REFORMAS CONSTITUCIONALES AL PODER JUDICIAL
FEDERAL Y A LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL,
DEL 31 DE DICIEMBRE DE 1994
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[. INTRODUCCION

El 31 de diciembre de 1994, el Diariec Oficial de la Federacién publicd re-
formas a 27 articulos constitucionales sobre cinco grandes temas estrecha-
mente relacionados entre si: la integracién de la Suprema Corte de Justicia
v Jos requisitos, designacion y duracidn de los ministros; la creacion del Con-
sejo de la Judicatura Federal y sus principales caracteristicas y facultades;
la jurisdiccién constitucional; el Ministerio Publico y el Sistema Nacional
de Seguridad. En esta resefia legislativa examino los tres primeros temas de
la misma.

Debo decir, desde un principio, que estoy de acuerde con las grandes ideas
que conforman esta importante reforma, aunque en algunos aspectos consi-
dero que las formulas que al final quedaron ne son las mejores ni las mas
adecuadas. Sin embargo, no hay ninguna duda, es una reforma muy impor-
tante y su éxito o su fracaso se encuentra en las manos de quienes tienen
la responsabilidad de aplicarla.

También, debo asentar que algunas de las nuevas instituciones, como es
el caso del Consejo de la Judicatura Federal, en otros paises tampoco se lo-
gré configurarlas adecuadamente de una sola vez, sino que, con base en la
experiencia, se les han ido realizando las modificaciones pertinentes para
mejorarlas. Asi acontecerd en México y es precisamente por ello que no es
aconsejable que caracteristicas menores, que bien pueden quedar asentadas
en las leyes ordinarias, se coloquen en la Constitucién,
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Al ir examinando los preceptos constitucionales reformados, expongo al-
gunas propuestas con dnimo constructivo, para colaborar en el perfecciona-
miento de los mismos, especialmente en materias que son extraordinariamente
sensibies porque afectan directamente muchos de los mas importantes dere-
chos humanos.

Esta reforma tiene un fuerte consenso social: existe una inconformidad ge-
neralizada respecto a la procuracion y a la administracién de la justicia, campos
en los cuales se han cometido graves errores. La sociedad en general no en-
tiende detalles o tecnicismos de la reforma pero la acepta porque tiene es-
peranzas de que ella ayude a lograr una mejor procuracién y administracién
de justicia, y efectivamente asi debe y puede suceder. Empero, como decia,
ahora es necesario que su aplicacion sea la correcta; con conocimientos, con
decisién, con honorabilidad, con honestidad y con entusiasmo y pasién por
el pais.

II. INTEGRACION DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

1. La original Constitucién mexicana de 1917 integré a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién con 11 ministros y ordené que siempre funcionara
en pleno, El enorme rezago de expedientes que se fue acumulando obligé en
varias ocasiones a aumentar €] nimero de ministros, que llegd a ser de 26,
a permitir €l funcionamiento de la Suprema Corte en pleno ¢ en salas, a
la creacién de tribunales colegiados de Circuito a los cuales paulatinamente
s¢ les fue ampliando su competencia hasta casi tener el total del control de
la legalidad. Todas las reformas fueron insuficientes, porque el rezago con-
tinuaba creciendo, hasta la reforma de 1988 que convirtié a la Suprema Cor-
te en un tribunal constitucional. Entonces también se pensé en reducir el ni-
mero de integrantes de la Suprema Corte de Justicia porque realmente no
es conveniente ni necesario que un tribunal constitucional opere con un na-
mero crecido de miembros —26—. Sin embargo, en 1988 no se tocé este
aspecto ante la resistencia de los propios ministros de la Suprema Corte
quienes en su mayoria estaban convencidos de los principales aspectos de
esa reforma pero la condicién —nunca dicha expresamente— para su anuen-
cia, —ya que se supone que ellos propiciaron esa reforma—, fue precisamente
que se conservara la integracién de la Suprema Corte sin reduccion alguna
del numero de los ministros.

