o

1GAGy
ST,

Z,

%, & Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
onam de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

CAMBIO POLITICO Y PODER JUDICIAL EN MEXICO

Carlos BAEZ SiLvA®

SUMARIO: . Breve introduccion al antiguo régimen politico

mexicano. 1. Democracia y elecciones. 111. Transicion y con-

solidacion. IV. Democracia y Estado de derecho. V. Poder Ju-

dicial y régimen politico en México. V1. Un Poder Judicial fe-

deral mas independiente. V1. Un Poder Judicial mas fuerte.
VIII. Conclusion preliminar.

1. BREVE INTRODUCCION AL ANTIGUO REGIMEN
POLITICO MEXICANO

Desde 1978 se ha vivido en México un proceso de cambio politico que
ha sido llamado, por algunos especialistas, “transicion”; tal cambio ha
consistido en la modificacion de las estructuras y procesos politicos que
habian caracterizado al régimen politico mexicano desde los afios cin-
cuenta.

Desde el punto de vista estructural, las caracteristicas fundamentales del
“antiguo” régimen mexicano eran, de manera muy basica y esquematica:
a) un presidencialismo exacerbado; b) un corporativismo de Estado, y ¢) un
partido hegemonico; funcionalmente, el régimen se caracterizaba por una
marcada facilidad de reforma de las instituciones juridicas y por una apli-
cacion discrecional de las normas juridicas, en particular de la ley.

El presidencialismo exacerbado, una de las caracteristicas estructura-
les del régimen politico mexicano, consistia esencialmente en la prepon-
derancia del presidente sobre los otros poderes del Estado, de forma tal
que la division del poder entre distintos érganos del Estado (tanto hori-
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zontal —ejecutivo, legislativo y judicial—, como vertical —gobierno
central, gobiernos estatales y gobiernos municipales—) parecia desapare-
cer. La causa de esta disminucion o atenuacion de la division del poder
politico entre los 6rganos del Estado radicaba en el control que el presi-
dente ejercia, principalmente, sobre el Congreso. De este control sobre el
poder legislativo federal se derivaba el control que el presidente ejercia
sobre otros 6rganos.

Las condiciones necesarias de operacion del presidencialismo exacer-
bado en México eran: 1) un régimen presidencial constitucionalmente
instituido; 2) gobiernos unificados;' 3) una férrea disciplina de los miem-
bros del partido hegemodnico o dominante, y 4) el lider del partido hege-
moénico o dominante, cuyos miembros observaban un alto grado de disci-
plina, era el presidente de la republica.?

Los gobiernos unificados, que presuponen la existencia de un partido
hegemonico, asi como el alto grado de disciplina de los miembros de tal
partido, encuentran parte de su explicacion en las condiciones de acceso
al poder politico, en el mecanismo de integracion de los 6rganos de re-
presentacion politica del Estado. Asi, la mecanica de la eleccion de ayun-
tamientos, gobernadores, diputados, senadores y presidente influia de
forma tal que se generaba un monopolio del poder. Las elecciones politi-
cas en el “antiguo” régimen mexicano se caracterizaban por un niimero
reducido de partidos en competencia y la baja efectividad de los partidos
de oposicion.

II. DEMOCRACIA Y ELECCIONES

“Desde el punto de vista l6gico y normativo, las elecciones competiti-
vas-pluralistas, segun el modelo occidental, se presentan generalmente

1 Por “gobiernos divididos” se entiende aquellas “situaciones en las que el partido del
[presidente o gobernador] no tiene siquiera el control mayoritario (es decir, la mayoria ab-
soluta de 50% + 1 de los diputados) del congreso...”. Lujambio, Alonso, El poder compar-
tido. Un ensayo sobre la democratizacion mexicana, México, Océano, 2000, p. 67.

2 Weldon, Jeffrey, “The Political Sources of presidencialismo in Mexico”, en Main-
waring, Scott y Matthew S. Shugart, Presidentialism and Democracy in Latin America,
Nueva York, Cambridge University Press, 1997, p. 227; Casar, Maria Amparo, “Las ba-
ses politico-institucionales del poder presidencial en México”, en Elizondo Mayer-Serra,
Carlos y Nacif Herndndez, Benito (comps.), Lecturas sobre el cambio politico en Méxi-
co, México, Fondo de Cultura Economica, 2002, p. 42.
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como criterio de la democracia”,® en virtud de que, segtn la teoria demo-
cratica liberal, “los lideres politicos en un pais deben ser designados me-
diante elecciones”.* La democracia se puede definir como el “conjunto
de reglas (primarias o fundamentales) que establecen quién esta autorizado
para tomar las decisiones colectivas y bajo qué procedimientos™;’® tales
reglas fundamentales son:®

1. Libertades de:

— asociacion.
— expresion.
— voto.

2. Elegibilidad para el servicio publico.

3. Derecho de los lideres politicos a competir en busca de apoyo y
luchar por los votos.

4. Diversidad de fuentes de informacion.

. Elecciones libre e imparciales.

6. Instituciones que garanticen que la politica del gobierno depen-
da de los votos y demas formas de expresar preferencias.

|9,

Las reglas anteriores pretenden promover, y de alguna manera garanti-
zar: a) el debate publico en torno a las decisiones colectivas, y b) la parti-
cipacion, o mejor dicho, el derecho a participar en la toma de las decisio-

3 Hermet, Guy, “Introduccion”, en Hermet, Guy et al., ;Para qué sirven las eleccio-
nes?, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1982, p. 9.

4 Nobhlen, Dieter, Sistemas electorales y sistemas politicos, México, Fondo de Cultu-
ra Econdmica, 1998, p. 13.

5 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultura Econo-
mica, 1992, p. 14.

6 Dahl, Robert A., La poliarquia: Participacion y oposicion, México, REL, 1993, p.
15. Es necesario recordar que no hay “un conjunto Uinico de instituciones o normas espe-
cificas que por si mismo defina a la democracia, ni siquiera algunas tan destacadas como
el voto mayoritario, la representacion politica, la soberania legislativa o la eleccion de un
poder ejecutivo por el voto popular... La forma especifica que adopte la democracia en
un determinado pais es contingente, aunque... es probable que los actores contempora-
neos coincidan en torno de ciertos ‘procedimientos minimos’ como elementos necesarios
de la democracia politica”. Cfr. O’Donnell, Guillermo y Schmitter, Philippe C., Transicio-
nes desde un gobierno autoritario. Conclusiones tentativas sobre las democracias incier-
tas, Barcelona, Paidos, 1994, p. 22.
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nes colectivas, y por lo tanto, el derecho a participar en el debate en torno
a las mismas. Si bien no es el Gnico mecanismo, las elecciones de los re-
presentantes politicos de los ciudadanos se convierten en el principal me-
dio a través del cual se genera y lleva a cabo el debate ptblico y la partici-
pacion. En el fondo de estas ideas subyace el presupuesto de la igualdad
entre los individuos.

Por lo anterior es que de manera comiin se define a la democracia como
el sistema politico en el que “la mayoria de los que toman las decisiones
colectivas del poder [son] seleccionados a través de elecciones limpias,
honestas y periddicas, en las que los candidatos compiten libremente por
los votos y en las que virtualmente toda la poblacion adulta tiene derecho
a votar”.” Resulta evidente, pues, que hay una relacion inevitable entre
democracia y elecciones, pero no cualquier tipo de elecciones, sino preci-
samente elecciones competitivas, las que se caracterizan por:®

1. Propuestas electorales libres y no sustitutivas de la decision se-
lectiva del electorado.

2. Competencia entre los candidatos y sus respectivos programas.

3. Igualdad de oportunidades en el &mbito de las candidaturas y las
campanas electorales.

4. Libertad de eleccion “que se asegura por la emision secreta del
voto”.

5. Reglas adecuadas y equitativas que conviertan los votos en es-
caflos.

6. Decisiones electorales limitadas por el tiempo a un solo periodo
electoral.

Finalmente, cabe apuntar que no obstante que la democracia se carac-
teriza elementalmente por la discusion publica y el derecho de los indivi-
duos a participar en la toma de las decisiones colectivas (vinculantes), el
resultado del procedimiento, es decir, el contenido de las decisiones to-
madas es “contingente”. A esto es a lo que se denomina la “incertidum-
bre referencial”:

7 Huntington, Samuel P., La tercera ola, Barcelona, Paidos, 1994, p. 20.

8 Nobhlen, op. cit., nota 4, p. 12. Segin la tipologia de Nohlen, las elecciones se pue-
den presentar en diferentes sistemas de gobierno y cumplir diferentes funciones, de for-
ma tal que a los sistemas autoritarios los caracterizan las elecciones semicompetitivas y a
los sistemas totalitarios las elecciones no competitivas.
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...en una democracia los resultados del proceso politico son, hasta cierto
punto, indeterminados con respecto a las posiciones que los participantes
ocupan en todas las relaciones sociales, incluyendo las relaciones de pro-
duccidn y las instituciones politicas... El asunto es que en una democracia
nadie puede estar seguro de que sus intereses acaben por triunfar.’

