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justicia del gobierno federalll. La politica judicial y la ad-

ministracion de los tribunales federald¥. Reforma de la
justicia y reforma del Estado.

|. INTRODUCCION

El Estado de derecho contemporaneo se caracteriza por elevar el derec
a la categoria de fundamento de su existencia y de cauce imprescindik
de su actividad. Esto presupone la existencia de un aparato organiza
que desempefia la tarea de aplicar y mantener el orden juridico. En
particular, dicho aparato organizado comprende a las instituciones de
justicia, es decir, los tribunales y otros 6rganos relacionados y #fines.

1 Version revisada de la ponencia presentada en la Fegsel de los Ministerios
de Justicia en la reforma del Estado de derechoante ell Congreso Interamericano
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pulititade Janeiro,
Brasil, 7 de noviembre de 1996. El autor agradece la invitacion de Omar Guerrero y ¢
apoyo del Consejo de la Judicatura Federal, en especial del consejero Ricardo Ménd
Silva.

2 La justicia puede definirse como “la institucién que establece el marco para e
tratamiento de conflictos mediante el recurso real o potencial al derecho”. Fix-Fierro
Héctor,La eficiencia de la justicia. Una aproximacion y una propudstaxico, UNAM,

1995, pp. 37 y ss. (Cuadernos para la Reforma de la Justicia, 1).
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Por otra parte, ya que el derecho constituye un elemento vital y di
namico de la vida del Estado, ello presupone también la existencia d
planes, programas, propuestas y politicas relacionadas con el funcion
miento del derecho y del aparato organizado de la justicia. Esto se deb
entre otras razones, a que el derecho se ha convertidstermentode
la politica, lo cual es de suma importancia no solo en la accion cotidian
del Estado, sino también cuando, como ocurre en nuestro pais, el derec
es un factor simbodlico de modernizacién y canibio.

Dicho en otras palabras, en el Estado contemporaneo, el orden juridic
depende del cumplimiento de funcionesadeninistraciény de politica
(policy) —es decir, una linea de accién continuada y consistente gu
pretende lograr determinados objetivos— denominada esta Ultima prec
samente “politica juridica®.En términos generales, en un gran namero
de paises dichas funciones han sido tradicionalmente desempefiadas |
el Ministerio o Secretaria de Justicia. En su manifestacién concreta,
dependiendo de las cambiantes circunstancias histéricas, dicho érgal
del Ejecutivo se ha encargado, entre otras, de tareas como las siguient

- el gobierno y la administracion de los tribunales;

« la administracion del estatuto profesional de jueces y funciona-
rios judiciales;

« la direccion de la institucion del Ministerio Publico;

« la vigilancia de la regularidad de la imparticion de justicia;

« la administracion del sistema penitenciario;

« el estudio y la propuesta de reformas al ordenamiento juridico;

« la administracion de la defensoria de oficio.

En México, la Secretaria de Justicia llevo una vida azarosa, y no de
todo desprovista de frutos, entre la consumacion de la Independenci

3 Sobre las funciones simbdlicas del derecho en México, considerado como facto
instituyente de la sociedad, véase Lépez Ayllon, Sergie transformaciones del sistema
juridico y los significados sociales del derecho en México. La encrucijada entre tradicion
y modernidad México, UNAM, 1997, especialmente en su Ultima parte.

4 Cfr. Cossio Diaz, José Ramédn, “El derecho como técnica social y la politica
juridica”, Isonomia México, nim. 3, octubre de 1995, pp. 191-203. Para Luhmann,
Niklas, Das Recht der Gesellschdftl derecho de la sociedad), Frankfurt a.M., Suhr-
kamp, 1993, pp. 422 y ss., el concepto de Estado de derecho es precisamente una form
sintética que indica no solamente que la politica debe ser encauzada y limitada por
derecho, sino también la instrumentalizacion del derecho por la politica.
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en 1821, y su supresion en 1917 por el Congreso Constituyente de Qu
rétaro, por razones poco claras, pero eficaces, pues la Secretaria no
ha restablecido hasta la feéh8us funciones se dispersaron y desarti-

cularon al pasar a otras dependencias e instituciones, situacion insat
factoria que en, al menos una ocasién, generd una importante discusi
sobre la conveniencia de restablecerla sobre otras bases, pero que
prosperd.

La renovada importancia del Estado de derecho y de la justicia en ¢
discurso politicd, tuvo una primera materializacion en la trascendente
reforma en materia de seguridad publica, procuraciéon y administracio
de justicia de diciembre de 1994icha reforma cred el Consejo de la
Judicatura Federal como 6rgano del Poder Judicial de la Federacion e
cargado de la administracion, vigilancia y disciplina de dicho Poder, cor
excepcion de la Suprema Corte. Todo ello ofrece un motivo oportunc
para poner nuevamente sobre el tapete de la discusién, si no la necesic
del restablecimiento de la Secretaria, si el examen de las funciones
administracién y politica respecto del derecho y del aparato de la justici
que deben cumplirse en el marco de la reforma del Estado.

Esta ponencia se propone analizar dicha cuestion, asi sea de man
superficial® En tal sentido, primero ofrecera un examen sumario de los

5 Aunque el articulo 14 transitorio de la Constitucion de 1917, que suprime la Se-
cretaria de Justicia, no fue discutido en el Congreso, parece que la principal razon fuer
las presuntas intervenciones de dicha Secretaria en el Poder Judicial durante la prolong:s
dictadura de Porfirio Diaz. Véase el magnifico libro de Guerrero, Qraasecretaria
de Justicia y el Estado de derecho en MéxMéxico, UNAM, 1996, pp. 183 y ss.;
también, la muy util edicion, a cargo de José Luis Soberanes Fernandezyldmtasas
de la Secretaria de JusticiMéxico, UNAM, 1997.

6 Idem apéndice, pp. 283 y ss. La discusion se gener6 en el seno de la barra c
abogados. Ya también en los afios sesenta se aprobé en el Segundo Congreso Mexic
de Derecho Procesal una conclusion que proponia la creacion de un Consejo de la M
gistratura federal, aunque integrado sélo por jueces. Cabrera, Eigioder judicial
federal mexicano y el Constituyente de 19¥éxico, UNAM, 1968, p. 110.

7 Véase por ejemplo el capitulo 2, “Por un Estado de derecho y un pais de leyes’
del Plan Nacional de Desarrollo 1995-200®éxico, SHCP, 1995, pp. 17-39.

8 El antecedente directo de la reforma se encuentra en las propuestas del entonc
candidato Ernesto Zedillo en un importante discurso en la ciudad de Guadalajara el 1
de julio de 1994. La iniciativa de reforma constitucional se presentd ante el Senado el 5 ¢
diciembre de 1994 y apareci6 publicada ebiario Oficial de la Federaciérel dia 31
del mismo mes, para entrar en vigor, en su mayor parte, al dia siguiente.

9 Resulta conveniente mencionar que en México existen muy escasos estudios g
no sean estrictamente dogmaticos o juridicos sobre la problematica de la justicia y d
Poder Judicial, de modo que el presente ensayo constituye simplemente un modes
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principales 6rganos encargados de la politica del derecho y de la justic
(infra, parte Il). En segundo lugar, se hard un examen particular de |
politica judicial y de la administracién del Poder Judicial de la Federa-
cion y de los demas tribunales federales (infrarte 1ll). Enseguida se
ofreceran algunas reflexiones sumarias sobre la vinculacion de est:
cuestiones con la reforma del Estaddrg§, parte 1V). Ahi se concluye
gue, en un contexto general de globalizacion econémica y de reform
democratica, las funciones de administracion y de politica del derech
y de la justicia se vuelven cada vez mas importantes, por lo que tiende
a la autonomia y la especializacion. Esto trae como consecuencia la n
cesidad de buscar formas de racionalizar y articular eficientemente amb:
funciones. En el caso particular de México, no se trata solamente de fo
talecer las instituciones juridicas, sino de asignarles una funcion cualitat
vamente distinta y decisiva dentro del proceso de cambio y modernizaciol
Por ello mismo, se propone en este trabajo, por un lado, unificar I:
politica judicial y la administracion de los tribunales federales, incorpo-
rando de manera real y efectiva al Poder Judicial de la Federacion Ic
organos judiciales federales que todavia no forman parte de él, y por
otro, atribuir a alguna dependencia de la administracion publica federz
la formulacién, promocion y coordinacién de la politica juridica como
politica de gobierno.

Il. LA POLITICA DEL DERECHO Y DE LA JUSTICIA DEL GOBIERNO FEDERAL

1. El predominio presidencial

Al menos desde la consolidacion del régimen presidencial en los afic
treinta del presente siglo, la politica juridica, como otros sectores de |
politica, pasaron a depender, casi exclusivamente, de la voluntad pres
dencial. La Presidencia de la Republica y sus dependencias directas
nopolizaron practicamente la politica juridica a través de las iniciativas
de reformas constitucionales y legales. Cada presidente de la Republi

esfuerzo de sistematizacion sobre el tema. Respecto de las politicas judiciales de los ultimr
afios, véase Soberanes Fernandez, José Luis, “Informe sobre México”, en Correa Su
Jorge (ed.)Situacién y politicas judiciales en América Latirgantiago de Chile, Uni-
versidad Diego Portales, 1993, pp. 461 y ss.
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ha buscado legitimar su programa de gobierno y sus politicas a trave
de la reforma de la Constitucion y de las leyes, lo que en algunos cas
asumiod proporciones de mania o de revolu&ién.

Lo anterior tuvo la desafortunada consecuencia, que empieza a reve
tirse de manera reciente, de inhibir la capacidad de iniciativa, formal «
incluso informal, de otros érganos e instituciones. Sin duda, estos érgant
e instituciones conservaron algin grado importante de influencia que le
permitié hacer propuestas y opinar sobre las politicas y los programe
del gobierno, pero no de forma abierta y publica. En cambio, ciertos
grupos profesionales del derecho no han dejado de someter propues
a la discusion publica, aunque a costa de una cierta inefi€acia.

Desde un punto de vista formal, el Ejecutivo Federal esta obligado
en términos de la Ley de Planeacion, a formular, previa consulta publice
el Plan Nacional de Desarrollo sexenal, en el que se expongan y desc
ban las grandes estrategias y lineas de accion de la politica del gobierr
El Plan Nacional de Desarrollo 1995-200@n su capitulo relativo al
Estado de derecho, propone estrategias y lineas de accion en las sigui
tes materias:

« seguridad publica;

» lucha contra el crimen organizado;

« mejoramiento de la procuracién de justicia,;
« control del uso de los recursos publicos;

« seguridad juridica de la propiedad;

10 El orden juridico mexicano ha sufrido dos periodos recientes de gran cambio. E
primero se produjo durante el gobierno del presidente Echeverria (1970-1976), que ir
trodujo novedades importantes, pero que también buscé consolidar y ampliar la inte
vencion del Estado en la vida social y econdmica. El segundo periodo se caracteriza p
la tendencia contraria. Se inicié con el gobierno del presidente De la Madrid (1982-1988]
continué en forma intensa y acelerada durante el del presidente Salinas (1988-1994),
el que se sustituyd casi toda la legislacién relativa a la actividad econdémica, ademas «
realizarse otros importantes cambios, y puede decirse que no ha concluido del todo
el actual periodo del presidente Zedillo (1994- ). Véase Lopez Ayllén, op. cit., supra
nota 3.

