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a Constitucion mexicana, promulgada el 5 de febrero de 1917, deline6 los ele-

mentos principales del gobierno del Poder Judicial federal y la carrera judicial

en México. La caracteristica mas importante esta en el articulo 97 donde se
delega a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion la seleccion, promocion, transfe-
rencias, monitoreo y destitucion de jueces y magistrados federales. Las sucesivas leyes
organicas del Poder Judicial no regularon a detalle esta facultad,! por lo que por mas
de siete décadas la propia Suprema Corte fue llenando ese vacio, por ejemplo con el
llamado “Pacto entre Caballeros”,2 mediante el cual los ministros tomaban turnos
para nombrar jueces y magistrados. En la reforma de 1994 finalmente se establecie-
ron los lineamientos formales de una carrera judicial y se delegd su administracion, y
la del Poder Judicial federal, en el Consejo de la Judicatura Federal.® A partir de 1995

* Este texto, como lo indica su titulo, es un primer eshbozo de un amplio proyecto en curso sobre
el gobierno judicial y la carrera judicial en México con perspectiva comparada, realizado en colabo-
racién con Andrea Pozas Loyo. Agradezco a Ignacio Marvan sus comentarios en particular sobre la
primera parte de este texto.

I Cossio, J. R., Furisdiccion federal y carrera judicial en México, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1996.

2 Carpizo, J., “Reformas constitucionales al Poder Judicial Federal y la jurisdiccién constitucional
del 31 de diciembre de 19947, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, 28(83), 1995.

3 Fix-Zamudio, H. y Fix-Fierro, H., El Consejo de la Judicatura, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1996.
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y hasta ahora una serie de reformas constitucionales y legales han ido desarrollando
nuestro modelo actual de gobierno y carrera judicial.*

Conocemos razonablemente bien la centenaria historia constitucional y legisla-
tiva del gobierno judicial y la carrera judicial en México. Sin embargo, no es posible
decir lo mismo de su historia socio-politica, una que detalle no sélo cémo operé6 en
la practica la seleccion y promociéon de jueces y magistrados sino que vincule los
cambios que se dieron en este rubro con las transformaciones politicas y sociales que
ha experimentado México. Este ensayo es un primer paso en esa direccién. En par-
ticular, expongo el desarrollo de los distintos modelos de gobierno y carrera judicial
que ha habido en México en los tltimos cien anos, distinguiendo cuatro periodos. El
primero va de 1917 a 1935, el afio en que se puede afirmar que una reforma consti-
tucional subordina politicamente a la Suprema Corte (y en realidad a todo el Poder
Judicial federal, como veremos) incorporandola al naciente régimen de partido he-
gemonico. El segundo periodo va de 1936 hasta 1975, el afo en que el nimero de
jueces y magistrados federales comienza a crecer exponencialmente. El tercer perio-
do va de 1977 hasta 1994, el ano en que se crea el Consejo de la Judicatura Federal
con el mandato expreso de administrar el gobierno y la carrera judicial. El cuarto y
ultimo periodo va de 1995 hasta 2016, con un analisis de la reforma de 1999 en que
se hizo un cambio sustancial al Consejo de la Judicatura.

I. E1L. VACIO LEGAL SOBRE EL. GOBIERNO
Y LA CARRERA JUDICIAL, 1917-1935

Vale la pena comenzar citando en extenso el original articulo 97 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

Articulo 97. Los Magistrados de Circuito y los Jueces de Distrito seran nombrados por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, tendran los requisitos que exija la ley, du-
raran cuatro anos en el ¢jercicio de su encargo y no podran ser removidos de éste, sin
previo juicio de responsabilidad o por incapacidad para desempenarlo, en los términos
que establezca la misma ley.’

La Suprema Corte de Justicia podra cambiar de lugar a los Jueces de Distrito, pa-
sandolos de un Distrito a otro o fijando su residencia en otra poblacion, segin lo estime
conveniente para el mejor servicio pablico. Lo mismo podra hacer tratandose de los
Magistrados de Circuito.

Podra también la Suprema Corte de Justicia de la Nacion nombrar Magistrados de
Circuito y Jueces de Distrito supernumerarios que auxilien las labores de los tribunales

* Carpizo, J., “Otra reforma constitucional: la subordinacién del Consejo de la Judicatura Fede-
ral”, Cuestiones Constitucionales, 2(2), 209-218, 2000. Rivas Acuna, 1., £l Conseo de la Judicatura Federal.
Trayectoria y perspectivas, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011.