De esta forma, en un sistema de gobierno democratico nadie tiene cer-
teza o seguridad, sino Unicamente de la existencia y respeto a las reglas
fundamentales de la discusion y la participacion; los resultados del deba-
te, la decision tomada es, pues, contingente. Lo que no lo es, en cambio,
es el conjunto de “reglas del juego”. Y una de éstas que viene ser “mas
fundamental” es la que consiste en la existencia de mecanismos e institu-
ciones que garanticen la plena eficacia, el adecuado funcionamiento del
resto de reglas fundamentales.

III. TRANSICION Y CONSOLIDACION

Por transicion se entiende, de manera generalizada, “el intervalo que
se extiende entre un régimen politico y otro”,!° por lo que la expresion
“transicion politica” implica un cambio de régimen politico. En tanto
cambios politicos, las transiciones no estan definidas de antemano y su
rumbo varia. Sin embargo, desde finales de la década de los setenta los
cambios de regimenes politicos se orientaron hacia la democracia. Este
fenomeno politico se denomind democratizacion, lo que consiste, basica-
mente, en que las normas y procedimientos que la democracia conlleva
son: a) aplicados en situaciones regidas por “otros principios”; b) “am-
pliados de modo de incluir a individuos que antes no gozaban de tales
derechos y obligaciones”; ¢) extendidos hasta abarcar “problemas ¢ insti-
tuciones que antes no participaban de la vida ciudadana”.!!

Una transicion politica hacia la democracia, desde un régimen autori-
tario,'? seria una secuencia de diferentes fases o procesos: crisis, caida,

9 Przeworsky, Adam, “La democracia como resultado contingente de conflictos”, en
Elster, Jon y Rune Slagstad, Constitucionalismo y democracia, México, Fondo de Cultu-
ra Econdmica-CNCPAP, 1999, p. 91.

10 O’Donnell, y Schmitter, op. cit., nota 6, p. 19.

11 Jbidem, p. 22.

12 Por régimen autoritario se entiende aquel caracterizado por un “pluralismo politico
limitado, no responsable; sin una ideologia elaborada y directora (pero con una mentali-
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transicion discontinua, instauraciéon democratica y consolidacion.'’ La
consolidacion viene a ser asi la Gltima etapa o fase del proceso de cambio
de un régimen politico hacia la democracia; la transicion concluye, o
bien, se consolida la democracia, cuando

...la “anormalidad” ya no constituye la caracteristica central de la vida po-
litica, o sea, cuando los actores se han asentado y obedecen una serie de
reglas mas o menos explicitas, que definen los canales a los que pueden
recurrir para acceder a los roles de gobierno, los medios que legitimamen-
te pueden emplear en sus conflictos reciprocos, los procedimientos que
deben aplicar en la toma de decisiones y los criterios que pueden usar para
excluir a otros de la contienda.'

La consolidacion democratica no es otra cosa que la rutinizacion'® de
los procedimientos y principios democraticos; la transicion se completa
cuando se ha alcanzado un acuerdo suficiente en torno a los procedimien-
tos politicos para producir un gobierno electo, cuando quien gobierna lo
hace debido a que es un resultado directo del voto libre y popular, cuando
tal gobierno tiene realmente la autoridad real, factica, para generar nuevas
politicas y cuando los 6rganos ejecutivo, legislativo y judicial generados
por la nueva democracia no tienen que compartir su poder constitucional

dad peculiar); carentes de una movilizacion politica intensa o extensa (excepto en algu-
nos puntos de su evolucion), y en los que un lider (o si acaso un grupo reducido) ejerce el
poder dentro de limites formalmente mal definidos, pero en realidad bastante predeci-
bles”. Cfr. Linz, Juan J., “Una teoria del régimen autoritario. El caso de Espafia”, en Fra-
ga Iribarne, Manuel et al., La Esparia de los aiios 70, Madrid, Moneda y Crédito, vol. III,
t. I, 1974, p. 1474. Segin Przeworski, el “rasgo esencial de tales regimenes es que al-
guien tiene una capacidad efectiva de impedir ciertos resultados politicos que habrian si-
do sumamente adversos a sus intereses”. Op. cit., nota 9, p. §9.

13 Morlino, Leonardo, “Del fascismo a una democracia débil. El cambio de régimen
en Italia”, en Santamaria, Julidn (ed.), La transicion a la democracia en el sur de Europa
y América Latina, Madrid, CIS, 1982, p. 97.

14 O’Donnell y Schmitter, op. cit., nota 6, p. 105.

IS5 “In short, with consolidation, democracy becomes routinized and deeply internali-
zed in social, institutional, and even psychological life, as well as in calculations for
achieving success”. Linz, Juan J. y Stepan, Alfred, Problems of Democratic Transition
and Consolidation, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1996, p. 5. (“En
otras palabras, la consolidacion de la democracia es, propiamente, la institucionalizacion
de la misma, es decir, un proceso por el cual adquieren valor y estabilidad las organiza-
ciones y procedimientos democraticos”.) Cfr. Huntington, Huntington, Samuel P., E/ or-
den politico en las sociedades en cambio, Buenos Aires, Paidos, 1972, p. 23.
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con otros cuerpos u organizaciones.'® En el momento en que “nadie puede
intervenir para invertir los resultados del formal proceso democratico”,
en el que ya no exista “algiin apartado de poder capaz de alterar los re-
sultados del proceso politico institucionalizado”,!” en ese momento pue-
de decirse que la transicion a la democracia se ha completado y que ésta
se ha consolidado como la forma de gobierno de un pais determinado.

IV. DEMOCRACIA Y ESTADO DE DERECHO

Desde un punto de vista constitucional, la democracia se consolida
cuando todos los actores politicos se habitian al hecho de que los con-
flictos politicos son resueltos de acuerdo con las normas preestablecidas
y que las violaciones a tales normas no son efectivas y ademas son costo-
sas.'® La consolidacion democratica requiere del desarrollo de un hébito
de obediencia a las normas juridicas y a los procedimientos que regulan
el conflicto democratico, el cual debe desarrollarse tanto entre los gober-
nados como entre, principalmente, los gobernantes.

El Estado de derecho es aquel en el que el ejercicio del poder esta li-
mitado y controlado por un conjunto de normas juridicas que el propio
Estado crea; un Estado constitucional de derecho sera aquel en el cual el
acceso al poder politico y su ejercicio estan regulados, limitados y con-
trolados por normas juridicas supremas (constitucionales), cuya finalidad
no es ya unicamente el imperio de la ley, la division de poderes o el con-
trol sobre los actos de la administracion, sino, de manera principal, la
plena eficacia de los derechos fundamentales de los individuos, consa-
grados en las constituciones.!” Y esos derechos fundamentales consagra-

16 Cfi. Linz, y Stepan, op. cit., nota 15, p. 3.

17" Przeworski, op. cit., nota 9, pp. 90 y 92.

18 “Constitutionally, a democratic regime is consolidated when governmental and
nongovernmental forces alike, throughout the territory of the state, become subjected to,
and habituated to, the resolution of conflict within the specific laws, procedures, and ins-
titutions sanctioned by the new democratic process” (“Constitucionalmente, un régimen
democratico esta consolidado cuando tanto las fuerzas gubernamentales como no guber-
namentales, en todo el territorio del Estado, se sujetan y se habitian a la resolucion de los
conflictos dentro de leyes, procedimientos e instituciones especificos, sancionados por el
nuevo proceso democratico”). Linz, y Stepan, op. cit., nota 15. p. 6.

19 “En un sentido fuerte o sustancial, la expresion Estado de derecho designa solo
aquellos ordenamientos en los que los poderes publicos son a) conferidos por la ley,
b) ejercitados en las formas y con los procedimientos legalmente establecidos y, ade-
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dos en las constituciones se identifican con las reglas fundamentales de
la democracia.

De esta forma, la plena eficacia de los derechos fundamentales se con-
vierte en un elemento indispensable de la democracia, en la cual se puede
someter a discusion todo, excepto las reglas fundamentales, es decir, los
derechos elementales de los individuos; para ello, la propia Constitucion
limita las decisiones mayoritarias: en virtud del principio de division de
poderes se instituye un 6rgano o poder que puede revisar las decisiones
de las asambleas y anularlas por considerarlas contrarias o violatorias de
los derechos individuales consagrados en la Constitucion. De esta forma
el poder judicial deviene en el principal guardian tanto del Estado consti-
tucional de derecho como de la democracia.?