11 Esta afirmacion debe matizarse un tanto en relaciéon con los juristas académico
sobre todo de los agrupados en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAN
donde se han hecho estudios y propuestas que con el tiempo han contribuido a la res
zacion de importantes reformas, como la creacion demisudsman nacional para la
proteccion de los derechos humanos. Véase Garth, Bryant e lves DBzdlidipg the
Law and Putting the State into Play: International Strategies Among Mexico’s Divided
Elite, Chicago, American Bar Foundation, 1995, 79 pp. (Working Paper, 9509).
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« respeto a los derechos humanos;
« justicia a los pueblos indigenas.

En la materia especifica de imparticiébn de justicia, dichas estrategia
y lineas comprenden:

« acciones de coordinacién y apoyo a los gobiernos de los estado

« promocion de la calidad profesional de jueces y magistrados;

» revision sistematica de las normas del ordenamiento juridico;

« revision de las disposiciones que regulan la ejecucion de las ser
tencias;

« introduccién de mecanismos alternativos de resoluciéon de con
flictos;

- fortalecimiento de la justicia de paz;

- apoyo a las acciones que garanticen el acceso a la justicia,;

- fortalecimiento de las vias jurisdiccionales de control de los actos
de autoridad.

El Plan Nacional debe desarrollarse a través de programas sectoriale
institucionales, regionales y especiales, entre los que se encuentran
Programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-2000
y el Programa de Procuracion de Justicia del Distrito Federal 1995-
200Q*2 En lo particular, al Programa Nacional citado le corresponde espe
cificar los objetivos, prioridades, estrategias y politicas que regiran la
actividades del sector procuracion e imparticion de justicia para el period
de que se trata. Participan en el ambito de la procuracién de justicia e
materia penal:

« la Procuraduria General de la Republica;
« la Procuraduria General de Justicia Militar.

En el ambito de la imparticién de justicia participan:

12 Programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-2BEXico,
PGR, 1996, 93 pp., Programa de Procuracién de Justicia para el Distrito Federal
1995-2000 enDiario Oficial de la Federaciore 11 de marzo de 1996, primera seccion,
pp. 33-64.

13 Notese que no estan incluidos aqui el entonces Tribunal Federal Electoral —qu
estaba por ser incorporado al Poder Judicial de la Federacién— y el Tribunal Fiscal d
la Federacion.
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« la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje;

« el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje;
« el Tribunal Superior Agrario;

« el Supremo Tribunal de Justicia Militar;

- el Consejo de Menores.

Si bien de manera desigual, cada una de estas instituciones realizé
diagnostico de su situacion particular y propuso objetivos y prioridades
asi como estrategias y politicas especifitd®esulta importante hacer
notar, por una parte, que todas estas instituciones dependen del Poc
Ejecutivo Federal, asi sea de manera formal, pero no son todas las g
tienen atribuciones en materia de justicia; podrian mencionarse, por ejer
plo, la Procuraduria Federal del Consumidor o la Procuraduria Agraris
de modo que el Programa Nacional no considera a todos los organism
relevantes ni establece politicas uniformes para todo el sector. Por ot
parte, al mismo tiempo, el Programa establece objetivos de alcance mt
general en la materid,que afectarian también el campo de accion de
las instituciones que no dependen del Ejecutivo, pero respecto de Ic
cuales no se determina qué organismo pueda realizar las tareas que el
implican, asi como tampoco se definen los medios ni los mecanisma
de apoyo y coordinacién que se requieren.

2. Tres instancias

En este apartado examinaremos, de manera ejemplificativa y esqu
maética, tres 6rganos publicos que desempefian funciones importantes
materia de politica del derecho y de la justicia. No se quiere decir, pue:
que otros 6rganos no tengan o no puedan adquirir responsabilidades

14 Contrastan, por ejemplo, los capitulos detallados de la Procuraduria General de
Republica y la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, con el diagnéstico y las pro-
puestas relativamente pobres del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje y el Tri-
bunal Superior Agrario.

15 Por ejemplo, de acuerdo con el cuarto objetivo general se propone consolidar “ul
régimen de seguridad juridica sobre la propiedad y posesion de bienes y las transaccior
de los particulares, que permita promover la inversién productiva, propiciar su sano des:
rrollo y garantizar la transparencia en las relaciones juridicas de los particuRnes”.
grama Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-2000, cit., Sugtaa
12, p. 23.
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este sentido, como seria el caso, especialmente significativo, del Col
greso de la Uni6#.

a) La Procuraduria General de la Republica

La Procuraduria General de la Republica es una institucién que de
sempefa una multiplicidad de funciones que le permiten asumir un pap
destacado, aunque parcial, en la formulacion e implementacién de |
politica juridica del gobierno, especialmente en materia de justicia. Asi
la Procuraduria General de la Republica no s6lo encabeza la institucic
del Ministerio Publico, sino que, como tal, también le corresponden: Iz
vigilancia de la constitucionalidad y la legalidad en el &mbito de su com
petencia; la promocion de la pronta, expedita y debida procuracién |
imparticion de justicia; la intervencion ante las autoridades judiciales
cuando la Federacion sea parte, asi como en las controversias consti
cionales y las acciones de inconstitucionalidad; la propuesta al Ejecutiv
Federal de proyectos de iniciativas de ley y de reformas legislativas e
el &mbito de su competencia, asi como de medidas de mejoramiento
la procuracién e imparticiobn de justicia, entre otras funcibhetsta
diciembre de 1994, el procurador general de la Republica fue tambiér
por disposicién constitucional, consejero juridico del gobierno fetferal.

Sin embargo, la participacion de la Procuraduria en la formulacion
coordinacién e implementacién de la politica juridica ha dependido fun:
damentalmente de la importancia que el gobierno, es decir, el presiden
en turno, haya querido otorgar a la reforma y modernizacion del orde
namiento juridico y de la justicia, y al modo en que dicha politica se
haya disefiado y llevado a cabo.

16 Que el Congreso de la Unién ha empezado a adquirir un papel independiente €
la politica juridica se nota, por ejemplo, en las convocatorias publicas que algunas c
misiones han expedido para examinar la conveniencia de cambios legislativos en dete
minadas materias, 0 en las propuestas de legisladores, en lo individual o en grupo, g
en tiempos recientes se han traducido en importantes reformas, como la modificacion
varias leyes para combatir la llamada violencia doméstica o la incorporacion a nuest
legislacion de la adopcién plena. Hay otras muchas instituciones que influyen en |
politica juridica que seria interesante examinar, como las de caracter privado o intern
cional.

17 Véanse los articulos 2° y 4° de la Ley Organica de la Procuraduria General de |
Republica, publicada en Bliario Oficial de la Federaciérdel 10 de mayo de 1996.

18 Articulo 2°, fraccion IV, de la Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la
Republica de 1983.
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Asi, desde el comienzo del periodo de gobierno 1982-1988 se realiz
por instruccion presidencial y a través de la Procuraduria, una ampli
consulta publica nacional sobre procuracion y administracion de justicia
de cuyos resultados derivaron numerosas iniciativas de reformas cons
tucionales y legale's.

En el siguiente periodo de gobierno (1988-1994), las reformas juridi
cas fueron més intensas en otros ambitos, sobre todo en el ecoffémicc
En la coordinacion y canalizacion de dichos cambios tuvo un papel de:
tacado la entonces Direccion General de Asuntos Juridicos de la Pre:
dencia. Puede decirse incluso que la iniciativa en materia de reforma c
la justicia pasé en buena medida a otros organismos, como la Comisic
Nacional de Derechos, ya que la Procuraduria se vio envuelta en fuert
criticas con motivo de los abusos policiacos y la corrupcion imperante
en la dependencia, y su capacidad de impulsar cambios juridicos tuv
que aplicarse en buena medida a su propio intridor otro lado, a
diferencia del periodo de gobierno anterior, el paso de cinco titulare:
por la Procuraduria seguramente se tradujo en falta de continuidad ¢
sus politicas.

Actualmente, el mayor desafio que enfrenta la Procuraduria, aparte c
su reforma interna, que es un proceso que cortinlde su intervencion
en sonados procesos penales relacionados con la politica, es el de
delincuencia organizada. El primer procurador en el actual periodo d
gobierno, quien era un miembro destacado de un partido de oposicidl
el Partido Accion Nacional (PAN), promovid y logro la aprobacion, aun-
que con numerosas modificaciones en el Congreso, de una importan

19 Para el efecto se crearon diez comisiones, formadas por juristas destacado
representantes del Poder Judicial, del Congreso y de otras dependencias y entidades
Ejecutivo. Las comisiones recibieron y analizaron mas de mil ponencias, que sirvierol
como base para la elaboraciéon de propuestas y mas tarde de anteproyectos de refori
VéanselLa reforma juridica de 1983 en la administracion de justidééxico, PGR,
1984, 936 pp.La reforma juridica de 1984 en la administracion de justidi&xico,

PGR, 1985, 764 ppl.a reforma juridica en la administracion de justicia 1985-1986
México, PGR, 1987, 2 tomos, 1558 pp.Mgmoria de la consulta nacional sobre ad-
ministracion de justiciaMéxico, PGR, 1988, 415 pp.

20 Véase Lopez Ayllonpp. cit., supranota 3.

21 Véanse, por ejemplo, Carpizo, Jortye, afio en la procuracion de justic{d993),
México, PorrGa, 1994 ya procuracion de justicia. Problemas, retos y perspectivas
México, PGR, 1993, 607 pp.

22 Segun lo atestiguan los muy numerosos reglamentos y acuerdos, con sus modi
caciones, expedidos por el procurador a partir de la Ley Orgénica de 1996.
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iniciativa en esta materia, la Ley Federal Contra la Delincuencia Orga
nizada, incluyendo una muy debatida modificaciébn constitucional, que
permite explicitamente la intervencion de comunicaciones privadas co
la autorizacién de un juéz.