5 El articulo 94 establecié: “a partir del afio de 1923, los Ministros de la Corte, los Magistrados de
Circuito y los Jueces de Distrito sélo podran ser removidos cuando observen mala conducta y previo el
juicio de responsabilidad respectivo™.
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o juzgados donde hubiere recargo de negocios a fin de obtener que la Administracion
de Justicia sea pronta y expedita; y nombrara alguno o algunos de sus miembros o al-
gin Juez de Distrito o Magistrado de Circuito, o designara uno o varios comisionados
especiales, cuando asi lo juzgue conveniente o lo pidiere el Ejecutivo Federal, o alguna
de las Camaras de la Union, o el Gobernador de algin Estado, inicamente para que
averigie la conducta de algtn juez o Magistrado Federal o algiin hecho o hechos que
constituyan la violacion de alguna garantia individual, o la violacién del voto publico
o algiin otro delito castigado por la ley federal.

Los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito seran distribuidos entre los Mi-
nistros de la Suprema Corte para que estos visiten periddicamente; vigilen la conducta
de los Magistrados y Jueces que lo desempenen y reciban las quejas que hubiere contra
ellos; y ejerzan las demas atribuciones que sefiala la ley.

La Suprema Corte comenz6 sus trabajos en abril de 1917.6 Desde las prime-
ras sesiones de trabajo, la Corte discuti6 como cumplir su mandato constitucional
respecto al gobierno del Poder Judicial federal y la carrera judicial. En la sesion del
28 de abril de 1917, la Suprema Corte decidié que confirmaria los nombramientos
de jueces y magistrados hechos por el presidente Carranza antes de la promulga-
cién de la Constitucion’ porque el Gongreso de la Reptblica atn no habia pasado
la ley regulatoria de los procesos de nombramiento de estos funcionarios por parte
de la Corte.? La esperada Ley Organica del Poder Judicial fue promulgada el 2 de
noviembre de 1917, pero respecto a la carrera judicial solamente incluyé que los
nombramientos de jueces y magistrados debian ser hechos por al menos una mayo-
ria de ministros y que éstos podian transferir jueces y magistrados a distintos lugares
pero sin reducir su salario o categoria.’

De la discusion entre los ministros del 5 de diciembre de 1921 parece despren-
derse que esos primeros jueces y magistrados duraron cuatro afios en sus cargos
pues, en esa misma sesion, se procedié a discutir si lo que procedia era que la propia
Suprema Corte hiciera los nuevos nombramientos. Y en efecto asi procedieron: el
10 de diciembre de 1921 la Suprema Corte nombro seis nuevos magistrados para
el mismo nimero de tribunales de circuito existentes, y el 16 de diciembre de 1921
la Corte nombr6 a todos y cada uno de los 35 jueces de los distritos federales. Es-
tos jueces y magistrados fueron nombrados para un periodo de cuatro anos. Hay al

6 Una breve nota metodoldgica es precisa en este momento. Una buena parte del anélisis de este
ensayo se basa en la lectura de “Actas de Sesiones Privadas de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion” en las que se discutian asuntos administrativos. Cuando me refiera a una de estas Actas en el
texto citaré la fecha de la sesion correspondiente.

7 Gonzalez, M. del R., La administracion de justicia anles y después de la Revolucién (1910-1920), México,
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2016.

8 En la sesion del 22 de agosto de 1917, la Corte decidié que los nuevos nombramientos se harfan
en su momento mediante voto secreto y en reunion secreta, es decir, lo que serian después las sesiones
privadas en las que se discutian asuntos administrativos, a diferencia de las sesiones publicas en las que
se discutian asuntos jurisdiccionales.

9 En 1934 la ley organica incorporé un sistema escalafonario y principios basados en el mérito
para decidir las promociones y las sanciones, pero los cambios constitucionales de diciembre de ese
mismo aifio interrumpieron este proceso. Cossio J. R., Jurisdiccion federal.. ., op. cil.
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menos dos apuntes sobre estos nombramientos que vale la pena resaltar. El primero
es que casl todos los nombramientos fueron hechos por unanimidad y voto secreto
de los ministros en el pleno de la Suprema Corte, pero en las Actas no se discute de
donde provienen los candidatos a jueces y magistrados (es decir, no se sabe quién
los propuso, donde laboraban, si habia candidatos alternativos, cuéles eran sus cre-
denciales, etcétera). Segundo, entre los nombrados hubo dos hijos de ministros que
fueron designados magistrados de circuito.