Ademas de proteger los derechos fundamentales de los individuos, el
poder judicial en una democracia se convierte en el arbitro de las contro-
versias en torno al proceso de toma de las decisiones mayoritarias y todo
lo que ello implica: plena vigencia del principio de legalidad en el proce-
so democratico, para dotar de certeza o predictibilidad a ciertos actos y
conductas, con la finalidad de que los individuos puedan generar y man-
tener ciertas expectativas y conducirse en consecuencia. Asi, la consoli-
dacion democratica implica la vigencia de un Estado constitucional de
derecho, y éste requiere, como un elemento fundamental, de un Poder
Judicial (tribunales de legalidad y tribunales de constitucionalidad) que
garantice, por un lado, la plena eficacia de los derechos fundamentales de
los individuos y, por el otro lado, la resolucion de los conflictos politicos
dentro de cauces juridicos.

mas, estan “sujetos a la ley (y, por tanto, limitados o vinculados por ella), no s6lo en lo
relativo a las formas, sino también a los contenidos. En este significado... son estados
de derecho aquellos ordenamientos en los que todos los poderes, incluido el legislativo,
estan vinculados al respeto de principios sustanciales, establecidos por las normas
constitucionales, como la division de poderes y los derechos fundamentales”. Ferrajoli,
Luigi, “Pasado y futuro del Estado de Derecho”, en Carbonell, Miguel et al., Estado de
derecho. Concepto, fundamentos y democratizacion en América Latina, México, Siglo
XX1, 2002, p. 187.

20 “En términos muy generales... podemos asociar la democracia con la asamblea
elegida y el constitucionalismo con el Tribunal Supremo”. Elster y Slagstad, op. cit.,
nota 9, p. 36. En este mismo sentido se manifiesta Lijphart cuando sefiala como un indi-
cador de la democracia la existencia de procedimientos complicados de reforma a la
constitucion y la revision judicial como “explicit restraints on the legislative power of
parliamentary majorities”. Lijphart, Arend, Patterns of Democracy, London, Yale Uni-
versity Press, 1999, p. 216.
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V. PODER JUDICIAL Y REGIMEN POLITICO EN MEXICO

Arriba se sefiald que las caracteristicas estructurales del “antiguo” ré-
gimen mexicano eran: a) un presidencialismo exacerbado, b) un corpora-
tivismo de Estado y c) un partido hegemoénico; y que desde el punto de
vista funcional el régimen se caracterizaba por d) una marcada facilidad
de reforma de las instituciones juridicas, y por €) una aplicacion discre-
cional de las normas juridicas, en particular de la ley.

El presidencialismo mexicano, o sea, la preponderancia del presidente
sobre los otros poderes del Estado, es decir, el hecho de que “el ejecutivo
en México [haya] logrado anular la accion de las instituciones politicas
que la Constitucion concibid y establecié para compartir y contrabalancear
el poder presidencial”,?! no solo se resentia en el ambito del Congreso de
la Unidn, sino que trascendia a otros érganos, inclusive, asi se ha afirma-
do, al Poder Judicial federal. En tal 6rgano también se presentaba “otro ca-
so de penetracion en la composicion y en el comportamiento de esta rama
de gobierno”.?? Sin embargo, no existen estudios de ciencia politica lo su-
ficientemente profundos en torno al papel que desempen6 el Poder Judi-
cial federal, en particular la Suprema Corte de Justicia, en el sistema politi-
co mexicano previo al cambio reciente.

Es un lugar comtn afirmar que “el Poder Judicial no ha desempefiado
sus funciones politicas esenciales en la division de poderes, ya que mas
que un poder auténomo y capaz de sujetar a los otros poderes bajo el im-
perio de la ley, ha quedado explicita o implicitamente subordinado al Po-
der Ejecutivo™.?® Hasta la fecha no se han elaborado los estudios estadis-
ticos y de analisis que sustenten esta afirmacion, o bien, se han omitido
consideraciones importantes.”* Por ejemplo, se ha afirmado que “[l]a
subordinacion politica del Poder Judicial federal se hace evidente, por
ejemplo, en el hecho de que los tribunales federales tengan problemas

21 Casar, op. cit.,nota 2, p. 42.

22 Jbidem, p. 68.

23 CIDAC, Reforma del sistema politico mexicano, condicién para la modernizacion.
Alternativas para el futuro, México, Diana, 1990, p. 158.

24 Incluso en su clasico libro, Gonzéalez Casanova concluye que “la Suprema Corte
de Justicia obra con cierta independencia respecto del Poder Ejecutivo, y constituye, en
ocasiones, un freno a los actos del presidente de la Republica o de sus colaboradores”.
Gonzélez Casanova, Pablo, La democracia en México, México, ERA, 1998, p. 36.



218 CARLOS BAEZ SILVA

para lograr la ejecucion de sus sentencias, cuando los miembros del eje-
cutivo se niegan a cumplirlas”.?®
Y, sin embargo, la Suprema Corte de Justicia ha sostenido, por su par-

te, que

...la experiencia ha demostrado que en muchos de los casos las autoridades
responsables no cumplen, no porque esa sea su voluntad, sino porque en
realidad desconocen con exactitud la manera de acatar en sus términos el
fallo protector, sobre todo cuando se trata de autoridades administrativas
que, por lo regular, no son doctas en materia de amparo.*®

Lo anterior bien puede deberse al hecho de que

...se ha visto que en un alto porcentaje, las sentencias protectoras no son
claras ni precisas, y en ocasiones son incongruentes, es decir, no estable-
cen con precision los actos que las autoridades responsables deben realizar
para cumplir con ellas. Esto crea confusion e incertidumbre en las autori-
dades, pues no saben a ciencia cierta la forma de acatar tales sentencias.”’

De esta forma, el maximo tribunal del pais reconoce que las sentencias
de amparo que dictan los juzgados y tribunales del Poder Judicial de la
Federacion no son acatadas por las autoridades responsables, en muchas
ocasiones debido a la deficiente redaccion de las mismas. Asi, el proble-
ma de la inejecucion de sentencias de amparo puede ilustrar la deficiente
técnica juridica de los juzgadores, pero no hace evidente la subordina-
cion politica del Poder Judicial federal al presidente de la Republica.

La preponderancia del presidente sobre el Poder Judicial federal im-
plicaria una debilidad de éste. Se ha diagnosticado que los factores de es-
ta debilidad institucional serian:

25 Rubio, Luis et al., A la puerta de la ley. El Estado de derecho en México, México,
Cal y Arena, 1994, p. 64.

26 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Manual del juicio de amparo, México,
SCJN-Themis, 1999, p. 25.

27 Idem.

28 Fix-Fierro, Héctor, “Poder Judicial”, en Gonzalez, Maria del Refugio y Lopez-
Ayllon, Sergio (eds.), Transiciones y diserios institucionales, México, UNAM, 1999,
pp- 176 y ss.
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 La ausencia de una “teoria constitucional” de la Suprema Corte,?
lo cual se deberia, a su vez, a:

* La no utilizacion de los tribunales federales para resolver ciertos
problemas.

» La evasion, por parte de los juzgadores federales, de cuestiones
constitucionales que hubieran podido implicar un choque con otros
poderes del Estado, para lo cual se echaba mano de la figura proce-
sal del sobreseimiento.

* Una “comprension politica” de la Constitucion, mas que una com-
prension normativa,*® y

* La utilizacion constante del mecanismo de reforma a la Constitu-
cion en detrimento de la interpretacion como instrumento de actua-
lizacion del texto constitucional.

» Las sentencias de amparo que determinan la inconstitucionalidad de
alguna norma general, como una ley, no tienen efectos generales,
sino que se limitan “a dejar dichas leyes sin aplicacion al caso con-
creto”;3! en otras palabras, la famosa “formula” de Otero es un fac-
tor de debilidad del Poder Judicial federal.

» La organizacion y composicion del propio Poder Judicial federal, lo
que Fix Fierro denomina “contexto organizacional”.

Es preciso distinguir en este punto entre “reglas del juego” y jugado-
res; si se parte del hecho de que en el “antiguo” régimen politico mexica-
no el Poder Judicial federal era un jugador mas, éste se desempefiaba se-
gun las reglas que regian el juego, por lo que no es posible pedir un
comportamiento diverso a un jugador que se conducia conforme a las re-
glas existentes; se omite s6lo lo que se espera, lo que muy probablemente

29 Una teoria constitucional de la Suprema Corte significa que, en términos genera-
les, este 6rgano “cuenta con un pensamiento estructurado y continuado de la Constitu-
cion, de sus elementos componentes, de la jerarquia de sus normas, de sus criterios de in-
terpretacion y de las funciones que debe cumplir respecto de las normas inferiores,
primordialmente”. Cossio, José Ramon, La teoria constitucional de la Suprema Corte de
Justicia, México, Fontamara, 2002, p. 82.