Si, como afirma ePrograma Nacional de Procuracion e Imparticion
de Justicia 1995-2008@ la Procuraduria ya no es una dependencia directa
del Poder Ejecutivo Federal sino un organismo publico autbnomo de
mismo?> puede decirse que ya tampoco le corresponde la politica juridic.
general coma@olitica de gobiernpsi bien puede formular propuestas e
iniciativas dentro del ambito de sus responsabilidades.

b) La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Como se dijo anteriormente, la reforma constitucional de diciembre
de 1994 dispuso que la funciéon de consejo juridico del gobierno, qu
hasta ese momento era atribucién del procurador general de la Republic
pasara a la dependencia del Ejecutivo Federal que la ley séfiflaea.
asi que mediante reforma a la Ley Orgéanica de la Administracién Public
FederaP’ se cred la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, la cua
sustituyd a la Direccion General de Asuntos Juridicos de la Presidenc
de la Republica.

Ademas de dar opinién y asesoria al presidente de la Republica, r
visar desde el punto de vista juridico los actos e instrumentos que €s
expida y de representarlo en los juicios que intervenga, la Consejeri

23 Véase Garcia Ramirez, Sergielincuencia organizada. Antecedentes y regula-
cion penal en Méxigoprol. Olga Islas de Gonzalez Mariscal, México, UNAM-Porrua,
1997, 274 pp. En los momentos actuales (abril de 1998) se debate en el Congreso de
Unién una nueva y controvertida iniciativa en materia de combate a la delincuencia
elaborada y promovida también por la Procuraduria General de la Republica.

24 Véase la p. 30.

25 La Ley Organica anterior (de 1983) definia a la Procuraduria como “dependenci
del Poder Ejecutivo Federal”, mientras que la ley actual (de 1996) sefiala solamente q
se encuentra “ubicada en el ambito del Poder Ejecutivo Federal”.

26 Desde los afios veinte surgié en la doctrina juridica mexicana un debate sobre
compatibilidad de las funciones del Procurador General de la Republica, institucién mo
delada en parte en A&ttorney Generatle los Estados Unidos, como cabeza del ministerio
publico federal y como consejero juridico del gobierno. El objeto del debate era si I
primera funcién iba en detrimento de la segunda y si la funcién de consejeria juridic
del gobierno podria ser asumida por alguna otra dependencia, discusion que quedd z:
jada por la reforma de 1994.

27 Diario Oficial de la Federaciordel 15 de mayo de 1996.
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Juridica desempefia las siguientes funciones en materia de politica jul
dica del Ejecutivo Federat:

« coordinar los programas de normatividad juridica de la adminis-
tracién publica federal y procurar la congruencia de los criterios
juridicos de sus dependencias y entidades;

« presidir la Comisién de Estudios Juridicos del Gobierno Federal
integrada por los responsables de la unidades de asuntos juridict
de las dependencias y entidades de la administracion publica fe
deral, para la coordinacion en materia juridica entre dichas de
pendencias y entidades;

« participar con otras dependencias competentes en la actualizacic
y simplificacion del orden juridico;

« prestar apoyo y asesoria en materia técnico juridica a las enti
dades federativas que lo soliciten.

Cabe sefialar que dicha Consejeria no tiene a su cargo la elaboraci
de todas las propuestas de regulacién juridica a cargo del gobierno f
deral, sino que son las distintas entidades de éste a las que, como or
nismos técnicos, les corresponde estudiar y formular dichas propueste
Sin embargo, se entiende que corresponde a la Consejeria una importa
participacién en dicho proceso.

¢) La Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH)

Desde su creacion por decreto presidencial en 1990, la CNDH h
desarrollado una activa labor que ha contribuido a poner al descubier!
muchas de las graves deficiencias de la justicia mexicana, sobre todo
el @mbito penal, por lo que los abusos policiacos o el lamentable estac
y funcionamiento del sistema penitenciario, por poner dos ejemplos, ha
sido uno de los focos permanentes de su actividad.

Entre sus atribuciones, la CNDH cuenta expresamente con la de pr
poner a las autoridades publicas del pais cambios y modificaciones
disposiciones legislativas y reglamentarias, asi como a practicas adm
nistrativas, que redunden en una mejor proteccién de los derechos h
manos?® Con tal fundamento, la CNDH ha elaborado importantes pro-
puestas de cambios juridicos, que mas tarde fueron presentadas por

28 Articulo 43 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
29 Ley de la Comision Nacional de Derechos Humanos, articulo 6°, fraccién VIIL.
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Ejecutivo al Congreso y aprobadas por éste, sobre todo en materia ¢
justicia penaf® Cabe resaltar que algunas de dichas propuestas lograro
la modificacion de disposiciones y practicas que habian resistido la critic
de la doctrina y los ataques de los organismos defensores de los derecl
humanos durante largo tiempo, lo cual comprueba la importancia de |
opinion publica en la definicion e implementaciéon de la politica juridi-
ca3! Por otra parte, la CNDH ha iniciado también una importante linea
de publicaciones, que incluyen estudios y propuestas elaborados en
seno de la Comisién, con vocacion de convertirse en normas positiva:

d) Situacién actual de la politica juridica

Como se advierte del somero repaso anterior, si bien existen en M¢
xico 6rganos e instituciones con capacidad de propuesta y de coordin
cion de la politica juridica, sobre todo en materia de justicia, parec
seguir haciendo falta un organismo que impulse, coordine y dé mayc
efectividad a los esfuerzos y proyectos en tal sentido. Dicho en otra
palabras: se requiere un organismo que, a la manera de los Ministeri
0 Secretarias de Justicia de otros paises, sea responsable de la poli
juridica comofuncién de gobierno

La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal es la dependencia d
gobierno cuyas atribuciones mas se aproximan a las que definen dicl
funcién. Sin embargo, desde otra perspectiva, tales atribuciones result:
limitadas todavia. Lo mas importante es que este érgano promueva ut
politica juridica en todas las areas, tanto en las que no se encuentrar
cargo de ninguna otra dependencia en lo particular, como en las que
lo estan. En este Ultimo supuesto caso debe intervenir en el proceso
cambio juridico de tal modo que las propuestas resultantes sean iden
ficables como una verdadepalitica de gobiernges decir, también en
el sentido depolitics); no s6lo como propuestas técnicas mas 0 menos

30 Véase Madrazo, JorgBerechos humanos: el nuevo enfoque mexicMexico,

FCE, 1993, pp. 85 y ss. Un primer andlisis juridico de dichas propuestas y reforma
puede verse en Garcia Ramirez, SerBimceso penal y derechos humanbxico,
Porrtia, 1992, 328 pp.

31 Nos referimos, por ejemplo, a la practica de la policia judicial y del ministerio
publico de tomar una primera declaracion a los detenidos, aun sin defensor presente,
cual tenia mayor valor probatorio que declaraciones posteriores, segin la jurisprudenc
entonces vigente de la Suprema Corte de Justicia, lo cual, comprensiblemente, propic
abusos y maltratos, en el afan de arrancar a esos detenidos una “confesion” que, v
dadera o falsa, podia alegarse como sefial de la “eficacia” de la labor policiaca.
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convenientes, sino del mismo modo como existe (0 debe existir) un
politica econdémica, una politica social, una politica exterior, etcétera.

En otros términos: la Consejeria debe convertirse en el érgano de |
politica juridica del gobiernoy no soélo del Ejecutivo federal, del presi-
dente de la Republica, aunque aquella dependa en ultima instancia
éste. Si bien estos ya no parecen ser los tiempos del presidencialisr
omnimodo, lo que deja importantes espacios a la iniciativa de otros ac
tores institucionales, nos parece que existen importantes areas de la |
litica juridica, como es el caso de la reforma de la justicia, anunciad
precisamente como prioritaria por el presente gobierno federal, pero tan
bién de una buena parte de las estrategias y lineas de accién a que
refiere elPlan Nacional de Desarrollo 1995-200Que no parecen reci-
bir, de manera visible, la atencién que ameritan. Lo anterior no es u
problema de descuidos individuales, sino de definicién de politicas, est
es, de valores, de objetivos y de los medios necesarios para llevarlos
cabo??

[1l. L A POLITICA JUDICIAL Y LA ADMINISTRACION
DE LOS TRIBUNALES FEDERALES

A. Generalidades y definiciones
1. La organizacion judicial

Antes de examinar el tema de este apartado conviene presentar esq
maticamente la organizacion judicial mexic&h&iguiendo el modelo
federal de los Estados Unidos, México cuenta formalmente con un dobl
sistema de tribunales ordinarios: el Poder Judicial federal y los podere
judiciales de cada una de las treinta y dos entidades federativas, incli
yendo el Distrito Federal.

32 La reforma de la justicia es mucho mas amplia que los cambios llevados a cab
hasta ahora. Para poder hacer propuestas serias y fundadas, sin embargo, se requif
estudios y andlisis que no existen o no se discuten publicamente. Sobre muchas de
areas que afectan dicha reforma no hay, segun parece, ninguna clase de debate pub
amplio (por ejemplo, la reforma del ejercicio de la abogacia).

33 Véase Fix-Zamudio, Héctor y José Ramén Cossio Ehpoder judicial en el
ordenamiento mexicandléxico, FCE, 1996, 643 pp.
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El Poder Judicial de la Federacion estd compuesto por la Suprern
Corte de Justicia de la Nacién, los Tribunales Colegiados y Unitarios d
Circuito y los juzgados de Distrito. Como consecuencia de la reforme
constitucional de diciembre de 1994 y de agosto de 1996, también forma
ahora parte de dicho Poder el Consejo de la Judicatura Federal, con
organo de gobierno, administracion y disciplina, y el ahora Tribunal Elec:
toral del Poder Judicial de la Federacion.

Los poderes judiciales de las entidades federativas estan compuest
por tribunales menores (habitualmente denominados juzgados de pa:
tribunales de primera instancia y, como su cabeza, el Tribunal Superic
0 el Supremo Tribunal de JustiéfaAparte de los dos estados que pri-
meramente establecieron Consejos de la Judicatura en 1988 (Sinaloa
Coahuila), y del Distrito Federal, otras once entidades federativas ha
creado, a partir de diciembre de 1994, Consejos de la Judicatura que,
términos generales, siguen el modelo fed@ral.

Tanto a nivel federal como de las entidades federativas, existen ad
mas diversos tribunales que han surgido y se han establecido forme
mente dentro del ambito del Poder Ejecutivo. En este ambito tenemc
asi al Tribunal Fiscal de la Federacion, la Junta Federal de Conciliacié
y Arbitraje, el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, los tribunales
agrarios y los tribunales militares. Hasta muy recientemente se encotr
traba también fuera del Poder Judicial el Tribunal Federal Electoral.

Sin embargo, tanto los poderes judiciales locales, que formalment
constituyen un orden jurisdiccional independiente, como los tribunale:
federales y locales encuadrados en el ambito del Poder Ejecutivo, ¢
encuentran materialmente unificados y subordinados al Poder Judicial c
la Federacion a través del juicio de amparo, mediante el cual dicho Pod
puede revisar las resoluciones de todos los tribunales déP pais.

34 Véase también Ovalle Favela, José, “El Poder Judicial en las entidades feder:
tivas”, enidem (ed.), Temas y problemas de la administracion de justicia en Mgxico
México, UNAM, 1982, pp. 211-231.