En 1923 el entonces presidente Alvaro Obregén tuvo una disputa fuerte con el
Congreso de la Republica durante el proceso de nombramiento de los nuevos mi-
nistros de la Suprema Corte, en gran parte porque segun el articulo 94 de la Consti-
tucién estos nuevos ministros gozarian de un cargo vitalicio.' Una vez que termind
este conflicto, y dada la falta de regulacion de esta importante prerrogativa en la Ley
Organica del Poder Judicial, los nuevos ministros de la Suprema Corte experimenta-
ron con diferentes procedimientos. Por ejemplo, en 1928 (sesion del 28 de febrero),
la muerte de un magistrado abrié un interesante debate en el pleno de la Corte so-
bre como nombrar su reemplazo. Se propuso primero una terna de candidatos (no
se establece como se selecciono la terna) pero ninguno de los tres obtuvo una mayo-
ria de votos, después un ministro hizo una propuesta (que fue aceptada) de sacar a
uno de los tres candidatos en la lista y se procedi6 a una nueva votacion entre los dos
candidatos restantes: uno de ellos fue nombrado por mayoria de 6 votos contra 3.

A principios de la década de 1930 se dieron cambios importantes. En la sesién
del 13 de enero de ese afio por primera vez algunos ministros proponen nombres de
candidatos a jueces y magistrados directamente. Sin embargo, hubo una serie de va-
riaciones en como exactamente se hacian esas propuestas. Por ejemplo, de enero
a abril de 1930 distintos ministros hacian propuestas de personas concretas para una
misma posicion lo cual abria un debate en el pleno sobre las distintas propuestas y
después se procedia al voto secreto de los ministros. Estos debates llevaban tiempo
y, quiza por eso, en la sesion del 10 de abril de 1930 el ministro Daniel Valencia
sugiere tomar turnos entre los ministros para hacer las propuestas y su mocién fue

10 El articulo 94 original establecia que los ministros serfan nombrados por el Senado con base
en propuestas de los congresos de los estados, pero los primeros ministros seleccionados en 1917 fueron
propuestos por Carranza y ratificados por el Senado (duraron dos afios y en 1919 se nombré del mismo
modo a otros ministros que duraron cuatro anos). Gonzalez, M. del R., La administracién de justicia. ..., op.
cit. James, T. M., Law and Revolution in México. A Constitutional History of the Amparo Suit and Social Reform

during the Mexican Revolution, The University of Chicago, 2006.

1T EI 20 de agosto de 1928 se reformé el articulo 94 y se cambi6 el modo de nombramiento de

los ministros de la Suprema Corte: a partir de ese momento el presidente proponia un candidato al
Senado para su ratificaciéon. En 1934 una nueva reforma al articulo 94 estableci6é que la duraciéon de
los ministros en su cargo seria de seis anos, coincidente con la administracion presidencial. Este par
de reformas tuvieron como consecuencia la subordinacién politica de la Suprema Corte y sus ministros
al naciente régimen de partido hegemoénico (Domingo, P., “Judicial Independence: The Politics of the
Supreme Court in México”, Journal of Latin American Studies, 32(3), 2000, pp. 703-735). Diez afios des-
pués, en la reforma de 1944 se restableceria el cargo vitalicio, “durante buen comportamiento”, con
un interesante detalle: el presidente de la reptiblica podria iniciar el procedimiento para remover a un
juez, magistrado o ministro después de recibirlo en una audiencia (lo que se conocié como la “confe-
sion laica”, Cossio, J. R., Jurisdiccion federal.. ., op. cit.
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aprobada por una mayoria de 13 votos contra 2. Uno de los elementos del llamado
“Pacto entre Caballeros”, es decir la toma de turnos por los ministros para proceder
con los nombramientos, aparecia por primera vez.'?

Sin embargo, se establecen los turnos pero todavia no estaba claro el procedi-
miento, por ¢jemplo el ministro en turno debia proponer sélo un candidato para
ser aprobado o rechazado por el pleno, o una terna para que el pleno debatiera? A
pesar de algunas excepciones,' se opt6 en un principio porque el ministro en turno
presentara una terna, y los debates en el pleno sobre los candidatos propuestos son
interesantes. Por ejemplo, en la sesion del 6 de julio de 1931 se discute si el candidato
con mas experiencia en la terna debe ser nombrado, o si el ministro encargado de
la visitaduria del juez en cuestiéon deberia dar un reporte del candidato. Se siguid
experimentando con el procedimiento: por ejemplo, el 22 de agosto de 1931 un mi-
nistro propuso que para llenar vacantes de jueces se pidiera una lista de candidatos
a los magistrados de circuito donde estuviera el juzgado en cuestion. Otro ministro
propuso que se conformara una lista larga de nombres de la cual cada ministro po-
dria elegir dos nombres (y después contar para ver st alguien de la lista obtenia una
mayoria de votos de ministros).

En suma, ante la falta de detalle en la Ley Organica del Poder Judicial sobre
la forma en que los ministros debian nombrar jueces y magistrados, en la Supre-
ma Corte experimentaron con diversos métodos y se dieron debates interesantes. A
principios de la década de 1930 aparece la idea de tomar turnos entre los ministros
para proponer candidatos, uno de los elementos del llamado “Pacto entre Caballe-
ros” que se ira consolidando en las décadas siguientes.

