frente a sus administrados resulta mermada. Segundo,
porque esta suerte de dualismo de la administracion (SCIN y CJF), dis-
trae innecesariamente a nuestro maximo tribunal de su funcién princi-
pal y suprema: el control de la constitucionalidad.

Mientras esa situacion no se resuelva en definitiva, continuaran escu-
chandose las voces de quienes claman por crear un tribunal constitucio-
nal y dejar a la SCJN como corte de casacion,’? o bien crear una corte de
casacion ocupada de las funciones de control de legalidad que en la ac-
tualidad realiza la Corte, y dejar a ésta exclusiva y excluyentemente co-
mo tribunal constitucional,” incluso con algunas variantes como crear

71 Azuela, Mariano, “El Consejo de la Judicatura Federal en el entorno actual”, Colo-
quio Nacional..., cit., nota 47, p. 54.

72 Entre otros el PRD present6 esta propuesta como parte de su plataforma de refor-
ma del Poder Judicial dentro de la Reforma del Estado.

73 Opinion de Rabasa Estebanell, Emilio, op. cit, nota 22.
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una Sala de control de legalidad o una Sala tnicamente para el control
constitucional dentro de la SCIN.7

Estimo que la decision final que se adopte sobre el redisefio o nueva
ingenieria judicial a este respecto, debe tener como criterio central, la au-
tonomia e independencia del Poder Judicial en su conjunto (y no sélo de
alguna o algunas de sus partes), tanto la externa como la interna,” ya que
esta garantia “constituye ademas un derecho fundamental de los ciudada-
nos a la tutela judicial, que constituye que el conocimiento de las causas
judiciales corresponda a un tribunal independiente e imparcial”.”® Auto-
nomia e independencia judiciales son necesarias para el fortalecimiento
del Poder Judicial y con ello del régimen de separacion de poderes en
Meéxico.

VIII. A MANERA DE CONCLUSION

El paquete de propuestas de politicas publicas que aqui se ha expuesto
para el rediseno del Poder Judicial Federal, no se desvincula del todo de
los cuatro ejes tematicos’’ contenidos en el Libro blanco de la reforma
Jjudicial, simplemente los replantea y profundiza en torno al eje central
del fortalecimiento de la judicatura para asegurar y consolidar el Estado
de derecho.

Recuérdese, como se indico al principio de este trabajo, lo que en el
fondo se busca, es el 6ptimo equilibrio en el régimen de division de pode-
res de México, sin el cual no hay democracia posible, como claramente
qued¢ sefalado en el Coloquio Nacional convocado por el CJF para con-
memorar los 10 afios de su fundacioén, al indicar que la reforma del 94, y
concretamente la creacion del CJF, “han servido para redimensionar nues-

74 Respecto de esta variedad de modelos para la organizacion del Poder Judicial me-
xicano, véase la obra de Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, Los tribunales constitucionales en
Iberoameérica, México, Fundap, 2002, pp. 110y 111.

75 Sobre la doble naturaleza de la independencia judicial externa, frente a los otros
poderes estatales y facticos e interna de los distintos componentes del Poder Judicial,
véase la conferencia de la magistrada de Circuito, Maria del Carmen Sanchez Hidalgo,
en Coloquio Nacional..., cit., nota 47, p. 61.

76 [bidem, p. 61.

77 Con excepcion de la propuesta de sustitucion del sistema inquisitivo-escrito por el
acusatorio-oral que no figura de manera explicita en los ejes tematicos aunque si en forma
implicita en el tercero relativo a la reforma al sistema de imparticion de justicia penal.
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tro sistema de justicia y para apuntalar la division de poderes de la Repu-
blica, base de cualquier sistema democratico si quiere serlo de verdad”.”®
No debe por lo tanto perderse de vista el objetivo final de un proceso de
redisefio y reforma del Poder Judicial dentro del marco de la reforma del
Estado. No se trata inicamente de fortalecer al Poder Judicial por si mis-
mo, sino como el requisito per cuam del equilibrio del poder politico en
nuestro pais, y con ello de la consolidacion de nuestra todavia muy joven
y fragil democracia. Sin la plena independencia, autonomia y presencia del
Poder Judicial Federal, esto es imposible. Ninguna democracia consolida-
da y por lo tanto fuerte en el mundo, tiene un Poder Judicial débil. Sélo
con el robustecimiento de nuestro sistema de justicia, como el componente
mas importante de la reforma del Estado, alcanzaremos en México la plena
democracia.