35 Dichas entidades son: Aguascalientes, Baja California, Durango, Estado de Méxi
co, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nayarit, Querétaro, Sonora y Veracruz. M&ase
Consejos Mexicanos de la Judicatura. Régimen jurjdieo ed., México, Consejo de la
Judicatura Federal, 1997, 519 pp.

36 Los fallos de la Suprema Corte de Justicia, cuando se cumplen ciertos requisitc
de reiteracién o de procedimiento, asi como de votacion, son obligatorios para todos ¢
tribunales del pais.

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/akzu86

POLITICA Y ADMINISTRACION DEL DERECHO 151

2. Politica judicial y administracion de los tribunales

a. La politica judicial

Por “politica judicial”, en sentido amplio, podemos entender el con-
junto de planes, programas, estrategias, propuestas y acciones que ¢
boran e implementan los érganos e instituciones, tanto publicas com
privadas, respecto de los tribunales y de las funciones que desempeii:
Obviamente, la propia institucién judicial es capaz de elaborar y lleva
a cabo sus propias politicas, lo cual implica también politicas propia
mente juridicas, segun las hemos ejemplificado mas arriba. La politic
judicial es al mismo tiempo una forma de politica juridica, y viceversa.
Ambas formas de politica van unidas, ya que los tribunales constituye
el centro del sistema juridico, su Ultima instancia de control y deéision.

Sin embargo, tal capacidad depende de la existencia de un 4rgano
organos con tal vocacion y, sobre todo, de la adecuada combinacién
coordinacién de impulsos internos y externos, ya que la experiencia pe
rece demostrar que, dejada a si misma, la institucion judicial desarroll
politicas judiciales que, en numerosos casos, son de aislamiento y ev
sion38

b. La administracién de los tribunales

Por su parte, la administracion de los tribunales, que en nuestro med
ha estado tradicionalmente en manos de los 6rganos judiciales de may
jerarquia, so6lo hasta en tiempos recientes ha empezado a recibir atenci
como problemética especificamente administrativa y separada de las fu
ciones propiamente jurisdiccionaf@d.as razones son variadas y tienen

37 Cfr. Luhmann,op. cit, supranota 4, pp. 297 y ss., quien sefiala que los tribunales
son el centro del sistema juridico (por oposicién a la periferia, representada por la le
gislacion y los contratos), porque se trata de las instituciones encargadas de administ
la paradoja del sistema, es decir, que éste opera a través de decisiones que constitu
al mismo tiempo la alternativa que deciden, lo que debe ser encubierto si el sistema r
ha de bloquearse a si mismo. Como tales, los tribunales son los Unicos érganos ¢
derechoobligadosa decidir y los Gnicos que controlan la consistencia de todas las de-
cisiones juridicas.

38 Cfr. la introduccion de Jorge Correa Sutil al volumen citado en la nota 9, pp. 26
y ss.

39 Las funciones administrativas, o no jurisdiccionales, de los tribunales apenas ha
sido estudiadas en nuestro medio. Véase, por ejemplo, Cossio Diaz, JosélLRaradri;
buciones no jurisdiccionales de la Suprema Corte de la Nablérico, UNAM-Porria,
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gue ver, en primer término, con la creciente importancia de los propio
tribunales en la vida econdmica y social; por consiguiente, también co
la complejidad y variedad que han asumido los aparatos judiciales e
cuanto a su organizacion y funciones, incluyendo los aspectos relativc
a la seleccion, preparacion y actuacion de su personal. Todo ello F
conducido, ademas, en una situacion de relativa penuria financiera, a
conviccién generalizada de que se requieren cambios que promuevz
la eficiencia organizacional y administrativa de los 6rganos judiciales.
lo cual no es posible sin la existencia de estructuras especializadas y
politicas publicas explicits.

La administracion del aparato judicial puede subdividirse, para efecto
analiticos, en los siguientes aspectos:

« la administraciéon en sentido estricto, es decir, la gestion de re
cursos materiales y humanos;

« la administracién del servicio publico de la justicia, segun los
principios constitucionales que sefialan que la justicia debe se
pronta, expedita, imparcial, gratuita y efectiva en el cumplimien-
to de sus resolucionés;

- la organizacion y administracion del estatuto profesional de jue-
ces y funcionarios judiciales (carrera judicial y disciplitia).

1992, 173 pp. Es de suponerse que tal era el propdsito del nimero 95 (1997), dedica
a la administracion de justicia, de Revista de Administracion Publicaditada por el
Instituto Nacional de Administracion Puablica. Desafortunadamente, no todos los trabajo
ahi reunidos tratan de manera sistematica los diversos aspectos de la organizacior
administracion de los érganos jurisdiccionales.

40 Fix-Fierro, Héctor, “La administracion de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion”, Revista de Administracién PublicMéxico, nim. 95, 1997, p. 23. Para una in-
troduccion sobre el significado del concepto de eficiencia en relacion con los tribunales
Fix-Fierro, La eficiencia de la justiciagit., supranota 2.

41 Cfr. por ejemplo, en relacién con el servicio publico de la justica en Francia,
Vincent, Jearet al., La justice et ses institution®a. ed., Paris, Dalloz, 1996, pp. 112
y ss., examinan los principios de organizacion de dicho servicio (separacion de jurisdic
ciones, jerarquia, independencia e imparcialidad), los principios de funcionamiento (igual
dad, gratuidad, neutralidad del juez y continuidad), asi como los derechos del justiciable

42 Habitualmente se examina la carrera judicial desde el punto de vista de la idonel
dad de los mecanismos de preparacién y de los criterios de seleccion de los jueces, p
apenas parece ser materia de examen desde el punto de vista econémico-administrat
y organizacional. Véase Cossio Didarisdiccion federal y carrera judicial en México,
México, UNAM, 1996, pp. 41 y ss. (Cuadernos para la Reforma de la Justicia, 4), y
Fix-Fierro, Héctor, “La carrera judicial como forma de administraciéon y organizacion
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Desde este punto de vista, siempre existira una administracion de
aparato judicial, pero no necesariamente una politica judicial, cuando lo
6rganos judiciales carezcan, de hecho o de derecho, de la capacidad
elaborar y poner en practica dicha politica.

B. El Poder Judicial de la Federacién y otros tribunales federales
1. Poder Judicial de la Federacion

a. La politica judicial

Hasta la reforma constitucional de diciembre 1994, correspondia a |
Suprema Corte de Justicia, como 6rgano de gobierno y administracio
del Poder Judicial de la Federacion, la formulacién e implementacion d
la politica judicial de ese Poder. Ante la casi total ausencia de estudio:
especificos sobre el particular y en vista del amplio desconocimient
publico de la instituciébn y su funcionamiento hasta esa época, apen:
puede adelantarse alguna conjetura general y resefiarse algunas de
reacciones del Poder Judicial ante los problemas que enfrentd, reaccionr
que puedan recibir el calificativo de politica judicial.

La conjetura general diria que el presidencialismo omnipresente y |
limitacion de recursos dejaron a la Suprema Corte espacios bastante |
ducidos para la elaboraciéon e implementacién de politicas judiciales (
juridicas) propias, de signo positivo. Sin descartar que hayan existid
politicas positivas, las politicas judiciales visibtled Poder Judicial de
la Federacion durante un largo periodo parecen haber estado mas bi
encaminadas a preservar su autonomia refatwa garantizar, con la
mayor eficacia que permitieran las circunstancias, el ejercicio de la fun
cion judicial. Asi, en una tendencia que proviene desde el siglo pasad

del estatuto profesional de los juecebfemorias del Quinto Aniversario del XXIl Cir-
cuito del Poder Judicial de la Federaci6México, Consejo de la Judicatura Federal,
1997, pp. 245-262.

43 Dos estudios empiricos, aunque no recientes, confirman que la Suprema Corte
Justicia ha ejercido un grado efectivo de independencia ante el Poder Ejecutivo. Véa
Gonzélez Casanova, Pabl@ democracia en Méxicdéxico, Era, varias ediciones (1a.
ed. 1965) y Schwarz, Carl E., “Judges Under the Shadow: Judicial Independence in tf
United States and MexicoCalifornia Western International Law Journalol. 3, 1973,
pp. 260 y ss. (hay traduccion espafiola).
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la Suprema Corte cultivd una imagen discreta ante la opinion pblica
y evitd, aunque no siempre de manera consistente, verse envuelta
asuntos politicamente sensibles, sobre todo de naturaleza eféddanal.
razones similares, su labor de interpretacion constitucional y su jurispru
dencia fueron en ocasiones (innecesariamente) deferentes hacia los
ganos del Poder Ejecutié®.

Si nos preguntamos por el impacto de la actividad jurisdiccional de
la Suprema Corte en [aolitica juridica general, tendremos que sefialar
qgue el resultado es ambiguo, pues si bien la jurisprudencia de la Cor
dio pauta para numerosas reformas legislativas, por ejemplo, dicha jt
risprudencia se fue incorporando a la Ley de Amparo, y en otras oce
siones se ha traducido en la rapida modificacion de preceptos incons

44 La idea de que la labor del juez debe desarrollarse de manera callada y fuera d
reflector de la luz publica (“ la labor jurisdiccional no puede prestarse a grandilocuencia:
y afanes protagoénicos”, se lee significativamente eimferme rendido a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién por su presidente al terminar el afio de M®dco,
SCJN, 1992, p. LVI) resulta plenamente justificable si se trata de la jurisdiccion ordinaria
pero resulta menos comprensible tratdndose de la justicia constitucional, de inevitab
visibilidad politica.

45 Véase Moctezuma Barragan, Javignsé Maria Iglesias y la justicia electoral
México, UNAM, 1994, asi como Gonzalez Avelar, Miglel, Suprema Corte y la politica
2a. ed., México, UNAM, 1994. Hay que decir, por otra parte, que algunos de los intento
externos por dar atribuciones e intervencion a la Corte en este tipo de asuntos han si
francamente desafortunados, como el recurso de reclamaciéon en materia electoral que
establecié en 1977 y se suprimio diez aflos mas tarde, ya que la resolucién de la Supre
Corte podia ser revisada y modificada por los colegios electorales de las Camaras ¢
Congreso de la Union. En otros casos, se privd directamente al Poder Judicial de
Federacién de toda oportunidad de intervenir en ciertos asuntos, al establecerse cor
causas de improcedencia del amparo.