La reforma al Poder Judicial Federal de 1988 fue muy importante, se die-
ron varios pasos hacia adelante y qued¢ claro que ain faltaban aspectos tras-
cendentes por dilucidar, los cuales se dejaban para una reforma ulterior como
son, entre otros, la reduccién del nimero de ministros de la Suprema Corte;
los aspectos de administracion y gobierno del Poder Judicial Federal que es-
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tan {ntimamente relacionados con el primer tema como examinaré; los efectos
erga omnes de la sentencia de amparo y el reforzamiento de los procesos
que integran el contenido de la jurisdiccion constitucional mexicana.

La exposicién de motivos de la iniciativa presidencial de 1994 expresa
que con la reduccion de ministros de la Suprema Corte se pretende que la
misma sea un drgano mas compacto y altamente calificado. Estoy de acuer-
do con dicha reduccidn y con el niimero de 11 porque: a) los tribunales o
cortes constitucionales realizan una labor altamente especializada y para ello
no es necesario, sino hasta perjudicial, un niimero elevado de sus integran-
tes, b) en la discusién de un asunto determinado para tener diversos puntos
de vista es suficiente cinco, siete, nueve, once o trece participantes, ¢) estos
6rganos no deben ocuparse de materias ajenas a la interpretacién constitu-
cional, d) en México el proyecto Brena Torres de 1959 ya proponia una Su-
prema Corte integrada con once ministros, precisamente porque en ese proyecto
se intentaba estructurar a la Suprema Corte como un tribunal constitucional,
y €) la experiencia que se encuentra en el derecho comparado: las cortes y los
tribunales constitucionales se integran con un nimero reducido de magistra-
dos que generalmente no pasan de once.

2. La funcién primordial de un tribunal constitucional es la defensa de
la Ley Suprema, por ello sus atribuciones y competencias, asi como por los
efectos de sus resoluciones, lo colocan en una posicion jerarquicamente su-
perior a los tres poderes tradicionales los cuales estan obligados a acatar sin
excusa las resoluciones del tribunal constitucional ya que su fuerza es la fuerza
misma de la Constitucién, del orden juridico, del Estado de derecho, o si
se quiere, teniendo en cuenta las ideas de Hans Kelsen aplicadas al sistema
constitucional mexicano a partir de 1988, el tribunal constitucional nuestro
—IJa Suprema Corte de Justicia— no es un 6rgano de la federacion sino de
la unidad del Estado Federal —del cual la federacién es solo una de las par-
tes constitutivas—— La Suprema Corte de Justicia garantiza el cumplimiento
y la eficacia de la Constituciéon ya que si alguno de sus preceptos es vio-
lado, éste puede ser resarcido o remediado a través de los diversos proce-
dimientos y procesos que integran la jurisdiccion constitucional mexicana.

Ahora bien, y es obvio, el juez constitucional debe tener una particular
sensibilidad' para poder percatarse de! significado de la norma constitucio-
nal que tiene caracteristicas diferentes de la ordinaria’ porque posee una je-
rarquia superior, tiene una proteccién especial y por su contenido.

1 Fix-Zamudio, Héctor, “Algunos aspectos de 1a inferpretacién constitucional en el or-
denamiento mexicano”, en Revista Juridica Veracruzana, Xalapa, num. 4, octubre-diciembre,
1970, p. 9.

1 Carpizo, Jorge, Estudios constitucionales. 4a. ed., México, Porrda-Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNAM, 1994, pp. 59-60.
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Carmelo Carbone, en una forma simple y comprensible, ensefiaba que para
comprender el significado de una norma de derecho mercantil era necesario
referirse al lenguaje, a las costumbres y a ciertas practicas, pero cuando se
trata de una norma constitucional necesariamente hay que tener presentes entre
otros aspectos, los de carécter historico, politico, programas de partidos y
al derecho comparado.’