II. LLENANDO EL VAC{O:
EL “PACTO ENTRE CABALLEROS”, 1936-1975

En 1934, mediante una reforma constitucional, no solamente se increment6 el na-
mero de ministros de la Suprema Corte y se redujo su cargo a seis anos (coincidente
con la administracion presidencial), sino que también la Corte entera fue reempla-
zada al igual que, en 1935, todos los jueces y magistrados del Poder Judicial federal.
En la sesion del 9 de enero de 1935 se da la bienvenida oficial a los nuevos ministros
recientemente propuestos por el presidente Lazaro Cardenas y aprobados en el Se-
nado por una amplia mayoria del entonces Partido Nacional Revolucionario (PNR,
que pronto se transformaria en el Partido de la Revolucion Mexicana, PRM, y des-
pués en el Partido Revolucionario Institucional, PRI). En esa misma sesion, se nom-
bro a todos los jueces y magistrados federales mediante un procedimiento peculiar:
los ministros recopilaron en una lista a los “candidatos aceptables” (no se explica
con base en qué criterio), de los cuales unanimemente se eligi6 a los seis magistrados

12 Carpizo, J., “Otra reforma constitucional...”, op. cit.

13" Por ejemplo, en la sesion del 28 de abril de 1930 un ministro hizo una propuesta directa de un

solo candidato a juez y ésta se voto en el pleno.
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del mismo numero de circuitos y a los 45 jueces de distrito. Aparecia el segundo de
los elementos del “Pacto entre Caballeros”, la unanimidad o la tendencia fuerte ha-
cia ella en las votaciones sobre nombramientos.

A partir de 1936 la toma de turnos entre ministros para nombramientos, que
después eran aprobados en votaciones unanimes, se volvié cada vez mas frecuente, '
pero antes hubo una serie de nombramientos masivos motivados por la corta dura-
cién de los ministros, magistrados y jueces en sus cargos.'> Recordemos que tenian
un cargo de seis afios hasta 1944 cuando una nueva reforma restaur6 el cargo vitali-
clo para ministros y, después de una ratificacién al cuarto ano, también para jueces
y magistrados.'s Por lo tanto, en 1944 hubo un nuevo reemplazamiento total de los
ministros de la Suprema Corte y también de los jueces y magistrados. En la sesion
del 26 de septiembre de 1944 la Corte de nuevo realizé los nombramientos a par-
tir de una lista de “candidatos incuestionables”, con la novedad de que en los casos
en que no hubo unanimidad sobre un candidato se formé un comité deliberativo
para tomar una decision final. Después del recambio de 1944, el “Pacto entre Caba-
lleros” comienza a funcionar de nuevo para tomar decisiones sobre la ratificacion (y
por tanto cargo vitalicio) de los jueces y magistrados que llegaban a su cuarto ano,
y también para transferencias, nuevos nombramientos o reemplazos, licencias tem-
porales y otras vacantes.

En 1958 y 1959 aparecen unas variantes interesantes en cuanto al nombramien-
to de jueces y magistrados. Por ejemplo, en una sesion los ministros incorporaron
una loteria para decidir el turno de los jueces (presumiblemente porque con nue-
vos nombramientos en la Corte se habia alterado el turno). En la sesion del 25 de
octubre de 1960 hay una discusion donde se menciona el requisito de tres anos
de practica profesional para poder ser nombrado juez de distrito y ademas contra
la practica de nombrar familiares de ministros como jueces y magistrados (el candida-
to propuesto no cumplia con este requisito de tres afios de practica profesional, pero
se decidi6 que la postulacion se votara en secrecia y una mayoria de 10 contra 6 voto
a favor de hacer la excepcion). Pero en general durante este periodo el “Pacto entre
Caballeros” (turnos entre ministros para nombrar jueces y magistrados y tendencia

14 Y también se fue extendiendo pues los turnos cada vez mas incluian no sélo nombramientos de

jueces y magistrados sino también otro tipo de trabajadores en el Poder Judicial y la Suprema Corte,
desde secretarios de estudio y cuenta hasta choferes y nifieras pasando por oficiales judiciales, actua-
rios, taquigrafos, y secretarias.

15 En la sesion del 10 de enero de 1938 se dio una variante interesante: un ministro propuso un
candidato para juez pero la Corte en el pleno la rechazé y decidié que la sala a la que pertenecia el
ministro propusiera una terna al pleno. Ninguno de los tres candidatos gané la mayoria de votos, y
entonces un cuarto candidato fue propuesto por un ministro y finalmente obtuvo la mayoria de votos.