30 Esto significa que la interpretacion de la Constitucion, “antes que orientarse por
los significados técnico-juridicos posibles de las disposiciones constitucionales, se basa
preferentemente en una explicacion de los origenes y finalidades exdgenas de dichas dis-
posiciones en un proceso historico que se asume como esencialmente legitimo, es decir,
en un determinado ejercicio del poder”. Fix-Fierro, op. cit., nota 28, p. 178.

31 CIDAC, op. cit., nota 23, p. 161.
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sucedera; no puede omitirse algo de lo que no se tenga alguna probabili-
dad de realizacion. Las reglas del juego rigen la conducta de los jugado-
res de forma tal que a partir del conocimiento de las reglas se pueden
generar expectativas entre los jugadores.

(Es que el Poder Judicial federal omitio desempefiar “sus funciones
politicas esenciales en la division de poderes”? Por supuesto que no; el
Poder Judicial federal actud conforme a las reglas que regian su conducta
o desempeiio en el “antiguo” régimen politico mexicano. En ese sentido,
la afirmacion de Fix-Fierro es relevante: el Poder Judicial federal era una
institucion mas bien débil del régimen politico, y como tal se desempen.
Véanse los factores de esa debilidad institucional:

* Los tribunales federales no fueron utilizados para resolver ciertos
problemas, debido, principalmente, a que se reconocia que “la fuen-
te de autoridad capaz de resolver el problema de fondo se encontra-
ba en otra parte”;3? el ejemplo mas claro de esta manifestacion de
debilidad institucional es el hecho de que, no obstante que las con-
troversias constitucionales ya existian desde 1917, como mecanis-
mo de solucion de conflictos entre 6rganos u 6rdenes juridicos del
Estado mexicano, las mismas no eran utilizadas, sino que se recu-
rria a otros mecanismos de “solucion de conflictos”, tales como la
declaracion de desaparicion de poderes en una entidad federativa, a
cargo del Senado de la Republica a instancia del presidente, y el
nombramiento de un nuevo gobernador que convocara a elecciones,
o la propia facultad del Senado para resolver “cuestiones politicas”.

» La comprension politica, mas que normativa, de la Constitucion por
parte de los integrantes del Poder Judicial federal tiene su fuente en
“el modo como se ensefiaba y se reproducia el conocimiento juridi-
c0”,3 y ello ocurria a partir de una representacion eminentemente
politica de la Constituciéon como resultado de una revolucion popu-
lar, de donde se sigue que los jueces y magistrados del Poder Judi-
cial de la Federacion, asi como los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, ejercieron sus funciones jurisdiccionales a
partir de la formacion juridica que recibieron; nuestros juzgadores

32 Fix-Fierro, op. cit., nota 28, p. 177.
33 Cossio, José Ramén, Dogmadtica constitucional y régimen autoritario, México,
Fontamara, 1998, p. 39.
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federales impartian justicia dentro de los parametros de su educa-
cion profesional. Por tanto, este factor de debilidad esta fuera del
control del Poder Judicial federal y responde a la formacion profe-
sional de todos los abogados del pais.

* Resulta evidente que el uso constante del mecanismo de reforma a
la Constitucion es un elemento de la debilidad institucional que es-
capa totalmente a la intervencion del Poder Judicial federal.

* La “férmula Otero”, que no es sino el principio procesal universal-
mente reconocido de la relatividad de las sentencias, estd establecida
precisamente en la Constitucion y forma parte de la tradicion juridica
nacional; aunque es evidente que, al combinarse con la obligatorie-
dad tan precaria de la jurisprudencia, forma parte de los obstaculos al
efectivo acceso a la justicia; este factor de debilidad del Poder Judi-
cial federal escapa a su control.

» La capacidad del Poder Judicial de la Federacion para “hacer frente
a las demandas de justicia de la poblacion”,3* es decir, el problema
organizacional del mismo, puede encontrar una explicacion en el
abandono presupuestal al que se le conden6 por varias décadas, y la
escasa importancia que representaba este poder en el presupuesto
federal responde al hecho de que no se le consideraba un jugador
importante dentro del régimen.

Como se aprecia, todos los factores de debilidad arriba revisados son
ajenos al Poder Judicial federal, por lo que a éste no se le puede reclamar
sino el desempefio de sus funciones conforme a las reglas mencionadas; y
ello generaba un circulo perverso: el Poder Judicial federal no crecia (en
tamafio y atribuciones), porque los otros jugadores no lo consideraban im-
portante dentro del juego, y, a la vez, carecia de importancia, porque no
crecia. El contexto era la causa fundamental de la debilidad institucional
del Poder Judicial federal, por lo que los factores de dicha debilidad so6lo
se habrian podido modificar si el conjunto de circunstancias que rodeaban
a tal poder (el régimen politico) se modificaban a su vez.

A lo largo de los ultimos quince afios el Poder Judicial federal ha sido
objeto de multiples reformas que han atenuado paulatinamente los facto-
res de debilidad institucional; ello presupone que, por una parte, el con-
texto, es decir, el régimen politico ha cambiado y que, por otra parte, los

34 Fix-Fierro, op. cit., nota 23, p. 183.
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jugadores (los otros poderes) le han dado cada vez mayor importancia al
judicial. Esto significaria que las alteraciones del régimen politico han
generado la necesidad de contar con un nuevo arbitro que resuelva
conflictos que antes no existian o que antes se resolvian por otras vias.

Asi, para un analisis adecuado del Poder Judicial federal dentro del pro-
ceso de cambio politico y consolidacion democratica, es necesario distin-
guir dos situaciones o mecanicas diferentes: por un lado, la conformacion
de un Poder Judicial federal mas independiente, y, por el otro, la interven-
cion de éste, mediante sus decisiones, en la estructuracion del nuevo régi-
men politico. En otras palabras, es conveniente vislumbrar al Poder Judi-
cial federal como objeto del cambio tanto como sujeto del mismo.

Por un lado, si se observa al Poder Judicial federal como objeto del cam-
bio, la atencion se debiera centrar en los factores de la debilidad del mismo,
pues resultan ser éstos, precisamente, los que atienden a las relaciones de es-
te poder con otros poderes del Estado, con grupos o individuos, asi como a
las relaciones que, dentro del Poder Judicial federal, se establecen entre dife-
rentes los juzgadores de distintos 6rganos jurisdiccionales. Por otro lado,
visto como sujeto del cambio, el Poder Judicial federal debiera ser analizado
en lo relativo al comportamiento de la institucion y sus efectos en el régi-
men politico.

VI. UN PODER JUDICIAL FEDERAL MAS INDEPENDIENTE

“El término ‘independencia’ es usado, generalmente, para caracterizar
la relacion entre el poder judicial y otras instituciones u 6rganos. Un juez
independiente es aquel que no esta bajo la influencia o el control de al-
guien mas”;* para alcanzar la independencia judicial se han establecido
las llamadas garantias judiciales, mismas que pueden ser definidas como el

...conjunto de instrumentos establecidos por las normas constitucionales
con el objeto de lograr la independencia y la imparcialidad del juzgador,
y que poseen, ademas, un doble enfoque, pues al mismo tiempo que se
utilizan en beneficio de los miembros de la judicatura, también favorecen
la situacion de los justiciables.

35 Fiss, Owen, “The Right Degree of Independence”, en Stotzky, Irving P. (ed.),
Transition to Democracy in Latin America: The Role of the Judiciary, Boulder-San Fran-
cisco-Oxford, Westview Press, 1993, p. 55.
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Al establecer el derecho fundamental de todo gobernado a “ser oido
publicamente y con las debidas garantias por un tribunal competente, in-
dependiente e imparcial, establecido por la ley...”.3¢

La independencia judicial puede ser concebida como la ausencia de
vinculaciones institucionales o no institucionales que determinen el sen-
tido de las decisiones de los érganos jurisdiccionales; en el plano interno
esto se entiende como ausencia de vinculaciones que faciliten que las de-
cisiones de organos jurisdiccionales seas determinadas por alguna supe-
rioridad jerarquica.’’ Es un principio “dirigido a situar al 6rgano que im-
parte jurisdiccion y a sus titulares, por supuesto, al margen de presiones
de los otros poderes, de las partes o grupos sociales, individuos, y tam-
bién de los propios miembros del Poder Judicial”.?