La finalidad iltima de la interpretacion constitucional debe ser proteger
v defender lo mds valioso que existe para cualquier ser humano: su liber-
tad y su dignidad

Los parrafos anteriores me conducen a dos conclusiones: en una gran parte,
el éxito de la presente reforma al Poder Judicial Federal estd en manos de
los once nuevos ministros —de los cuales tnicamente dos eran parte de la
antigua Suprema Corte y, por cierto, de los mejores— y de los seis con-
sejeros del Consejo de la Judicatura Federal, que realmente cumplan con su
papel de jueces constitucionales, que estén siempre impregnados de una cien-
cia, una técnica y una mistica: el derecho constitucional. Por el bien de Mé-
xico, deseo que sea una Corte y un Consejo histéricos.

La segunda conclusién: la reforma de 1994 refuerza a nuestra Suprema
Corte como un tribunal constitucional, al cerrar el ciclo que se perfecciond
grandemente en 1988, con la supresion que sufrié de facultades administra-
tivas y de gobierno y con la creacién y el fortalecimiento de garantias cons-
titucional-procesales para la defensa de la Constitucion. En consecuencia,
nuestra actual Suprema Corte debera ocuparse casi exclusivamente de la in-
terpretacién constitucional, de aquellos asuntos que se refieren a la norma
y procesos constitucionales. Por ello, en una préxima reforma se le deberd
de suprimir como facultades: a) todo lo relacionado con dirimir competen-
cias en los diversos tribunales de México, el articulo 106 ¢. desde abril de
1986 establece que esta atribucién corresponde al Poder Judicial de la Fe-
deracion, luego la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion puede
atribufrsela a Grgano federal diferente de la Suprema Corte y b) la resolu-
cién de tesis contradictorias de los tribunales colegiados de Circuito que hoy
le atribuye la fraccién XIII del articulo 107 c.

3. Si la Suprema Corte liegara a ocuparse Unicamente de asuntos cons-
titucionales, las salas ya no tendrian razén de ser y de las dos cuestiones men-
cionadas en el parrafo anterior, se deberia atribuir competencia a un érgano
especializado que podria ser una sala superior de los tribunales colegiados
de circuito, o unco de ellos, 6rgano que realmente tendrfa una jerarquia su-
perior a los otros en virtud de que estableceria la jurisprudencia del control

3 Citado por Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicanc, México, Porria,
1963, p. 76.
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de la legalidad ante la existencia de contradicciones de tesis entre los tribunales
colegiados; contradicciones que son normales y naturales por la multiplici-
dad de estos tribunales. Desde luego, que la Suprema Corté podria ejercer
en casos realmente excepcionales, en los que existiera un marcado interés
nacional, la facultad de atraccidén para resolver una contradiccion de tesis re-
ferente a cuestiones de legalidad.

III. REQUISITOS, DESIGNACION ¥ DURACION DE LOS MINISTROS DE LA SuprEMA CORTE

1. Se modificaron varios de los requisitos que el articulo 95¢ exige para
poder ser ministro de la Suprema Corte de Justicia.

La fraccion 11 suprimio el tope de edad —sesenta y cinco afios— que
se exigia al dia de la designacién. Es decir, actualmente se puede nombrar
a cualquier persona si cumple con la edad minima seflalada: treinta y cinco
afios que es la misma que se requiere para poder ser presidente de la Re-
publica. Estoy de acuerdo con esta modificacién porque pueden existir muy
buenos candidatos a ministros de la Corte que sean mayores de los sesenta
y cinco aflos, pero hay que ser cuidadosos de que sean personas en plenc
disfrute de sus capacidades mentales.

La fraccion lil aumentd de cinco a diez afios la antigiiedad minima de
la posesiéon de titulo de licenciado en derecho. También estoy de acuerdo
porque se supone que se tendrd més experiencia y es concordante con la
fraccién anterior. Una persona —en promedio— se recibe de licenciado en
derecho alrededor de los veinticinco afios.