46 Al respecto pueden citarse algunos criterios de la Corte que impidieron un contro
eficaz de la actuacion del Ministerio Publico y de los cuerpos policiacos, como por
ejemplo, el criterio de que en el proceso penal el Ministerio Publico actia como parts
y no como autoridad, lo que excluia la interposicién del juicio de amparo, por parte de
ofendido contra sus conclusiones no acusatorias, que tenian el efecto de obligar al ju
a dictar el sobreseimiento. Estos criterios han tenido que ser corregidos posteriormen
por reformas constitucionales y legales. Véase también, del entonces magistrado de c
cuito y ahora ministro José de Jesus Gudifio Pelayo, el capitulo VII, “Supuestos de ur
interpretacion constitucional real y efectivamente soberana en México”, en sBrlibro
blemas fundamentales del amparo mexicaBoadalajara, ITESO, 1991, pp. 249-299,
en el que hace una fuerte critica de la jurisprudencia de la entonces Primera Sala de
Corte respecto del proceso penal, pues en su opinién, dicha jurisprudencia “no soélo |
hecho nugatorias las garantias individuales que la Constitucién, por lo menos en teor
otorga al procesado, sino mas aun, en la practica hace imposible la defensa efectiva
inculpado” (p. 259).
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tucionales, hay ejemplos de disposiciones legislativas que fueron declarad
inconstitucionales en reiteradas ocasiones, pero que no fueron reformad
en mucho tiempé®’

Por lo que se refiere a lasformas judicialegjue se hicieron a través
de modificaciones constitucionales y legales, cabe sefialar que si bien
Poder Judicial de la Federacion carece hasta la fecha de la facultad
iniciativa legislativa ante el Congreso en las materias de su competenci
varios proyectos de reforma salieron del seno del propio Poder Judicia
sobre todo en relacién con el juicio de amparo, y cuando no lo fueror
no se aprobaron sin la opinién y anuencia de la Suprema“€orte.

Por lo que se refiere al desempefio cotidiano de la funcién judicial
el aumento constante de las cargas de trabajo en un contexto de ¢
nulo crecimiento en el nimero de tribunales y de servidores juditiales,
obligé a los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion a recurrir a |
declaracion de improcedencia o al sobreseimiento en un porcentaje ca
vez mayor de juicios, como Unica forma de evitar niveles cada vez mé
graves de rezadg8.La definicion restrictiva y formalista de conceptos

47 Es muy conocido el ejemplo de la Ley de Profesiones del Distrito Federal, de
1944, desde entonces declarada inconstitucional por la Corte por prohibir en términc
absolutos a los extranjeros el ejercicio profesional.

48 Es de mencionarse en este sentido el proyecto de reformas al articulo 107 con
titucional que el presidente envié al Congreso en diciembre de 1944 y que fue aprobac
por éste rapidamente, aunque no fue enviado para su ratificacién por las legislatur:
estatales a causa de la oposicion de la Suprema Corte, que entre otros aspectos obje
que el proyecto dejara en manos del Congreso la determinaciéon de la competencia
los tribunales federales. Véase Fix-Zamudio, Héctor, “La Suprema Corte de Justici
como tribunal constitucional”, dras nuevas bases constitucionales y legales del sistema
judicial mexicano. La reforma judicial de 1986-198Féxico, Porrta, 1987, pp. 374-376.

49 En 1930 habia 46 juzgados de Distrito en todo el pais, para una poblacién tote
de 16.5 millones de habitantes (un juzgado por 359.000 habitantes). En 1950 segu
habiendo el mismo nimero de juzgados, pero la poblacién ya era de 25.7 millones c
habitantes (un juzgado por 559.000 habitantes). En 1970, mientras la poblacién hab
crecido a 48.2 millones, el nimero de juzgados era de apenas 55 (un juzgado por 876.0
habitantes). La desproporcién entre el crecimiento de la poblacion y el del Poder Judici
es todavia mas grave si se toma en cuenta que entre 1940 y 1970 el pais se moderr
aceleradamente, con grados crecientes de urbanizacion y educacién en la poblacion,
que pudo traducirse en una mayor y mas compleja carga de trabajo para los tribunale
En cambio, a fines de 1995 habia 176 juzgados de Distrito, para una poblacién de 91
millones de habitantes, lo que lleva a una proporcién de juzgados por poblacién simile
a la de 1950 (un juzgado por 517.000 habitantes).

50 Véase CIDAC, A la puerta de la ley. El Estado de derecho en México, México,
CIDAC-Cal y Arena, 1994, pp. 64 y ss. Este estudio establece una clara correlacién ent
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tales como los de “autoridad” y la limitacion en los efectos de las re-
soluciones de los tribunales (por ejemplo, respecto de la llamada su
pensién en el amparo), tuvieron como propdsito, 0 al menos por conse
cuencia, evitar mayores cargas de trabajo y mayores enfrentamientos c
las autoridades administrativas.

En parte por la abstinencia y la relativa inefectividad de las resolu:
ciones del Poder Judicial de la Federacion, pero en parte también por
creciente complejidad de la vida social que asi lo ha requerido, surgierc
fuera del Poder Judicial federal tanto diversos tribunales especializadc
como organismos pertenecientes a la llamada justicia alternativa o infor
mal (procuradurias y comisiones de derechos humanos). Estos ultimc
organismos tienen importantes funciones complementarias de la justici
formal, ya que actdan como filtfoal atender de manera mas rapida y
menos costosa los conflictos cotidianos del ciudadano. Sin embargo, |
actuacion de algunos de ellos parece darse casi en sustitucion de |
tribunales, lo que se explicaria no solo por las deficiencias propias d
la administracién de justicia sino también a que en un sistema presidel
cialista como el mexicano, las soluciones obtenidas por la via adminis
trativa son tendencialmente mas eficaces que las logradas por la judici

Aunque ya desde los afios setenta se realizaron importantes esfuer:
de modernizacion administrativa y tecnol6gita,partir de los afios ochen-
ta, gracias a un notorio mejoramiento de su situacion presupuestal, el Poc
Judicial de la Federacion emprendié una politica de crecimiento, que <
facilit al haberse otorgado a la Suprema Corte la facultad de crear tribt
nales y juzgados en 1987, lo que hasta ese momento era facultad del Po
Legislativo. Por otra parte, dentro de la propia Suprema Corte se inicio |

cargas de trabajo y porcentajes de asuntos improcedentes y sobreseidos. Dicho porcen
fue, respecto de los asuntos de que conocen los juzgdos de Distrito, de casi 80% en
afio de 1992.

51 Véase CIDAC,op. cit., supranota anterior.

52 Esta funcion esta documentada respecto de los conflictos de derecho privado
social en una investigacion llevada a cabo a fines de los afios sesenta. Véase Gessl
Volkmar, Los conflictos sociales y la administracion de justicia en Mésxtied. Renate
Marsiske, México, UNAM, 1984, pp. 134 y ss.

53 Guerrero,0p. cit, nota 5, pp. 229 y ss., da cuenta de que en los afios setenta, e
el marco de la modernizacién administrativa emprendida entonces por la administracié
publica federal, se hizo, con el apoyo del Poder Ejecutivo, un diagnostico de la gestié
interna del Poder Judicial, diagnéstico que se tradujo en importantes cambios.
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separacion de sus propias funciones jurisdiccionales y las administrativa
Estas ultimas se fueron transfiiendo a su presidente, ademas de que
reglamentaron algunas de ellas que hasta el momento se habian ejerc
sobre bases que podrian llamarse consuetudiffarias.

La refoma constitucional de 1994 ha traido una importante transfor
macion en las funciones de la Suprema Corte como érgano de la politic
juridica y de la politica judicial. En este sentido, la Suprema Corte, er
Su nueva composicion, ha adquirido una nueva y consciente visibflidad,
mas a tono con sus nuevas facultades como 6érgano de control de
constitucionalidad y, en consecuencia, como institucion participante el
la definicion de la politica publi¢4,por lo que, del mismo modo, ha
mostrado su voluntad de revisar y madificar criterios jurisprudenciales

54 Cossio DiazJurisdiccion federalgit., supranota 42, pp. 68 y ss., atribuye esto
Gltimo a la existencia de dos grupos de ministros en conflicto dentro de la Suprem:
Corte.

55 Uno tiene la impresién de que las sentencias y resoluciones de la Suprema Cor
encuentran mucha mayor resonancia en los medios de comunicaciéon que antes, si bien ¢
puede deberse en parte a que el numero de asuntos de especial trascendencia se |
incrementado. De acuerdo con su Direccién General de Comunicacion Social, de 10€
notas de periédico sobre la Corte publicadas entre febrero y agosto de 1997, 208
clasificaron como positivas (19.56%), 813 (76.48%) como neutrales, y solamente 4:
(3.95%) como negativas.

Los actuales ministros de la Suprema Corte han mostrado mayor disposicion a impar
conferencias y dar entrevistas, asi como a manifestar sus puntos de vista en publicaciot
académicas y otros medios no judiciales. Véanse, por ejemplo, las conferencias y di
cursos del presidente y los ministros recogidos en los voluntenasevo Poder Judicial
de la Federaciéry La toga y la palabraambos México, SCIN-Miguel Angel Porria,
1997. La mayor apertura de la Corte se advierte también en una nueva serie de puk
caciones, en la que se recoge los debates y discusiones, por l0s ministros, de asun
especialmente relevantes. Entre 1996 y 1997 han aparecido los siguientes once cuaderr
Ley de Participacion Ciudadan@renda mercantjlLa apariencia del buen derecho
Reglas sobre ofrecimiento de pruebBiha signaléticalmpuesto al activo de las em-
presas Personalidad; Seguridad publicda garantia de audiencia en materia fiscal
Representacion en acciones de inconstitucionalidad contra leyes electokaipsaro
contra el procedimiento contra reformas a la Constitucion

Por ultimo, la Suprema Corte ha iniciado también la publicacién de una revista in-
formativa bimensuallegis Verbay posee ya su propia pagina en Internet. Véanse los
Informes anuales 199% 1997

56 Cuatro ministros que formularon voto de minoria en la accion de inconstitucio-
nalidad 1/95 sefialaron significativamente lo siguiente: “Ha pesado, por muchos afio:
la idea de que la Suprema Corte debe ser sélo un poder para dirimir los negocios |
los particulares; es necesario que sea un poder para la Nacién y sus prof®sites’.
nario Judicial de la Federacion y su Gacetdéxico, 9a. época, t. lll, marzo 1996,

p. 260.
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anteriores’ Por otro lado, si bien ya no le corresponde elaborar la politice
judicial respecto de todo el Poder Judicial de la Federacién, la Corte h
conservado algunas importantes facultades respecto del gobierno y a
ministracién del mismo que le permiten influir sobre dicha politica. Men-
cionamos en este sentido las facultades del Plend®ara:

« velar por la autonomia de los 6rganos del Poder Judicial de I
Federacién y por la independencia de sus mientbros;

« solicitar la intervencion del Consejo de la Judicatura Federal,
siempre que sea necesario para la adecuada coordinacion y fu
cionamiento de los érganos del Poder Judicial de la Federacion

« solicitar al Consejo averiguar la conducta de algin magistradc
0 juez,

« reglamentar el funcionamiento de los érganos encargados de |
compilacion, sistematizacion y publicacion de tesis y ejecuto-
rias®0

» conocer y dirimir cualquier controversia que se suscite dentro
del Poder Judicial de la Federacién con motivo de la aplicacion
de la Constitucion y la Ley Organica relativas a ese Poder;

- conocer de las revisiones administrativas interpuestas contra re
soluciones del Consejo de la Judicatura Federal respecto de

57 Para una resefia general de la labor de la Suprema Corte a partir de la reforn
de 1994, véase Fix-Fierro, Héctor, “Judicial Reform and the Supreme Court of Mexico:
A Trajectory of Three Years”, ednited States-Mexico Law Journalbuquerque, vol.