La independencia judicial se plasma en el disefio institucional a tra-
vés de disposiciones o normas relativas a la seleccion, nombramiento,
adscripcion, estabilidad, remuneracion y responsabilidad de los juzga-
dores.*

Si tanto la independencia como la imparcialidad judiciales estan con-
dicionadas por el disefio institucional y se manifiestan plenamente en el
ejercicio que los juzgadores realizan de la funcion jurisdiccional, es posi-
ble hablar de independencia e imparcialidad estructurales y de indepen-
dencia e imparcialidad funcionales.

Desde el punto de vista estructural, la independencia del Poder Judi-
cial federal ha sido una constante en el derecho constitucional mexicano,
aunque con infortunios (los cambios constitucionales en el mecanismo de
nombramiento de los ministros, la duracion en el cargo, la destitucion
por observar “mala conducta”, entre otros). No obstante éstos, se puede
concluir que

...s1 bien el Ejecutivo —o el sistema politico— pudo ejercer una fuerte
influencia sobre la composicion de la Suprema Corte, tal influencia no

36 Fix-Zamudio, Héctor, Reflexiones sobre el derecho constitucional procesal mexi-
cano, México, El Colegio Nacional, 1981, p. 52.

37 Rico, José Maria, Justicia penal y transicion democratica en América Latina, Mé-
xico, Siglo XXI, 1997, p. 17.

38 Cardenas, Jaime F., “El Poder Judicial en transicion”, en Merino, Mauricio (ed.),
La ciencia politica en México, México, Conaculta-Fondo de Cultura Econémica, 1999,
p. 96.

39 Fix-Zamudio, op. cit., nota 36, p. 53; Cardenas, op. cit., nota 38, p. 100.
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parece haber sido tan grande que haya impedido un grado significativo
de independencia de la Corte ni que ésta pudiera adquirir alguna fuerza y
autoridad propias.*

En 1994 se practicaron reformas a la Constitucion con el objetivo de
reforzar la independencia del Poder Judicial federal. Los ejes de estas re-
formas fueron, desde el punto de vista estructural u organizacional, basi-
camente, la creacion un o6rgano de administracion de juzgados y tribuna-
les y el establecimiento de la carrera judicial.

Por una parte se cred el Consejo de la Judicatura Federal como érgano
integrante del Poder Judicial de la Federacion para que se hiciera cargo
de la administracion, vigilancia y disciplina de ese Poder, con excepcion de
la Suprema Corte y, posteriormente, del Tribunal Electoral; de forma tal
que a ese oOrgano le corresponde, desde entonces, la determinacion del
numero, divisién por circuitos, competencia territorial y, en su caso, es-
pecializacion por materia, de los tribunales de circuito y de los juzgados
de distrito. Asi se pretendio descargar a la Suprema Corte de Justicia de
estas actividades, de forma tal que se le perfilé como un tribunal especia-
lizado en cuestiones constitucionales, un tribunal constitucional, aunque
sin perder del todo su naturaleza de tribunal de casacion.

Por otra parte, se estableci6 la carrera judicial, entendida ésta como

...el transito de etapas o escalones progresivos que pueden recorrer los jue-
ces profesionales (con titulo o licencia para ejercer las profesiones juridi-
cas o el especial para el desempefio de la judicatura...) abarcando un perio-
do preliminar (cursos en la escuela judicial dada la condicion propia de los
conocimientos y experiencias de la funcién de juzgamiento), el ingreso
(no por designacion favoritista, sino por reconocimiento de los méritos
subjetivos del aspirante), las promociones (obtenidas por fiel cumplimien-
to de los quehaceres judiciales) y el retiro reglamentario.*'

Las modificaciones anteriores fueron acompanadas, o generaron a su
vez, de otras modificaciones que apuntalaron la independencia de los
juzgadores del Poder Judicial de la Federacion.

40 Fix-Fierro, op. cit., nota 28, p. 191.
41 Fix-Zamudio, Héctor, “Carrera judicial”, en Diccionario Juridico Mexicano, Mé-
xico, UNAM-Porrta, 1997, p. 420.
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1. Nombramiento

La Suprema Corte se integra desde entonces con once ministros, en lu-
gar de veintiuno, nombrados, cada uno, por la Camara de Senadores de
entre una terna propuesta por el presidente de la Republica; de esta forma
se invierte el mecanismo anterior. Ademas, debe tomarse en cuenta que
al existir una mayor pluralidad politica en la integracion del Senado, los
nombramientos de ministros estan sujetos a un mayor escrutinio.

MECANISMO DE NOMBRAMIENTO DE LOS MINISTROS
DE LA SCIN

Hasta 1994

Después de 1994

Los nombramientos de los ministros
los hacia el presidente de la Republi-
ca y eran posteriormente sometidos a
la aprobacion de la Camara de Sena-

El presidente de la Reptblica somete
una terna a la consideraciéon del Se-
nado, el cual, previa comparecencia
de las personas propuestas, designa-

dores. ra al Ministro que deba cubrir la va-
cante. La designacion se hara por el
voto de las dos terceras partes de los

miembros del Senado presentes.

El Consejo de la Judicatura Federal se integra, por su parte, por perso-
nas nombradas tanto por el poder legislativo (2), por el Poder Ejecutivo
(1), como por la Suprema Corte (4), por lo que es innegable su confor-
macion plural. La propia Constitucion senala que los consejeros de la ju-
dicatura federal no representan a quienes los designan. Le corresponde al
Consejo de la Judicatura Federal seleccionar, nombrar, adscribir, reads-
cribir y, en su caso, destituir a los juzgadores federales, lo que se lleva
cabo atendiendo a normas claras y precisas, por lo que este o6rgano se
convierte en el principal guardian de la independencia judicial.

Los magistrados de circuito y los jueces de distrito son nombrados por
el Consejo de la Judicatura Federal mediante concursos oposicion, ya
sean libres, cerrados, o de méritos. Los magistrados de la Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion son, por su
parte, nombrados también por el Senado de la Republica, pero de entre
una terna que para cada vacante presenta el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion.
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MECANISMO DE NOMBRAMIENTO DE MAGISTRADOS
Y JUECES FEDERALES

Hasta 1994

Después de 1994

Facultad exclusiva del Pleno de 1a SCIN;
Proceso de nombramiento no regulado;
En la practica acontecia que los minis-

El ingreso y promocion a las cate-
gorias de juez y magistrado se rea-
liza a través de concurso interno

de oposicion o concurso de oposi-
cion libre;

Los concursos son organizados
por el Consejo de la Judicatura Fe-
deral a través del Instituto de la
Judicatura Federal, 6rgano auxiliar
de éste;

Duracion en el cargo: 6 afios al ca-
bo de los cuales si se ratifica o pro-
mueve se adquiere inamovilidad.

tros efectuaban las propuestas, respetan-
do el turno resultante del sorteo que al
efecto se hubiese celebrado. Hecha la
presentacion del candidato, el Pleno vo-
taba y decidia el nombramiento;
Duracioén en el cargo: 6 afos, al cabo de
los cuales si se ratificaba o promovia se
adquiria inamovilidad.

FUENTE: Cossio, Jos¢é Ramon, Las atribuciones no jurisdiccionales de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, México, UNAM-Porraa, 1992, p. 105, y Ley Organica del
Poder Judicial de la Federacion, 1995.

Si en algin momento de la historia politica de México se supuso que
el mecanismo de nombramiento de los ministros de la Suprema Corte,
que a su vez nombraban a los magistrados de circuito y a los jueces de
distrito, daba una preeminencia insana al presidente de la Republica, tal
suposicion debiera ser totalmente abandonada, pues, como se observa, la
injerencia del poder ejecutivo en la integracion de los 6rganos del Poder
Judicial (Suprema Corte, Tribunal Electoral, tribunales de circuito, juz-
gados de distrito y Consejo de la Judicatura Federal) se ha reducido a su
minima expresion.

Ahora le corresponde a la Camara de Senadores una responsabilidad
mayor en un mecanismo en el que participan varios actores (presidente
de la Republica y Pleno de la Suprema Corte). De esta forma se presen-
cia una manifestacion evidente de lo que ha caracterizado a la transi-
cion politica en México: un ejercicio cada vez mas compartido del po-
der politico.
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2. Estabilidad y responsabilidad

A partir de 1994, los ministros de la Suprema Corte dejan de ser nom-
brados para un periodo indefinido (hay que recordar que permanecian en
sus cargos “mientras observaran buena conducta”, hasta la edad de retiro
forzoso, que era de 70 afos) y se especifica que permaneceran quince afios
en el cargo y se les sustituira de manera escalonada. Los consejeros de la
judicatura son nombrados todos, a excepcion del presidente del Consejo
que lo es también de la Suprema Corte, para un periodo de cinco anos.
Los magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral duran diez
aflos en sus cargos, en tanto que los magistrados de circuito y los jueces
de distrito son nombrados para un primer periodo de seis aiios, al cabo del
cual, si son ratificados o, en el caso de los jueces, promovidos, adquieren
inamovilidad en su puesto. El periodo especifico del encargo es un elemento
que dota de certeza al individuo que lo ocupa, estando perfectamente bien
sefialadas las diferentes causales de las diferentes responsabilidades.