16 A pesar de la restauracion del cargo vitalicio, la Suprema Corte ya habia sido incorporada a la
dindamica del régimen de partido hegemonico: de 1944 a 1994 la mayoria de los presidentes durante su
administraciéon nombré a mas del 50% de los ministros de la Suprema Corte, y casi el 40% de los mi-
nistros duraban menos de cinco afios en su cargo. Caballero, J. A., “Amparos y abogansters. La justicia
en México entre 1940 y 19687, en Servin, E. (ed.), Del nacionalismo al neoliberalismo (1940-1994), México,
CIDE-Fondo de Cultura Econémica, 2010, pp. 45-73; Magaloni, B., “Authoritarianism, Democracy
and the Supreme Court: Horizontal Exchange and the Rule of Law in México”, en Mainwaring, S. y
Welna, C. (eds.), Democratic Accountability in Latin America, Nueva York, NY, 2003, pp. 266-306.
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a voto ratificatorio unanime por parte del pleno) fue el procedimiento mas comin
de nombramiento y promocion.

Me he referido al nombramiento y promocion, pero no al monitoreo de los jue-
ces y magistrados. Recordemos que el articulo 97 constitucional establecia que los
ministros se repartirian los distritos y circuitos para evaluar el desempeno de jueces
y magistrados.!” Este sistema de “visitadurias” se llevé a cabo con regularidad y se
facilit6 para los ministros por muchos afos debido al relativamente bajo niimero
de jueces y magistrados que existia entonces: de 1917 a 1920 hubo 11 ministros y
cuatro jueces y magistrados por ministro en promedio (habia seis magistrados y 45
jueces). De 1929 a 1935 el nimero de ministros sube a 16 y el promedio de jueces-
magistrados por ministro baja a tres. De 1935 a 1965 el nimero de ministros sube
a 21 y luego en 1966 sube a 26 lo que, junto con un incremento moderado en el
numero de jueces y magistrados, hace que el promedio de tres jueces/magistrados
por ministro pase a un promedio de cinco jueces/magistrados por ministro en 1975
(grafica 1).

GRAFICA 1
Jueces, magistrados y ministros, 1917-2017
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Muestra el namero total de jueces de distrito, magistrados de circuito (tanto los unitarios como los
colegiados a partir de 1951), y los ministros de la Suprema Corte de Justicia desde 1917.

FUENTE: Conscjo de la Judicatura Federal, Organos jurisdiccionales y circuitos judiciales federales. Resena his-
torica 1917-2008, México, Poder Judicial de la Federacion, 2010; y Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, Informe anual de labores, México, Poder Judicial, 2008-2015.

17" En las Actas de Sesiones que he revisado no es posible discernir el mecanismo por el cual los
ministros se repartian los distritos y circuitos.
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De acuerdo con algunos estudios que existen sobre este tema, el sistema de nom-
bramiento personalizado, el relativamente pequeilo numero de vacantes por llenar,
y el también relativamente facil monitoreo hacia posible que en las relaciones entre
ministros prevaleciera en términos generales la fuerza de la reputacion, y del fa-
vor del ministro nombrador sobre el desempefio del nombrado, generando un sis-
tema de “mentoraje” e intercambios positivos entre el ministro y sus nombrados.'®
No hay datos sistematicos para evaluar empiricamente esta aseveracion, pero quiza
una muestra de que este sistema funcionaba como se ha descrito es el niumero relati-
vamente bajo de quejas que se presentaban frente a jueces y magistrados (grafica 2):
tanto el nimero absoluto como el relativo de quejas, el nimero absoluto dividido
entre el nimero de jueces y magistrados), es bajo durante este periodo (comenzé a
crecer a fines de la década de 1980 y principios de la de 1990)." Esto, por supuesto,
no es evidencia dura pero si al menos sugiere que los problemas serios en el Poder
Judicial Federal con motivo de la carrera y el gobierno judicial comenzaron a partir
de que el nimero de magistrados y jueces comenzo6 a crecer de manera exponencial.