VI, Spring 1998 (en prensa).

58 Fix-Fierro, “La administracion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”,
cit., supranota 40, pp. 33-34.

59 Véase el acuerdo general conjunto del Pleno de la Suprema Corte y del Pleno d
Consejo de la Judicatura Federal, que crea la Comisién conjunta para garantizar y fo
talecer la autonomia de los 6rganos e independencia de los integrantes del Poder Judi
de la Federacion, publicado enl&hrio Oficial de la Federaciéorde 10 de noviembre
de 1997. El acuerdo se debié en parte al enfrentamiento habido entre algunos juec
federales y la Procuraduria General de la Republica, conflicto que motivd a la propi:
Corte a publicar un desplegado periodistico en que rechaza de manera enérgica las a
saciones de los funcionarios de la Procuraduria. Podra cuestionarse la conveniencia
recurrir a estos medios, pero es indudable la voluntad de la Corte de seguir actuan
como cabeza y autoridad moral del Poder Judicial federal.

60 Véanse el Acuerdo 5/1996, de 18 de noviembre de 1996, relativo a las reglas pa
la elaboracion, envio y publicacion de las tesis que emiten los 6rganos del Poder Judici
de la Federacion, asi como el Reglamento de la Coordinacion General de Compilacic
y Sistematizacion de Tesis, de la misma fedbarfo Oficial de la Federaciérdel
26 y 25 de noviembre de 1996, respectivamente).
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nombramiento, adscripcion y remocion de magistrados y jue-
cessl
« proponer al Senado candidatos a magistrados electorales.

La definicion de la politica judicial general del Poder Judicial de la
Federacion, con excepcion de la Suprema Corte, corresponde ahora
Consejo de la Judicatura Federal. Las principales areas de la politic
judicial que son responsabilidad del Consejo se reflejan en las cinc
comisiones permanentes que la Ley establece para su funcionamient
administracién, carrera judicial, disciplina, creacién de nuevos 6rgano
y adscripciérf?

En términos generales, puede decirse que la politica del Consejo ¢
estas areas ha sido la de promover en ellas grados creciergsgede
cializacion, profesionalizacidwy rigor, para lo cual ha expedido nume-
rosos acuerdos generales y particul&td3e manera especifica, cabe
destacar la realizaciébn de varios concursos de méritos y de oposicic
para ocupar un gran numero de plazas de magistrado y juez; la creaci
continuada de nuevos érganos; la modernizacion de la planta fisica de |
tribunales y de sus instrumentos de trabajo, sobre todo a través de
informatica®

Otras politicas visibles que ha iniciado o continuado el Consejo har
sido el perfeccionamiento en la definicion de los derechos, obligacione
y responsabilidades de los servidores judiciales, incluyendo el otorge
miento de premios y estimulos; el acercamiento con los poderes judiciale
locales que han establecido consejos de la judic&tlaagpresentacion
y la defensa publicas de la actuacién de los servidores judiéiglesia

61 Como resulta evidente, esta facultad le permite a la Suprema Corte intervenir e
la definicién del estatus de los juzgadores federales.

62 Articulo 77 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion.

63 Véase el volumeonsejo de la Judicatura Federal. Informacién basica. Febrero
de 1995-mayo de 1996/éxico, Consejo de la Judicatura Federal, 1996, 209 pp., con
una segunda edicién en 1997, asi como el voluMemas fundamentales8a. ed.,
México, CJF, 1997, que reune la mayoria de los acuerdos generales citados.

64 Véanse los volumenes citados en la nota anterior.

65 A la fecha se han realizado dos reuniones anuales (1996 y 1997) con dicho
Consejos. Véase, por ejemplo,Neemoria del | Encuentro de los Consejos Mexicanos
de la Judicatura México, CJF, 1996, 81 pp.

66 Véase el acuerdo conjunto de la Suprema Corte y del Consejo citado en la no
59, supra asi como el texto de la conferencia de prensa del consejero Mario Melgal
Adalid intituladaPodemos confiar en nuestros jueces y magistradésico, CJF, 1997.
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activa labor de difusién, que se ha traducido en la realizacion de eventc
no sélo de tipo académico, asi como en numerosas publice€iones.

Es muy importante destacar que la incorporacion al Consejo mismc
y al Instituto de la Judicatura Federal, como 6érgano auxiliar de aquél
de personas de origen o con antecedentes académicos, permite favore
un acercamiento mutuo del Poder Judicial con la comunidad académic
Es un hecho mas bien desafortunado el que en nuestro pais los juzgado
y la comunidad académica de los juristas hayan vivido divorciados du
rante mucho tiempo, cuando entre ellos debiera existir una estrecha i
terrelacion. En términos generales, pues siempre hay excepciones, |
miembros del Poder Judicial no han podido vincularse al mundo acadé
mico, fundamentalmente por la pesada carga de sus responsabilidad
y éste tampoco se ha interesado especialmente por las cuestiones ju
ciales, mas que de un modo parcial y superficial, aunque también co
excepciones.

Sin embargo, en el mundo contemporaneo, la practica del derech
como la de muchas otras profesiones, es un ejercicio intelectual cac
vez mas exigente, que requiere la comprension de horizontes mas ampli
y complejos. En tal sentido, la labor del Consejo y del Instituto ya ha
producido importantes frutos, mediante la realizacion de numerosos evel
tos y publicaciones.

b. La administracion

Hasta diciembre de 1994, la administracion del Poder Judicial de I:
Federaciéon era ejercida por el Pleno de la Suprema Corte de Justici
formado por veintiin ministros. El Pleno nombraba anualmente una Co
mision de Gobierno y Administracion integrada por el presidente y dos
ministros, que podian ser reelectos por una sola oc&sion.

La vigilancia era ejercida a través de visitas a juzgados y tribunale
por parte de los ministros, quienes realizaban visitas periddicas a Ic
circuitos que se les asignaran. Correspondian igualmente al Pleno el nol
bramiento, adscripcioén, promocion, sanciones y remocién de jueces
magistrados. En los hechos existia una especie de carrera judicial info

67 Véanse como ejemplos las memorias citadas en las notas 48upr@5y la del
Coloquio Internacional del Consejo de la Judicatura, México, CJF-UNAM, 1995, asi
como las compilaciones e informes citados en la nots§8a

68 Fix-Fierro, “La administracién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”,
cit., supranota 40, pp. 25y ss.
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mal, a través de las propuestas de nombramiento y promocion que haci
los ministros al Pleno de los secretarios y jueces con quienes guardab
vinculos personales que podrian calificarse de “tutori&fegl. creci-
miento del Poder Judicial puso en crisis tanto al sistema de administrz
cion, vigilancia y disciplina, asi como al modelo de carrera judicial in-
formal, lo que sin duda fue un factor determinante para la creacion de
Consejo de la Judicatura FedePfal.

De acuerdo con el modelo europeo, en su origen los Consejos de
Judicatura se crearon en primer término para intervenir en la adminis
tracion de la carrera judicial y s6lo de manera secundaria para la adn
nistracion de los tribunales mismos, la cual permanecia esencialmente
cargo del Ministerio de Justicia. No obstante, algunos de los consejc
europeos (Portugal, Espafia) poseen funciones administrativas no desp
ciables, como la organizacion de la distribucion de asuntos o la exped
cion de reglamentos y normas relativas a cuestiones administfativas.

El Consejo de la Judicatura Federal mexicano, y la mayoria de lo
Consejos de las entidades federativas que lo han tomado como mode
ejercen, junto con el Consejo de la Judicatura de Venezuela y el Conse
Superior de la Judicatura de Colombia, las facultades de gobierno y a
ministracién mas amplias posibles respecto del Poder Judicial.

El Consejo de la Judicatura Federal heredé las atribuciones de gobie
no y administracion que ejercia la Suprema Corte, excepto las relative
a este Alto Tribunal. Por tanto, la reforma dividié la administracién del
Poder Judicial federal, separando la de la Suprema Corte, que esta es:
cialmente a cargo de su presidente, aunque también tienen intervenci
el Pleno, las salas y sus presideftaie la del resto del Poder Judicial,
gue corresponde al ConséfoSin embargo, la unidad de la administra-

69 Cossio Diazpp. cit, nota 42, pp. 52 y ss.

70 Ibidem

71 Véase Fix-Zamudio, Héctor y Héctor Fix-Fierfel, Consejo de la Judicatura
México, UNAM, 1996 (Cuadernos para la Reforma de la Justicia, 3).

72 lbidem

73 |bidem.

74 Véase la extensa lista de atribuciones que la Ley Orgéanica del Poder Judicial o
la Federacion le otorga en su articulo 81. Por lo que se refiere al Tribunal Electoral de
Poder Judicial de la Federacion, las funciones de gobierno y administracion no son eje
cidas propiamente por el Consejo, sino por una comaibhoccompuesta por el pre-
sidente del Tribunal, un magistrado de la Sala Superior y tres miembros del Conse;
(véase el articulo 99 constitucional).
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cion del Poder Judicial se mantiene formalmente en la persona del pri
sidente de la Corte, que lo es también del Consejo, y en algunas funcion
comunes, como la publicacién de la jurisprudencia y de la estadistic
judicial, la unificacién del presupuesto para su remision al Poder Ejecu
tivo, y la administracion de la carrera judicial, ya que los funcionarios
judiciales (secretarios y actuarios) de la Corte forman parte de la mism
y estan sujetos a la reglamentacion de la ley y del Consejo.

Ya hemos sefalado que la principal politica del Consejo ha sido I
de dotar de mayor especializacién, profesionalismo y rigor a las funcio
nes que le corresponden, y esto es valido de manera especial para !
labores de administracion. Aparte de los problemas de llevar adelant
este programa, sin duda representa un desafio para el Consejo, sol
todo ante el reducido numero de sus integrantes, ejercer sus funcion
administrativas respecto de una institucion que continda creciendo e
tamafio y complejidad.