Los ministros de la Suprema Corte, los magistrados de la Sala Superior
del Tribunal Electoral y los consejeros de la judicatura federal sélo pueden
ser separados de su cargo mediante juicio politico o declaracién de proce-
dencia. Los magistrados de circuito y los jueces de distrito son sujetos,
también, de juicio politico; ademas estos Ultimos pueden ser destituidos de
su cargo por el Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, mediante el
procedimiento previsto para fincarles la responsabilidad administrativa que
corresponda por la comision de alguna conducta tipificada en la Ley Orga-
nica del Poder Judicial de la Federacion (articulo 131) o en la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

VII. UN PODER JUDICIAL MAS FUERTE

La mecanica del cambio politico en México, ese movimiento hacia la
democracia como forma de gobierno, se ha caracterizado por la construc-
cion del “andamiaje necesario para que el voto sea la fuente del poder
publico, y, la competencia politica pacifica y publica, sea la base de la
representacion nacional”.*> Asi, el meollo de la transicion politica en Mé-

42 Woldenberg, José, “México: la mecanica de su cambio democratico”, en Moctezu-
ma Barragdn, Gonzalo (coord.), Derecho y legislacion electoral. 30 afios después de
1968, México, UNAM-Miguel Angel Porrta, 1999, p. 31.
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xico ha consistido en el paso de elecciones semicompetitivas a eleccio-
nes plenamente competitivas.** Asegurar el respeto irrestricto a la volun-
tad general expresada en los comicios se convirtid en la meta del cambio
politico. En la construccion de ese andamiaje necesario el Poder Judicial
federal ha tenido una participacion importante.

Tal participacion ha sido resultado de la necesidad de crear institucio-
nes que sean confiables para todos los participantes en el juego democra-
tico: partidos politicos, presidente, congreso, estados, municipios, ciuda-
danos. De esta forma, si la construccion del andamiaje necesario para la
transicion politica en México requirio (o requiere) de la intervencion del
Poder Judicial federal, ello presupone que éste tiene la capacidad y los
recursos necesarios para convertirse en un constructor de la democracia
mexicana; y esto, a su vez, supuso la necesaria construccion de un Poder
Judicial independiente y fuerte. Asi, el fortalecimiento del Poder Judicial
federal y el cambio politico en México se sobreponen hasta convertirse,
aparentemente, en un solo proceso.

Hablar de un Poder Judicial federal mas fuerte implica hablar, por un
lado, de su expansion, tanto de su competencia como de su crecimiento
fisico, puesto que al ampliar las materias de las que pueden conocer los
organos jurisdiccionales del Poder Judicial federal, un niimero cada vez
mayor de problemas, que antes no lo hacian, se resuelven en sus cauces;
y al crear mas o6rganos jurisdiccionales la probabilidad de resolver mas
problemas aumenta. Lo anterior, lejos de debilitar a la institucion, la for-
talece.

1. Las cuestiones electorales

A lo largo de todo el siglo XX el Poder Judicial federal se mostré reacio
a conocer de conflictos o problemas que, si bien tenian un claro sentido
normativo, podian ser clasificadas como “cuestiones politicas’: derechos
politicos de los ciudadanos y el denominado “contencioso electoral”. La
transicion politica mexicana se caracterizara, también, por el cambio de
actitud del Poder Judicial respecto a tales cuestiones.

43 “La transicion a la democracia en México ha de entenderse como el paso de un
sistema de partido hegemodnico en elecciones no competitivas a un sistema multipartidis-
ta en elecciones competitivas”. Lujambio, op. cit., nota 1, p. 21.
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La calificacion de las elecciones* de los diputados, senadores y presi-
dente de la Republica y la facultad de resolver sobre las impugnaciones o
conflictos que sobre las mismas se planteaban correspondio, hasta 1987, a
organos politicos que, consecuentemente, tomaban sus decisiones bajo cri-
terios politicos: las camaras federales calificaban por si mismas la eleccion
de sus miembros y, posteriormente, la de diputados calificaba la eleccion
presidencial. A partir de 1987 se comienza a generar una transicion en este
sentido, que fue de la autocalificacion (de la eleccion de diputados y sena-
dores), la heterocalificacion por 6rgano politico (de la eleccion presiden-
cial) y lo contencioso electoral de caracter mixto,* a la heterocalificacion
por 6rgano autdonomo y contencioso electoral plenamente jurisdiccional.

Como se recordard, en aquel afio se crea el Tribunal de lo Contencioso
Electoral Federal como “tribunal especial de mera anulacion, cuyas reso-
luciones no tenian definitividad en la practica, pues podian ser revisadas
en el Colegio Electoral de las camaras de Diputados y Senadores”.*® En
1990 se instituye el Tribunal Federal Electoral, siguiendo el mismo es-
quema que su antecedente, y hasta 1993 se le define constitucionalmente
como “méxima autoridad jurisdiccional en materia electoral”; en el mis-
mo afio se abandona el sistema de autocalificacion de las elecciones de
diputados y senadores, aunque permanece la heterocalificacion por 6rga-
no politico de la eleccion presidencial.

Finalmente en 1996 se crea el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion como o6rgano especializado de éste y maxima autoridad ju-
risdiccional en materia electoral, “con la Unica salvedad de la accion de

44 “El acto por medio del cual se declara la validez del resultado de la eleccion, des-
pués del recuento de votos, se denomina ‘calificacion’... La calificacion puede producirse
sin impugnaciones, en cuyo caso generalmente se realiza por una autoridad administrativa
que puede ser centralizada, descentralizada o auténoma. En el caso en que el resultado
electoral sea controvertido, generalmente se tramita un proceso contencioso electoral cuya
finalidad es resolver si se anula o no el resultado impugnado”. Voz “Calificacion de elec-
ciones”, en Enciclopedia Juridica Mexicana, México, UNAM-Porrua, 2002, t. II, p. 19.

45 “La naturaleza mixta del sistema en este periodo [1987 a 1996] residia en que las
resoluciones del Tribunal de lo Contencioso Electoral recaidas a los recursos presentados
contra los resultados electorales podian ser modificadas libremente por los colegios elec-
torales de las camaras legislativas y solo ellos estaban facultados para declarar la nulidad
de alguna eleccion; es decir, la decision final continuaba en manos de las fracciones de
los partidos politicos en el Congreso”. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cion, El sistema mexicano de justicia electoral: proceso electoral federal 1999-2000,
Meéxico, TEPJF, 2000, p. 31.

46 Enciclopedia, op. cit., nota 44, t. 11, p. 20.
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inconstitucionalidad en contra de leyes electorales cuya resolucion es
competencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”.*’ En ese afio
también se modifica la Constitucion en el sentido de otorgar a este nuevo
organo la facultad de calificar la eleccion presidencial, por lo que lo con-
tencioso electoral federal se torna totalmente jurisdiccional.

En 1996 se crea también el sistema de medios de impugnacion en ma-
teria electoral, cuya finalidad es garantizar tanto que todos los actos y re-
soluciones de las autoridades electorales se sujeten invariablemente a los
principios de constitucionalidad y legalidad como dotar de definitividad
a los distintos actos y etapas de los procesos electorales. Para ello se han
instituido los recursos de: 1) revision, 2) apelacion y 3) reconsideracion,
asi como los siguientes juicios: a) de inconformidad, b) para la protec-
cion de los derechos politico-electorales del ciudadano, c¢) de revision
constitucional electoral y d) para dirimir los conflictos o diferencias la-
borales entre el Instituto Federal Electoral y sus servidores publicos.*®

De acuerdo con las estadisticas del propio Tribunal Electoral, son los
tribunales electorales locales contra los que, como tipo de autoridad res-
ponsable o “demandada”, se presentan mas recursos desde 1996 hasta
2002 (1,900 asuntos) y le sigue el Consejo General del IFE (352); el tipo
de asuntos que mas se ha recibido en ese tribunal, en el mismo periodo,
es el juicio para la proteccion de los derechos politicos-electorales del
ciudadano (10,067), lo que bien puede ser una muestra clara de que la
necesidad de contar con mecanismos eficientes de proteccion de los de-
rechos fundamentales, como es el caso.