III. LA DEGRADACION DEL “PACTO ENTRE CABALLEROS”,
1976-1994

Como se muestra en la grafica 1, el numero de jueces y magistrados comenz6 a
crecer de manera importante a partir de 1976 y, con la multiplicacion de los tri-
bunales colegiados de circuito, el nmero de magistrados comenzé a rebasar al de
jueces (grafica 1). Este incremento en el nimero de vacantes por llenar puso pre-
sion en “la cantera”, de la cual los ministros sacaban los candidatos para llenar
esas nuevas vacantes y, por tanto, el numero de candidatos “externos” al Poder
Judicial también se increment6.? Es importante anadir que el incremento en el
numero de jueces y magistrados implica que el monitoreo sobre su desempeno se
vuelve mas dificil de llevar a cabo. En especifico, conforme el nimero de ministros
de la Suprema Corte cambia también se altera la proporciéon entre un ministro y
el nimero de jueces y magistrados que le corresponden: en 1994 el promedio de
jueces-magistrados por ministro era de 18 (recordemos que hasta 1975 el prome-
dio fue de cinco). El crecimiento del Poder Judicial Federal por supuesto implico

18 Es importante recordar que durante este periodo el sistema de nombramiento y promocién de
jueces y magistrados permitia que la Suprema Corte efectivamente se asegurara de que las decisiones
de jueces y magistrados se tomaran de acuerdo con el “espiritu de los tiempos™ y éste era el de un
régimen autoritario de partido hegemoénico. Asi, por ejemplo, cuando un juez o magistrado tomaba
una decision fuera de los limites permitidos era sancionado por su mentor en la Corte. Por ejemplo,
el “caso Burgoa” muestra como un ministro presiona a un juez de distrito cuando éste tomo una deci-
sion que le molest6 al gobierno. Cossio, J. R., Furisdiccion federal. .., op. cit. Caballero, J. A., “Amparos y
abogansters....”, op. cit.

19 El ntimero de quejas puede estar subrepresentado pues el autor todavia no esta seguro de que
ha encontrado todas las quejas existentes en las Actas de Sesiones.

20 Cosslo, J. R., Jurisdiccién federal..., op. cit. Carpizo, J., “Otra reforma constitucional...”, op. cil.
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un aumento notable en su presupuesto: la grafica 3 muestra el porcentaje que el

presupuesto del Poder Judicial de la Federacion recibia del presupuesto de egresos
y es notable como, a partir de 1980, éste crece de manera exponencial (grafica 3).

GRAFICA 2
Quejas contra jueces y magistrados, 1917-2015
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Muestra el nimero de quejas contra jueces y magistrados dividido entre el nimero total de los mismos.
Entre 1917 y 1994 las quejas son las que se han podido encontrar en las Actas de Sesiones Privadas de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Entre 1995 y 2015 las quejas son las reportadas en la pagina
de Internet del Consejo de la Judicatura Federal.

La combinacion del incremento de vacantes y su atractivo econémico (el in-
cremento del presupuesto se usé no solo para construir o rentar mas juzgados y
tribunales sino también para incrementar los salarios de los funcionarios judiciales),
coincide con que el mecanismo de nombramiento y promocion de jueces conocido
como “Pacto entre Caballeros” comenz6 a degenerar. Como se ve claramente en la
grafica 2, el nimero absoluto y relativo de quejas se increment6 notablemente, al-
canzando un pico en los primeros tres afios de la década de los noventa (grafica 2).
Los escandalos de corrupcion en los que aparecen involucrados jueces y magistrados
aumentaron notablemente.?! El llamado “caso Braun” ejemplifica claramente los
problemas de este modelo de gobierno judicial: el ministro Ernesto Diaz Infante fue

21 Caballero, J. A., “De la marginalidad a los reflectores. El Poder Judicial”, en Bizberg, 1. y Meyer,
L. (eds.), Una hustoria contempordnea de México, México, El Colegio de México-Océano, 2009, pp. 163-194.
> p > > g pp
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preso con cargos de corrupcion por compartir con dos magistrados de circuito un
soborno para liberar a un violador y asesino confeso y convicto.??

GRAFICA 3
Presupuesto del Poder Judicial Federal, 1958-2015
como porcentaje del presupuesto de egresos
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Muestra el presupuesto del Poder Judicial de la Federacion como porcentaje del presupuesto de egresos.
FUENTE: Diario Oficial de la Federacion, 1938-2015.

En este contexto, sorprende la reforma constitucional de 1987 que otorga atn
mas poderes administrativos y de gobierno judicial a la Suprema Corte de Justicia
pues le transfiere la facultad de crear distritos y circuitos judiciales, que desde 1917
habian correspondido al Congreso y al Ejecutivo (el original articulo 94 de la Cons-
titucion decia que esta facultad se regularia por ley). Esta reforma es clave, y un
antecedente claro de la reforma de 1994 porque también se le otorgd a la Corte la
posibilidad de atraer los casos que considerara “importantes y trascendentes”.? Sin
embargo, la concentraciéon de funciones de tribunal constitucional en la Suprema
Corte (que se consolidara en la reforma de 1994) con las incrementadas funciones

22 Pozas-Loyo, A., y Rios-Figueroa, J., “The Politics of Amendments Processes: Supreme Court
Influence in the Design of Judicial Councils”, Zexas Law Review, 89(7), 2011, pp. 1807-1833; Rios
Figueroa, J., “El Sistema de Justicia”, en Negretto, G. (ed.), Debatiendo la reforma politica. Claves del cam-
bio institucional en México, México, CIDE, 2010, pp. 159-204.