¢. Conclusién provisional

La reforma de 1994 sin duda ha contribuido a generar politicas judi
ciales mucho mas visibles, especializadas y eficaces en el seno del Po
Judicial de la Federacion. En este sentido, podria decirse que a la S
prema Corte le corresponde un papel mas prominente en la politica jt
ridica y judicial, tendiente a fortalecer el papel y el prestigio de los
6rganos jurisdiccionales en la vida social del pais. En cambio, corres
ponde al Consejo de la Judicatura Federal una politica judicial de caract
mas operativo, en direccion a una mayor eficacia y eficiencia del aparat
judicial en su conjunto, incluyendo la seleccién de la mayoria de los
servidores judiciales. Sin embargo, en esta materia el Consejo todav
no cuenta con todos los instrumentos que requiere una planeacion ac
cuada del desarrollo de la institucién judicial. Uno de dichos instrumen:
tos es lainvestigaciénsobre problemas del Poder Judicial y su posible
solucién, la cual ha sido encargada por la Ley Organica al Instituto d
la Judicatura Feder#l,pero que apenas esta en sus comienzos. Sin em
bargo, es de esperarse que esta deficiencia se subsane en el futuro.

75 El articulo 97 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacién establece
“El Instituto de la Judicatura contara con un area de investigacion, la cual tendra com
funcién primordial la realizacion de los estudios necesarios para el desarrollo y mejorz
miento de las funciones del Poder Judicial de la Federacion”.
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Otra dimension importante y conveniente de la politica judicial seria
la coordinacion y comunicacién de los tribunales federales con los lo
cales, esfuerzo que ya se ha iniciado con los encuentros de los Conse
de la Judicatura, pero que podria extenderse a la creacién de un org
nismo nacional, con la Suprema Corte y el Consejo de la Judicatura
la cabezd®

Por lo que se refiere a la administracion del Poder Judicial de la Fe
deracién, no parece del todo eficiente haber separado la Suprema Co
del resto del Poder Judicial, pues la inevitable duplicacion de funcione
y la necesidad de la coordinacién genera costos. Dicho en otras palabr:
no hay impedimento estructural para que la administracion de todo €
Poder Judicial, incluyendo la Suprema Corte, esté a cargo del Conse
de la Judicatura Federal. El principio de racionalidad administrativa dic-
taria precisamente tal solucion. Sin embargo, la separacién parece ok
decer a una extension analdgica, pero discutible, de la jeranmsia
diccional de la Suprema Corte, que en tal sentido ocupa una posiciol
ambigua como tribunal supremo ordinario y como tribunal constitucional,
a cuestiones de otra naturaleza, lo que la hace practicamente inmune
control y vigilancia de un 6rgano que no fuera ella misma.

Es cierto, por otro lado, que en otros ordenamientos el Tribunal Cons
titucional no forma parte del Poder Judicial ordinario y, por ello, tampoca
estd sujeto a sus érganos de gobierno y administrddrf@ro en nuestro
caso, la Suprema Corte encabeza dicho Poder y sigue formando pal
de él. La ampliacion de las responsabilidades generales de gobierno
administracién del Consejo para incluir a la Suprema Corte (que limita
damente ya existe respecto de sus secretarios y actuarios), en nada a
taria la jerarquia jurisdiccional de la Corte ni impide que ésta cuente co
una organizaciéon y una administracién interna prépia.

76 En los Estados Unidos ya existen en algunos estados Consejos conformados p
jueces federales y estatales, que se reldnen ocasionalmente a discutir temas de mu
interés. En 1990, el Comité de Estudio de los Tribunales Federales, creado por ley d
Congreso, propuso la creacion de un Consejo Nacional integrado por jueces federales
de los estados, a fin de trabajar sobre temas de interés nacional. Meador, Daniel Jol
Los tribunales de los Estados Uniddsad. Thomas W. Bartenbach, México, Pereznieto
Editores, 1995, pp. 93-94.

77 Una excepcion en este sentido parece ser la Corte Constitucional de Colombia.

78 La exclusion que se hizo de la Suprema Corte del ambito de responsabilidade
del Consejo de la Judicatura Federal ha sido un “mal ejemplo”, si se puede decir as
para las entidades federativas que han creado el Consejo de la Judicatura y han heche
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Cabe sefialar que la complejidad del gobierno y la administracion de
Poder Judicial de la Federacion, en los términos en que se ha conferi
al Consejo de la Judicatura Federal, hace aparecer como insuficiente
limitada su estructura actual. Seria conveniente pensar, por un lado, ¢
su ampliacion, tomando ademas en cuenta la posibilidad de que se int
gren a dicho poder otros tribunales, y por el otro, en la desconcentracic
de sus funciones.

2. Otros tribunales federales

Los demas tribunales federales a los que ya hemos hecho referenc
Se caracterizan por poseer una organizacion relativamente extensa y co
pleja. Asi, por ejemplo, en 1996 la Junta Federal de Conciliciacion y
Arbitraje, encargada de resolver conflictos de caracter laboral entre tre
bajadores y empresarios en las ramas industriales y actividades ecor
micas de competencia federal, estaba compuesta, ademas de por el Ple
por 55 juntas especiales, de las cuales se encontraban 21 en el Distr
Federal y el resto en el interior de la Republica, cada una integrada p
un representante gubernamental, por uno de los trabajadores y por ot
de los patrone®.En el mismo afio, habia 38 tribunales agrarios, es decir.
el Tribunal Superior Agrario, compuesto por cinco magistrados y los
tribunales unitarios agrarios, uno en cada uno de los 37 distritos en qt
estaba dividido el territorio naciorfdlPor su parte, de acuerdo con su
nueva Ley Organica, el Tribunal Fiscal de la Federacién se compone ¢

propio con el Tribunal Superior de Justicia, que si bien es cabeza del Poder Judici:
local, es un o6rgano jurisdiccional ordinario.Véase Fix-Fierro, Héctor, “La otra justicia.
Breves reflexiones sobre la reforma judicial en las entidades federativaRevista
AMEINAPE Querétaro, nim. 3, 1998 (numero dedicado a la “Administracion de justi-
cia’, en prensa).

79 En Colombia pueden establecerse Consejos Seccionales de la Judicatura en |
ciudades cabeceras de distrito que juzgue necesario la Sala Administrativa del Conse
Superior de la Judicatura, con funciones similares a las de este Consejo en el respect
distrito judicial. Véanse los articulos 82 a 84 y 100 y siguientes de la Ley Estatutaric
de la Administracién de Justicia (1996), reproducidos en Fix-Zamudio y Fix-Fagrro,
cit., supranota 71, pp. 186 y ss.

80 Programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-2600
p. 63.

81 ldem, p. 81. Véase tambidm nueva justicia agraria. Afios de fundacion 1992-
1994 México, Tribunal Superior Agrario, 1994, 202 pp.
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una Sala Superior y Salas Regionales, distribuidas en once regiones (
las cuales puede haber mas de una sala); la Sala Superior se compc
de once magistrados, mientras que cada sala regional se integra por t
magistrado$?

Esta organizacion territorialmente extensa y compleja requiere la po
sibilidad de llevar a cabo politicas judiciales autbnomas y especializada
Todos estos tribunales gozan de plena autonomia para dictar sus fallc
y poseen importantes facultades de gobierno, administracion y discipline
como la de determinar el nimero de salas o tribunales y su competenc
o la de expedir reglamentos para su funcionamiento interior. Sin embal
go, no puede perderse de vista el hecho de que, en ultima instancia,
autonomia de gobierno y administracion de estos 6rganos jurisdiccionale
pueda quedar subordinada o mediatizada por una dependencia del Po
Ejecutivo. Resulta significativo que en el diagndstico de la Junta Federz
de Conciliacién y Arbitraje se diga lo siguiente:

Si bien la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, por las funciones que
realiza, es un tribunal de plena jurisdiccién, en virtud de la normatividad que Ic
rige, en el orden administrativo su sujecién a la estructura y decisiones d
las autoridades administrativas centrales de la Secretaria del Trabajo y Pr
vision Social la privan de la autonomia organica y funcional necesaria par:
adoptar cualquier decisiéon sobre operaciéon y manejo de recursos humanc
financieros y materiales.

Por otra parte, hay que sefalar que si bien cumplen con una funcic
plenamente de caracter judicial, las garantias en la seleccion, permane
cia y remuneracién de sus integrantes no son iguales entre si ni respec
de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion. Por tal motivo, com
una forma de establecer iguales garantias para todos los servidores f
blicos que imparten justicia, y con el fin de hacer posible una politica
y una administracion judiciales unificadas, se ha propuesto la incorpo
racion formal de todos estos tribunales (con excepcion de los militares
al Poder Judicial de la Federacidn.

82 Ley Organica del Tribunal Fiscal de la FederacBia(o Oficial de la Federacion
del 15 de diciembre de 1995), articulos 12, 27 y 28.

83 Programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-26i00
p. 66.

84 Véase, por ejemplo, Fix-Fierro, Héctor, “Estado de derecho y reforma de la justiciz
en México”, enRevista Mexicana de Procuracion de Jusfidigxico, vol. I, nm. 1, 1996,
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Se habla de incorporacion formal u organica, puesto que desde L
punto de vistanaterial dichos tribunales ya se encuentran sometidos al
Poder Judicial federal a través del juicio de amparo. Sin embargo, dich
incorporacién parece ser conveniente por varias razones: se refuerza
peso institucional del Poder Judicial; es posible homologar salarios
condiciones de trabajo de jueces y funcionarios judiciales, donde éstc
sean desiguales; se extienden las garantias judiciales y los beneficios
la carrera judicial a los 6rganos que no cuentan con ellos o solamen
en forma disminuida; se favorece la elaboracién y aplicacién de politica
judiciales y administrativas uniformes.

Resulta un tanto curioso que el primer tribunal integrado al Podel
Judicial de la Federacion fue el anterior Tribunal Federal Electoral, de
cuya incorporacion pudiera pensarse que no era tan necesaria, dada
particular situacion de la materia electoral en nuestro pais. Sin embarg
la reforma politico-electoral de 1996 reorganiz6 al Tribunal y lo integré
al Poder Judicial federal con el nombre de “Tribunal Electoral del Pode
Judicial de la Federacion”, en calidad de 6rgano especializado y maxim
autoridad jurisdiccional en la materia, con excepcion de la competenci
de la Suprema Corte para conocer de la inconstitucionalidad de leye
electorale$®

p. 74, y Acosta Romero, Miguel, “Necesidad de revisar a fondo el sistema jurisdicciona
federal mexicano y que desaparezcan los tribunales administrativos y el electoral pa
integrarse al Poder Judicial federaRevista Juridica Jalisciens&uadalajara, afio 6,
nam. 1, 1996, pp. 101-168.

La excepcion de los tribunales militares se justificaria por su naturaleza muy particula
pero sobre todo por el reconocimiento constitucional de la subsistencia del fuero d
guerra para los delitos y faltas contra la disciplina militar (articulo 13).