2. Las controversias entre organos del Estado

En 1994 se instituyeron un par de mecanismos para garantizar la regu-
laridad constitucional federal: la controversia constitucional y la accion
abstracta de inconstitucionalidad; es innegable el trasfondo politico que
motivo esta reforma constitucional, puesto que tales instrumentos proce-
sales han servido para encauzar por una via estrictamente jurisdiccional
(la justicia constitucional) problemas derivados de la explosion de plura-
lidad politica que comenzo a vivir México a partir de 1988.

47 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, op. cit., nota 45, p. 34.

48 Para una exposicion detallada de estos procedimientos, véase Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion, Estudio teorico practico del Sistema de Medios de
Impugnacion en Materia Electoral, México, TEPJF, 1999.
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La controversia constitucional existia ya en el texto original de la ac-
tual Constitucion, y tenia por objeto esencial garantizar el equilibrio en-
tre las facultades de las autoridades federales y las facultades de las auto-
ridades de los estados; sin embargo su utilizacion, es decir, la resolucioén
de conflictos entre la Federacion y los estados por la Suprema Corte, re-
sulté por demas intrascendente, “ya que cuando se produjeron diferen-
cias de caracter juridico, en especial entre el gobierno federal y los de al-
gunos estados, se resolvieron sobre todo por medio de procedimientos y
por organos de caracter politico”.*°

Se ha sostenido que cuando existia una controversia entre la Federacion
y un estado (es decir, entre el presidente y un gobernador), la misma se re-
solvia mediante la utilizacion del recurso de la “desaparicion de poderes”,
facultad que corresponde al Senado de la Reptblica. Sin embargo, durante
el tiempo de la vigencia del texto original del articulo 105 (es decir, entre
1917 y 1994) se promovieron 55 controversias constitucionales, de las
cuales 14 se suscitaron entre la Federacion y un estado, 22 entre poderes
de un mismo estado, 1 entre estados, 12 entre municipios y estados y 1
entre un municipio y un estado,’® mientras que, segiin Gonzalez Orope-
za,>! entre 1917 y 1976 se declard, en forma efectiva, la desaparicion de
poderes en alguna entidad federativa en 47 ocasiones. Entre 1917 y 1994
se promovieron 0.71 controversias por afo, en cambio entre 1995 y 2000 se
promovieron 43.8 controversias por afio, mientras que desde 1976 no se ha
declarado la desaparicion de poderes en ninguna entidad federativa.

De lo anterior, y del analisis de la historia politica reciente, sélo se
puede concluir que la desaparicion de poderes se convirtié en un meca-
nismo muy eficiente, no tanto para resolver controversias entre la Fede-
racion y un estado, sino para disuadir a los gobernadores a no enfrentarse
a la Federacion.

Las controversias constitucionales son “procedimientos planteados en
forma de juicio ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”,>? que
tienen como objeto fundamental solucionar conflictos que, con motivo

49 Fix-Zamudio, Héctor, Introduccion al estudio de la defensa de la Constitucion en
el ordenamiento mexicano, México, UNAM, 1998, p. 74.

50 Cossio, Jos¢é Ramon, Constitucion, tribunales y democracia, México, Themis,
1998, p. 8.

51 Gonzalez Oropeza, Manuel, La intervencion federal en la desaparicion de pode-
res, México, UNAM, 1987, p. 253.

52 Castro y Castro, Juventino, El articulo 105 constitucional, México, Porrtia, 1997,
p. 61.
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de la constitucionalidad o legalidad de normas generales o individuales
(“actos no legislativos™) se susciten entre:>* 1) distintos ordenes juridi-
cos, 2) organos de distintos 6rdenes juridicos, o 3) 6rganos del mismo or-
den juridico.

Como se aprecia en el cuadro siguiente, al presentarse cada vez con ma-
yor frecuencia gobiernos municipales de oposicion y el fenémeno de los
“gobiernos divididos” en las entidades federativas, lo que antes de 1988
era mas bien infrecuente, los conflictos entre 6rganos comenzaron a hacer-
se cada vez mas comunes. “Una hipotesis no comprobada pero razonable
es que detras de la gran mayoria, si no en todas, las controversias constitu-
cionales entre los distintos niveles de gobierno hay un conflicto entre fuer-
zas politicas (partidos) diferentes sobre recursos y facultades”.>*

Asi, puede decirse que el pluralismo politico en los 6rganos de gobier-
no origind una modificacion en los mecanismos de solucion de conflictos
entre los mismos, y se le doto a la Suprema Corte de un renovado papel
de arbitro en las disputas del poder politico.

ESTADISTICA, POR PROMOVENTE, DE LAS CONTROVERSIAS
CONSTITUCIONALES 1994-31 DE OCTUBRE DE 2000

Mpio. Mpio. Mpio. Edo. Edo. Edo. Edo. D.F.
Vs. Vs. Vs. Vs. Vvs. Vs. Vvs. Vs.
Mpio. Edo. Fed. Edo. Mpio. Fed. D. F. Fed.
1 160 8 21 6 10 1 5
0.4% 73.0% 3.6% 9.5% 2.7% 4.5% 0.4% 2.2%
Fed. Fed. Fed. Poder Legislativo
vs. vs. vs. vs. Otros* Total
D. F. Mpio. Edo. Poder Ejecutivo
1 1 1 1 3
0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 1.3% 219

* Controversias constitucionales promovidas por particulares o partidos politicos que no
estan legitimados para interponerlas.

FUENTE: Sanchez Cordero, op. cit., p. 361.

53 Cossio, op. cit., nota 50, p. 12.
54 Fix-Fierro, op. cit., nota 28, p. 212.
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Por otra parte, la accion abstracta de inconstitucionalidad puede ser defi-
nida como un procedimiento que se instaura ante la Suprema Corte por
“determinados organos o fragmentos de drganos, o los 6rganos directivos
de determinadas personas morales (partidos politicos) reconocidos consti-
tucionalmente como de interés para la sociedad”,’ mediante los cuales tal
tribunal examinara, en abstracto, la posible contradiccion entre una norma
de caracter general y la Constitucion, con la finalidad de “garantizar la apli-
cacion de la Constitucion y la certeza del orden juridico fundamental”.’¢

Asi, una tercera parte de una legislatura estatal o de alguna de las ca-
maras federales o el procurador general de la Republica pueden impug-
nar, ante la Corte, la contradiccion entre una norma general secundaria y
la Constitucién federal; de igual forma lo pueden hacer los partidos poli-
ticos con registro ante el IFE, pero s6lo pueden impugnar leyes electora-
les, federales o locales, y los partidos politicos locales respecto de las le-
yes electorales locales.

Del cuadro (A) se desprenden hechos interesantes: mediante este meca-
nismo se impugnaron, mayoritariamente, leyes electorales; de las leyes im-
pugnadas, resultaron, sobre todo, las locales las que mas continuamente se
han sometido a examen. Es revelador el hecho de que el o6rgano de revi-
sion de constitucionalidad se muestra homogéneo en sus votaciones. Los
datos indican que, en promedio, se presentaron 15.6 acciones de inconsti-
tucionalidad por afio, lo que, en comparacion con el niimero de controver-
sias constitucionales, es poco; esto seguramente responde al tipo de con-
flicto que resuelven estos dos instrumentos.

Segun el cuadro (B), ha sido el Partido de la Revolucion Democratica
(PRD) el partido que ha promovido mas acciones de inconstitucionalidad,
seguido del Partido del Trabajo (PT). Esto hay que destacarlo, porque fue
el PRD el partido que mas duramente cuestiono la imparcialidad de los ar-
bitros electorales, sin olvidar que, al menos durante el sexenio del presiden-
te Salinas, fue el partido mas radical en sus posturas hacia las instituciones
del Estado. El hecho de que sea este partido el que con mayor frecuencia re-
curra a los mecanismos institucionalizados de control de la constitucionali-
dad de las leyes electorales indica un creciente grado de confianza de este
actor hacia los organos del Estado, alejandose cada vez mas de su papel de
oposicion antisistema y adoptando el de oposicion “leal”.

35 Cossio, op. cit., nota 50, p. 20.
36 Fix-Zamudio, op. cit., nota 49, p. 87.



CUADRO (A). ESTADISTICA DE LAS ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD PROMOVIDAS
DESDE 1995 HASTA EL 31 DE OCTUBRE DE 2000

Materia Leyes Resolucion Votacion
Improcedentes,
Electoral | Otras | DF | Edos. | Fed. | Fundadas | Infundadas | sobreseimientos o | Pendientes Una. May. Mix.
deshechamientos
54 24 5 66 7 14 21 23 20 38 8 5
69.2% |30.7% | 6.4% | 84.6% | 78.9% | 17.9% 26.9% 29.4% 25.6% 74.5% 15.6% | 9.8%

FUENTE: Sanchez Cordero, op. cit., p. 359.