23 Fix-Fierro, H., “Judicial Reform in México: What Next?”, en Jensen, E. G. y Heller, T. C. (eds.),
Beyond Common Knowledge. Empirical Approaches to the Rule of Law, Stanford, CA: Stanford University Press,
2003, pp. 240-289.
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administrativas en 1987 es posiblemente una de las anclas que mas han detenido el
progreso de la jurisprudencia constitucional.?*

En todo caso, la degradacion del “Pacto entre Caballeros” esta entre las razones
que explican la reforma de 1994 en la que se crea finalmente el Consejo de la Ju-
dicatura Federal con el objetivo de encargarse de la administracion de los recursos
materiales y humanos del Poder Judicial. Esa no es toda la historia pues la reforma
se hizo en parte con fines retrospectivos (para sustituir al presidente como arbitro
de conflictos politicos, segiin Magaloni),? prospectivos (para que en una Corte mas
independiente limitara el poder de la oposicién que cada vez ganaba mas espacios
electorales, segiin Finkel), y del momento (pues el atlo 1994 fue uno de los mas
intensos en la vida politica reciente de México no sélo por la entrada en vigor del
Tratado de Libre Comercio sino también por el levantamiento en Chiapas y los
magnicidios politicos, segin Inclan).?” Con la reforma de 1994 nace en México, des-
pués de mas de siete décadas, una carrera judicial formal y un 6rgano especializado
para gobernar al Poder Judicial y administrar la carrera.

IV. LA PROFESIONALIZACION DEL GOBIERNO
Y LA CARRERA JUDICIAL, 1995-2017

El Consejo de la Judicatura Iederal heredé el enorme poder administrativo del que
anteriormente gozaba la Suprema Corte, tanto en términos de la administracion
del presupuesto del Poder Judicial como respecto a la designacion de los jueces y la
gestion de sus carreras. Los motivos politicos detras de la creacion del Consejo eran,
en primer lugar, hacer que la jurisdiccion e interpretaciéon constitucional fuesen la
ocupacion primordial de la Suprema Corte y, en segundo lugar, fomentar el profe-
sionalismo en la gestion de carrera judicial.

El Consejo de la Judicatura estaba originariamente compuesto por una mayoria
de jueces elegidos por sorteo, un método que efectivamente retir6 de la Suprema
Corte de Justicia el control sobre los jueces y magistrados, asi como también sobre
los recursos materiales del Poder Judicial.? Desde el primer momento, la Suprema
Corte se resisti6 a esta pérdida de control y comenz6 a presionar fuertemente con
el fin de recuperar la gestion de la carrera judicial y la administracion del gobierno
judicial.® La presion tuvo éxito: en 1999, después de cuatro anos de una intensa
batalla entre el Consejo y la Suprema Corte, una reforma constitucional cambid

24 Rios Figueroa, J., “El Sistema de Justicia...”, op. cit.
25 Magaloni, B., “Authoritarianism, Democracy and the Supreme Court...”, op. cit.

26 Finkel, J. S., Judicial Reform as Political Insurance: Argentina, Peru, and México in the 1990s, South
Bend, IN: University of Notre Dame Press, 2008.

27 Inclan, S., Judicial Reform and Democratic Consolidation: México in the 1990s, Boston University, 2004.

2 Fix-Zamudio, H. y Fix-Fierro, H., El Consejo de la Judicatura. .., op. cit.

29 Carpizo, J., “Otra reforma constitucional...”; op. ¢it. Fix-Fierro, H., “Judicial Reform in Méxi-
co...”, op. al.
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los mecanismos para designar a los cuatro miembros del Consejo de la Judicatura
provenientes del Poder Judicial (los otros tres son nombrados por el poder ejecutivo
y legislativo.’® En esencia, la enmienda transformo la seleccién por sorteo de los jue-
ces de diferentes niveles en una designacién directa de los mismos por la Suprema
Corte. Esto le dio a la Suprema Corte el control sobre la mayoria de los asientos
en el Consejo, lo que le devolvié un peso importante en el control de los recursos
materiales del Poder Judicial y las carreras de los jueces de los tribunales inferiores.