85 Véase el articulo 99 constitucional. Ademas, Melgar Adalid, Mario, “La incorpo-
racion del Tribunal Electoral al Poder Judicial de la Federacion"80eaniversario.
Homenaje. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicafiésico, UNAM-Se-
nado de la Republica (LVI Legislatura), 1997, pp. 207-222, y Aguinaco Aleman, José
Vicente, “El Tribunal Electoral” El nuevo Poder Judicial de la FederacjoMéxico,
SCJIN-Miguel Angel Porrta, 1997, pp. 59-63; Tena Campero, German, “La incorporacior
del Tribunal Electoral al Poder Judicial de la Federacidémorias del V Aniversario
del XXII Circuito del Poder Judicial de la Federacjduit., supranota 42, pp. 207-216;
Navarro Hidalgo, Alfonsina Berta, “La integracion del Tribunal Electoral al Poder Ju-
dicial de la Federacion'Memoria del ciclo de conferencias con motivo de la inaguracion
de los edificios Américas y San Vicente, Guadalajara, Jalistxico, CJF, 1997, pp.
37-57.
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La incorporacion del Tribunal Electoral Federal al Poder Judicial de
la Federacion presenta algunos defectos, en cuyo examen detallado
entraremos aqui. No obstante, sefialaremos que dicha incoporacion
dio sobre la base de otorgar al Tribunal un grado de autonomia que
hace practicamente ficticia, ya que el Tribunal puede elaborar norma
internas propias, formular su propio presupuesto y su administracior
vigilancia y disciplina, segun el articulo 99 constitucional, estan a cargc
de una comision especial del Consejo de la Judicatura Federal, integra
por el presidente del Tribunal, un magistrado de la sala superior, elect
por insaculacion, y tres miembros del Consejo de la Judicatura Féderal.
Como puede verse, no se trata en realidad de una com&i@onsejo,
sino de una comisiéad hoc(denominada Comision de Administracion
en la Ley Orgénica) en la que participan miembros de éste, que es al
distinto. Ni el Pleno del Consejo ni su presidente tienen ninguna parti
cipacion en tal sentido.

Por otra parte, se dispone constitucionalmente un procedimiento e
pecial para el nombramiento de los magistrados electorales, que son pr
puestos por la Suprema Corte y designados por el Senado. Sin embart
nada se dispone sobre la carrera judicial en el &mbito del Tribunal Elec
toral, ni sobre la posibilidad de procedimientos previos de seleccion, qu
debieran estar a cargo del Consejo de la Judicatura Federal. Asi, pue
se observa que la incorporacién del Tribunal Electoral no fue verdade
ramente meditada y que si en el futuro ha de ser mas real que aparel
—como lo es en la actualidad— se requerirdn numerosos ajustes.

Sin embargo, al menos ya se abri6é la puerta a la incorporacion, y |
sucedido en materia electoral debe dar motivo para una reflexién cuid:
dosa sobre la conveniencia de otros pasos en la misma dirécedn.

86 Veéase el articulo 99 constitucional, segun reforma publicada Biad Oficial
del 22 de agosto de 1996. El articulo 205 de la Ley Organica del Poder Judicial de |
Federacién especifica que dichos tres miembros del Consejo seran: el magistrado
circuito de mayor antigiiedad como tal, el consejero designado por el Senado con may
antigiiedad en el Consejo, y el consejero designado por el presidente de la Republicz

87 Algunas entidades federativas han empezado a recorrer esta via, incorporando
sus poderes judiciales algunos, no todos, los tribunales administrativos que se encuentt
fuera de él. Podemos mencionar el caso del estado de Veracruz, el cual, mediante refor
constitucional del afio de 1997, incopor6 al Poder Judicial el Tribunal Estatal de Elec
ciones y, como parte del Tribunal Superior, al Tribunal de lo Contencioso Administrativo
y al Tribunal Estatal de Conciliacion y Arbitraje. Desafortunadamente, estas reforma:
han copiado los principales defectos de la reforma federal.
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lo pronto, quedan de manifiesto las dificultades del disefio de un gobiern
y una administracién unificados para el Poder Judicial. En caso de prc
cederse a la incorporacion, el primer punto que debera meditarse es
subsistencia, como tales, de los 6rganos a ser incorporados; su desa
ricion, a fin de que su competencia actual sea absorbida por los 6rgan
ordinarios del Poder Judicial federal (juzgados de distrito y tribunales
de circuito), o bien, la creacién de tribunales especializados con organ
zacién y composicion distintas a las actuées.

De subsistir como entidades independientes, seria necesario redisef
la estructura del Consejo de la Judicatura Federal, la cual podria est
conformada entonces por un 6rgano pleno, integrado por miembros ¢
todoslos 6rganos jurisdiccionales del Poder Judicial y por los miembros
externos que formen parte del Consejo y por secciones. El pleno ado
taria las decisiones de politica y administracién generales para todo
Poder Judicial, mientras que las secciones, de composicién variable, p
drian funcionar como comisiones del pleno, pero también tendrian atri
buciones propias respecto de los 6rganos jurisdiccionales especializad
que existan.

IV. REFORMA DE LA JUSTICIA Y REFORMA DELESTADO

Los sefialamientos anteriores ponen en claro que el campo de la p
litica y la administracion del derecho y de la justicia es complejo y
presenta numerosas aristas. Toca ahora hacer algunas observaciones
bre dicho campo en relacién con la llamada reforma del Estado.

Es conocida y explorada la nociéon de que actualmente la reforma d
Estado, ademas de estar condicionada por la evolucién interna de ca

88 Acosta Romerogpp. cit., supranota 84, argumenta en favor de hacer desaparecer
dichos tribunales, trasladando sus funciones al Poder Judicial de la Federacion, aunq
con la excepcion de los tribunales del trabajo, que deberian quedar constituidos con
lo estan actualmente, “para no vulnerar los derechos de los trabajadores” (p. 166). E
cambio, algunos partidos politicos, como el PAN y el PRD, en recientes proyectos d
reforma a la legislacién del trabajo, proponen la desaparicion de las juntas de Conciliacic
y Arbitraje y la creacion de tribunales del trabajo unipersonales que formen parte de lo
poderes judiciales federal y estatales. Sobre el proyecto del PRD véase la nota de Nés
de Buen en el periddidoa Jornada México, 30 de abril de 1998, suplemento, asi como
la de Guillermo Correa, “La iniciativa de reformas laborales del PRD coincide en lo
medular con las propuestas legislativas del PAN”, en el semdhadeso México, 26
de marzo de 1998, pp. 24-27.
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sociedad, lo esta también por las fuerzas de la globalizacion economic
y por la influencia del modelo democratico liberal. Igualmente se ha
puesto énfasis en que ambos tipos de factores requieren, como condici
necesaria, un aparato juridico y judicial que otorgue certidumbre al en
torno econémico y garantice ciertos valores minimos, como los derechc
humanos, en el marco de la democracia politica.

En el caso de México, segln se ha dicho, el discurso politico ha ace
tado la necesidad de la reforma juridica como corolario de la reform:
econdémica y de la reforma politica. Sin embargo, en nuestro pais |
reforma juridica no consiste Unicamente en modernizar y reforzar la
instituciones existentes, ni en crear otras nuevas, sino en un cambio cL
litativo en el papel social del derecho. La omnipresencia del presiden
cialismo debilité la fuerza e independencia de las instituciones juridicas
cuya funcién quedé limitada a cuestiones de relativa trascendencia, si-
excluian aquellas que tenian delicadas implicaciones politicas. Ahora biel
el nuevo entorno econdémico y la nueva pluralidad politica exigen pre:
cisamente que el derecho y las instituciones juridicas, como los tribune
les, sean capaces de constituirseadnitro de algunas cuestiones de
especial relevancia social. En esto consistiria la aportacion del dereck
a la reforma del Estado.

Para que esto suceda se requiere el cumplimiento eficaz y eficient
de las funciones de politica y de administracion respecto del derecho
del aparato organizado de la justicia. El breve recuento de las pagin:
anteriores revela quiza la tendencia pllaralidad de institucionesasi
como a laespecializaciony autonomiaen el desempefio de tales fun-
ciones. Dicho examen revela también que, en la actualidad, la politic
juridica en México, para contribuir verdaderamente a la reforma del Es
tado, requiere todavia un impulso mucho mas fuerte, permanente y col
sistente.

Resulta significativo que, a pesar de que el gobierno actual ha hect
del Estado de derecho una pieza central de su propuesta politica, apa
de la reforma judicial de diciembre de 1994, cuyos efectos son de larg
plazo, de la incorporacion del Tribunal Electoral al Poder Judicial de le
Federacion y de reformas importantes, aunque no generalmente acep
das, en materia penal, no exista ni discusion ni propuestas amplias y ar
culadas de las muchas otras reformas que se requieren también al ni\
de la “micro-justicia”, que es la que afecta mas directamente al ciuda
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dano, y no sélo en el de la “macro-justicia”, como las ha denominadc
con fortuna Sergio Garcia Ramiféd.a critica resultaria injusta si no
se tomara en cuenta que ese mismo gobierno ha tenido que enfren
antes que nada una grave crisis econdémica, pero hay razén para ten
gue una vez superada la emergencia subsista el vacio.

Por lo que se refiere a la administracion, nuestro somero andlisis
sefialado que en esta materia hay todavia un potencial de racionalizaci
y modernizacién que debe ser aprovechado. En todo caso, puede af
marse que la especializacién y la autonomia en el ejercicio de tales ful
ciones administrativas quedan severamente recortadas si no van aco
pafiadas de la capacidad suficiente de adoptar y llevar a cabo politic:
propias.

Por dltimo, cabe insistir nuevamente en la necesidad de la politic:
juridica como politica de gobierno (e incluso, “de Estado”, como esté
de moda decir). ¢ Se requiere para este fin crear una Secretaria de J
ticia?° Esto no parece imprescindible, pero el establecimiento de est
dependencia permitiria dar mayor relieve a las funciones de la politic
juridica, mediante la coordinacién de los esfuerzos de las entidades
dependencias del Ejecutivo, asi como a través de la articulacion con |:
politicas juridicas de los otros dos poderes. Adicionalmente, podria crea
se dentro de dicha Secretaria el equivalente de una Abogacia Gener
como representante juridico del Estado ante los tribunales, y transferirse
funciones que ahora corresponden a otras dependencias, como las
llevar las relaciones con el Poder Judicial y la administraciéon del sistem
penitenciarid! Se trata, pues, de determinar si el grado de afinidad de
estas funciones justifica su desempefio bajo la autoridad de una sc
dependencia.

89 Poder Judicial y Ministerio PublicoMéxico, UNAM-Porria, 1996, pp. 46 y ss.

90 O una Secretaria de Justicia y del Derecho, en analogia al “Ministerio de Justici
y del Derecho” que existe en Colombia.

91 Estas dos ultimas funciones corresponden actualmente a la Secretaria de Gob
nacion, pero debe recordarse que esta Secretaria recibié algunas de las atribuciones
la Secretaria de Justicia cuando desaparecié en 1917.
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