IX. BIBLIOGRAFIA

AZUELA GUITRON, Mariano, Ceremonia de develacion de la estatua de
Emilio Rabasa Estebanell, México, Suprema Corte de Justicia, 2006.
BAGEHOT, Walter, The English Constitution, Cambridge, Cambridge

University Press, 2001.

Coloquio Internacional sobre el Consejo de la Judicatura, México, Con-
sejo de la Judicatura Federal, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 1995.

CONSEJO DE LA JUDICATURA, Compendio del Informe Anual de Labores
del Consejo de la Judicatura Federal, México, 2004, 2005 y 2006.
CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL, Foros del Coloquio Nacional, La
Administracion de los Poderes Judiciales a partir de la Reforma
Constitucional de 1994 y Coloquio Internacional, La Independencia
del Poder Judicial, el papel de los Consejos de la Judicatura. Pers-
pectivas y Retos, México, Poder Judicial de la Federacion, Consejo de

la Judicatura, 2006.

El Consejo de la Judicatura Federal a 10 arios de su creacion. Memoria
de un aniversario, México, 2005.

ELiAS GUTIERREZ, Sergio y RIVES, Roberto, La Constitucion mexicana al
final del siglo XX, México, Las Lineas del Mar, 1994.

78 El Consejo de la Judicatura..., cit., nota 37, p. 41.



ESTUDIOS EN HOMENAJE A HECTOR FIX-ZAMUDIO 145

Fix-Zamublio, Héctor, “Justificacion conceptual de los consejos de la Judi-
catura”, Memoria 2005, México, El Colegio de México, 2005, separata.

, “Breves reflexiones sobre el Consejo de la Judicatura”, La justi-

cia mexicana hacia el siglo XXI, México, UNAM, Instituto de Investi-

gaciones Juridicas, 1997.

y FIX-FIERRO, Héctor, El Consejo de la Judicatura, México,
UNAM, 1996.

MELGAR ADALID, Mario, El Consejo de la Judicatura Federal, México,
Porrta, 2000.

MORENO CATENA, Victor (dir.), Manual de organizacion judicial, Valen-
cia, Tirant lo Blanch, 2005.

NATAREN NANDAYAPA, Carlos F. y CASTANEDA PONCE, Diana (coords.),
La Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la reforma del Estado,
Meéxico, Suprema Corte de Justicia de la Nacion-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2007.

NIETO, Alejandro, El desgobierno judicial, Madrid, Trota, 2005.

NIEVES LUNA CASTRO, José, La Suprema Corte como organo de legali-
dad y tribunal constitucional, México, Porrua, 2006.

RABASA ESTEBANELL, Emilio, El articulo 14 y el juicio constitucional,
México, Porraa, 1969.

, La Constitucion y la dictadura, México, Porraa, 1976.

———, “Organizacion de la Suprema Corte y juicio de amparo”, E/ pen-
samiento mexicano sobre la Constitucion de 1917. Antologia, México,
Instituto Nacional de Estudios Historicos sobre la Revolucion Mexica-
na-Secretaria de Gobernacion, 1987.

SANCHEZ AGUILAR, Manuel, Organizacion judicial, Madrid, Colex, 2001.

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Libro blanco de la reforma
judicial. Una agenda para la justicia en México, México, 2006.

WooDRrRoW, Wilson, El gobierno congresional. Régimen politico de los
Estados Unidos, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2002.