CUADRO (B). ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD EN MATERIA ELECTORAL DE ACUERDO AL ORGANO

O PARTIDO QUE LAS PROMUEVE

Convergencia . L
PAN | PRI | PRD | PT |PVEM| porla PSN | PAS | parM | Partidos | Del Centro Foro | Minorias
. estatales | Democratico | Democratico | legislativas
Democracia
7 3 12 6 5 4 1 5 1 3 1 1 5
12.9% | 5.5% | 22.2% | 11.1% ] 9.2% 7.4% 1.8% | 92% | 1.8% 5.5% 1.8% 1.8% 9.25%

FUENTE: Sanchez Cordero, op. cit., p. 359.
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ESTADISTICA DE LAS ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD
FALLADAS HASTA EL 10. DE AGOSTO DE 2000,
PROMOVIDAS POR PARTIDOS POLITICOS DE OPOSICION
Y POR LOS INTEGRANTES MINORITARIOS DE LAS LEGISLATURAS

FEDERAL O LOCALES
Promoventes Fundadas Infundadas | Improcedentes***
Integrantes minoritarios de las legis- 5 4 4
laturas federal o locales.* 38.46% 30.76% 30.76%
8 15 12
Partidos Politicos de oposicion.** 22.85% 42.85% 34.28%

* Los integrantes minoritarios de las legislaturas federal o locales se refieren al
equivalente al 33% de los diputados que componen la Camara de Diputados del
Congreso de la Unidn; el 33% de los miembros de la Camara de Senadores o el 33% de
los integrantes de alguno de los érganos legislativos estatales, es decir, se refieren al
nimero de legisladores que se requiere para poder impugnar un ordenamiento que se
considere contrario a la carta magna.

** Los Partidos Politicos de oposicion son todos aquellos que no alcanzan a tener
mayoria en los distintos 6rganos legislativos federal o locales; pero que promueven con
la legitimacion que les otorga su registro federal o estatal.

*** No se consideran los desechamientos.

FUENTE: Sanchez Cordero, op. cit., p. 359.

3. El crecimiento del Poder Judicial federal

Hasta noviembre de 2002 existian 165 tribunales colegiados, 63 tribu-
nales unitarios y 264 juzgados de distrito repartidos en 28 circuitos judi-
ciales federales, lo que da un total de 492 érganos jurisdiccionales fede-
rales en funciones.

Segun Fix-Fierro,’” en 1970 existia un juzgado de distrito por cada
876,822 habitantes; en 1980, uno por cada 751,088 habitantes; para
1990 existia un juzgado por cada 556,504 habitantes; para 2000 existia
un juzgado por cada 386,838 habitantes. A primera vista pareciera que
el incremento de juzgados ha acercado la justicia a los individuos, pero
es necesario sefialar que en 1930 existia un juzgado por cada 359,841

57T Op. cit., nota 28, p. 183.
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habitantes, por lo que en realidad Gnicamente se ha logrado alcanzar
una relacion entre habitantes y juzgados similar a la que existié en el
primer tercio del siglo pasado, cuando México era un pais totalmente
distinto al actual .’

Como se aprecia de los datos anteriores, aunque en el 2002 hubo un
crecimiento menor, el Poder Judicial de la Federacion ha experimentado
un incremento acelerado de sus organos jurisdiccionales, esencialmente
tribunales de circuito y juzgados de distrito; en 1995 existian 47 tribunales
unitarios, 83 colegiados, ambos de circuito, y 176 juzgados de distrito; en
2002 habia 63 tribunales unitarios de circuito, 165 tribunales colegiados de
circuito y 264 juzgados de distrito, lo que indica un crecimiento del 34%
respecto de los TU, del 98.79% respecto de los TC y del 50% respecto de
los JD. Este crecimiento de los 6rganos jurisdiccionales federales comenzd
a manifestarse a partir de la década de los ochenta del siglo pasado, aun-
que su aceleracion se presentd, precisamente, en el periodo que se reporta,
entre 1995 y 2002.

A finales de 1995, el presidente de la Suprema Corte y del Consejo de
la Judicatura Federal informaba que

...[e]l creciente niimero de demandas para resolver los conflictos entre par-
ticulares y los que surgen entre éstos y las autoridades, ha elevado consi-
derablemente el ingreso de asuntos en los juzgados de Distrito y en los tri-
bunales de Circuito de la Republica, y a fin de satisfacer el imperativo
constitucional de una justicia pronta y expedita mediante el acceso facil a
los encargados de impartirla, se han tomado las medidas adecuadas para
acercar los tribunales en cuanto es posible a los nucleos humanos que lo
requieren.59

En 1999, el entonces nuevo presidente sefialaba que

...[p]ara cumplir con el mandato constitucional de administrar pronta y
cumplida justicia, ademas de las designaciones necesarias, se ha esta-
blecido una dinamica importante de creacion de nuevos organos, toda

38 Para los datos de 1930 y de 1970 a 1990, véase Fix-Fierro, op. cit., nota 28, p. 83;
para los datos del 2002, véase Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Informe de labo-
res 2001, México, SCIN; 2001, y Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, México,
INEGI.

59 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Informe de labores 1995, México, SCIN,
1995, p. LXVIL
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vez que el buen funcionamiento de la justicia depende de su correcta
. .7 60
organizacion.

Como se nota claramente, el crecimiento se manifiesta, sobre todo, en
los tribunales colegiados de circuito, 6rganos que funcionan como cortes
de casacion,’! descargando en buena medida de esta tarea a la Suprema
Corte. Este hecho responde, entre otras causas, al disefio procesal del
amparo mexicano, una de cuyas vertientes (precisamente como recurso
de casacion, o denominado amparo en negocios judiciales) facilita que
los juicios ordinarios (tramitados en juzgados y tribunales locales) sean
conocidos por los tribunales federales.

El crecimiento del Poder Judicial federal ha sido motivado por la in-
tencion de “acercar la justicia al ciudadano”, por un lado, y por el otro, la
pretension de abatir el rezago judicial. No obstante las buenas intencio-
nes, se debe mencionar que al aumento vertiginoso en el ntimero de 6rga-
nos jurisdiccionales no es, ni por mucho, la soluciéon mas eficiente a los
problemas sefialados. Seria conveniente pensar, mas bien, en una refor-
ma procesal integral que tornara menos formalista la imparticion de justi-
cia, en particular la de amparo, y ademas seria conveniente la introduc-
cion de esquemas judiciales a nivel local (cortes constitucionales, por
ejemplo) que evitaran la sobrecarga de los tribunales federales (lo que a
su vez redundaria en el fortalecimiento del “federalismo judicial”). Final-
mente, en lo que toca a la gestion interna del rezago judicial, bien pudie-
ran innovarse sistemas “inteligentes” de flujos de expedientes que facili-
taran su tramitacion.

VIII. CONCLUSION PRELIMINAR

Le llamo asi debido a que el presente es un adelanto de un trabajo ma-
yor que esta por concluirse y en el que se analizaran algunas decisiones
del Poder Judicial de la Federacion, relacionadas con aspectos caracteris-
ticos del antiguo régimen politico mexicano, tales como las declaraciones
de inconstitucionalidad de la asociacion forzosa de comerciantes, de la
clausula de exclusion por separacion, de la sindicaciéon unica en las de-
pendencias publicas, entre otras, por s6lo mencionar a las decisiones que

60 Ibidem, p. 29.
61 Fix-Zamudio, op. cit., nota 49, p. 30.
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tocan al corporativismo. Asi, la que aqui se presenta no puede ser sino
una conclusion parcial, puesto que se centra, unicamente, en el disefio y
organizacion del nuevo arbitro: el Poder Judicial federal.

Se puede afirmar que el Poder Judicial de la Federacion ha sido objeto
de una serie de modificaciones en su estructura y organizacion debido al
cambio politico operado en los otros poderes del Estado mexicano, de for-
ma tal que ante la explosion del pluralismo politico, la necesidad de contar
con un Poder Judicial mas independiente y fuerte ha sido cada vez mayor.
El Poder Judicial ha cambiado, inclusive, a pesar de si mismo, y esta desti-
nado a convertirse (o de hecho lo es ya) en un importante actor dentro del
sistema politico que se esta configurando.

En México, a diferencia de lo que ha sucedido en otros paises que han
transitado hacia una democracia, el rol del Poder Judicial no se ha definido
por procesos penales a dictadores, represores o militares; el papel del Po-
der Judicial ha estado marcado por la construccion de un Estado de dere-
cho, especialmente en las areas donde mas se ha necesitado: elecciones y
derechos fundamentales. Atn le falta mucho terreno que cultivar al Poder
Judicial. Sin embargo, el cambio apenas ha comenzado.