Para tener una idea de la relacion entre el Consejo de la Judicatura y la Suprema
Corte de Justicia, la grafica 4 muestra el nimero de revisiones administrativas, que
son recursos interpuestos contra decisiones del Consejo de la Judicatura ante la Su-
prema Corte de Justicia, a partir de 1995. También se muestra el nimero de amparos
que la Suprema Corte ha aceptado contra decisiones del Consejo de la Judicatura
en los mismos afios. En el panel de la izquierda de la grafica 4 se muestra el nimero
absoluto de ambos instrumentos y es notable como se incrementan las revisiones
administrativas a partir de 2007. El nimero de amparos aceptados por la Corte con-
tra decisiones del Consejo?! es relativamente alto en los primeros anos (ver el panel
de la derecha) lo cual en cierta forma miné la autonomia decisional del Consejo.

No hay mucha informacién sistematica sobre el desempeno del Consejo de la
Judicatura. Datos dispersos publicados en algunos analisis y por el propio Consejo
sugieren que la subordinacion del Consejo a la Suprema Corte en 1999 tuvo conse-
cuencias inmediatas.’ La grafica 2 muestra que el nimero de quejas contra jueces
después de 1995 ha sido relativamente mas alto que en todos los afios anteriores (con
la excepcion de 1988-1994), aunque para evaluar el desempefio del Consejo seria
importante cuantificar sus decisiones finales sobre esas quejas (por ejemplo, fundada
o infundada), asi como el tipo de sancion (por ejemplo, destitucion o apercibimien-
to). Finalmente, serd importante evaluar las promociones de los jueces y magistrados
hechas por el Consejo y ver si los lineamientos de la carrera judicial se siguen en la
mayoria de los casos.

V. RETOS Y PERSPECTIVAS DEL GOBIERNO
Y LA CARRERA JUDICIAL EN MEXICO

Alrededor del mundo los poderes judiciales se han convertido en actores influyentes
en los procesos de formacion de politicas ptblicas y en la definicién del contenido

30" Pozas-Loyo, A., y Rios-Figueroa, J., “The Politics of Amendments Processes...”, op. cit.

31 La reforma de 1994 estableci6 en el articulo 100 que las decisiones del Consejo eran definitivas
e inatacables, “salvo las que se refieran a la designacién, adscripcién y remocién 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”. Por lo tanto,
desde el principio no era claro si procedia el amparo contra decisiones del Consejo o si inicamente
procedia la revision administrativa.

32 Fix-Fierro, H., “Judicial Reform in México...”, op. cil.
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de los derechos ciudadanos, y México no es la excepcion. A grandes rasgos, las fun-
ciones fundamentales que el Poder Judicial tiene en una democracia constitucional
son: a) favorecer el ejercicio de un gobierno moderado mediante su participaciéon en
el sistema de frenos y contrapesos, en particular mediante el arbitraje de conflictos
politicos en el marco establecido por la Constitucion, y b) garantizar el cumplimien-
to de los derechos y obligaciones de los ciudadanos tanto en los conflictos que surjan
entre ellos como en los que haya entre los ciudadanos y el Estado.

GRAFICA 4
SCIN vs. CFF: revisiones administrativas y amparos
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Muestra el nimero de revisiones administrativas que la Suprema Corte hace de decisiones del Consejo
de la Judicatura, y el nimero de amparos que la Suprema Corte ha aceptado contra decisiones del

Consejo de la Judicatura (en nameros absolutos y relativos).
FUENTE: pagina de Internet del Consejo de la Judicatura Federal y de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion.

En teoria, el gobierno de la rama judicial debe ser tal que garantice los medios
necesarios para que el sistema en su conjunto pueda cumplir sus fines. Debe, por
tanto, garantizar la independencia (interna y externa) y la rendicién de cuentas de
las instituciones e individuos pertenecientes a la rama. También debe promover el
profesionalismo de los funcionarios, la meritocracia en la profesion judicial, la efica-
cia y rapidez en la procuraciéon e imparticion de justicia, el acceso a la justicia y la
solucion satisfactoria de conflictos. Sin embargo, otras practicas contrarias a la me-
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ritocracia y la profesionalizaciéon existen como un peso indebido de las conexiones
politicas o personales en el ingreso, la promocion, y las sanciones de jueces, magis-
trados, y fiscales. Casi estd de mas decir que estas practicas en el gobierno judicial
limitan el cumplimiento de las funciones propias del Poder Judicial.

En los altimos cien afios, México ha recorrido un largo camino para construir
un gobierno del Poder Judicial eficaz y una carrera judicial profesional y meritocra-
tica. En este texto he avanzado unos apuntes para hacer una historia socio-politica
de este desarrollo, necesaria para complementar la historia constitucional y legislati-
va del mismo. También serd importante en el futuro evaluar empiricamente si, y en
qué medida, las distintas modalidades de gobierno judicial que ha habido en Méxi-
co han cumplido con los fines del Poder Judicial en los distintos regimenes politicos
por los que ha transitado nuestro pais.
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