La fracciéon V disminuyd de cinco afios a dos la residencia en el pals an-
tes de la designacién y suprimié cualquier excepcion a eila. Esta reforma
es acertada porque no existia ninguna razén por la cual este requisito era
tan estricto si se comparaba con requisitos similares para otros altos fun-
cionarios federales y precisamente por ello la propuesta de la iniciativa pre-
sidencial era mejor que la aprobada por el Congreso de la Union, porque
lo igualaba con requisito semejante para el presidente de la Republica: es-
tadia de un afio en el pais, el cual es suficiente para asegurar la finalidad que
se persigue y no se comprende por que este requisito para un ministro tiene
que ser mas rigido que el que se exige para el presidente de la Repiblica.

Se agregéd una fraccion VI: ““No haber sido secretario de Estado, jefe de
departamento administrativo, procurador general de la Repablica o de Jus-
ticia de! Distrito Federal, senador, diputado federal, ni gobernador de algin
Estado o jefe del Distrito Federal, durante el afio previo al dia de su nom-
bramiento”.

Considero que este nuevo requisito es acertado y que protegerd a la Su-
prema Corte de que lleguen como ministros personas cuyos unicos meritos
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sean politicos o como alguna vez se expresé que se convertia a la Corte
en un panteén de politicos. La iniciativa presidencial en lugar de un afio,
sefialaba seis meses. A largo plazo la meodificacién gue hizo el Congreso
de la Uni6én serd benéfica, en el corto le impidié formar parte de la nueva
Corte a un ministro, quien es uno de los mas distinguidos constitucionalistas
del pais y la Corte exactamente es el tipo de jurista que necesita,

En este mismo sentido se reformd la fraccién V del articulo 55 ¢ para
agregarle a los ministros de la Corte entre los funcionarios que no pueden
ser electos senadores y diputados federales si no se separan definitivamente
de sus funciones con anterioridad a la eleccion y en el especifico caso de
los ministros, ésta se fijo en dos afios. Estoy completamente de acuerdo por-
que el cargo de ministro no debe ser un trampolin politico, porque demerita
a la Suprema Corte y hasta donde es posible el cargo debe ser terminal, por
€50 es que la jubilacion de los ministros es muy buena: es la mejor del sec-
tor piblico después de la del presidente de la Republica. Un ministro ju-
bilado tiene varios campos a los cuales puede dedicarse, tales come la do-
cencia, la investigacion, la asesoria a organismos piblicos o la diplomacia.

La reforma constitucional le agregd al articulo 101 ¢ un segundo parrafo
para prohibiries a los ministros, magistrados federales, jueces de distrito o
consejero de la Judicatura Federal que achien como patronos, abogados o re-
presentantes en cualquier proceso ante los tribunales federales. Estoy parciai-
mente de acuerdo porque ha sido una situacién penosa, que demerita al Po-
der Judicial Federal, ver a ministros jubilados aprovecharse de esa situacion
para litigar y sin ninguna necesidad econdémica por la buena jubilacién de
la que gozan, Ademas, cualquier litigante estard en una situacién desfavorable
frente a un ex-ministro de la Corte, va que generalmente los juzgadores fe-
derales han tenido una consideracidn y respeto muy especiales para los mi-
nistros, y decia que estoy parcialmente de acuerdo porque en este caso la
prohibicién debe ser de caricter absoluto y hay que ponderar la situacién
de los magistrados y jueces federales asi como la de los consejeros, porque
es diversa a la de los ministros empezando por el muy diferente monto de
la jubilacion y demds prestaciones; en estos ultimos casos me inclino por
una prohibicion de cuatro afios.

Y este circulo se cierra, v se cierra bien, porque se prohibe a los mi-
nistros —salvo los provisionales o interinos— a que puedan ser designados
secretario de Estado, jefe de departamento administrative, procurador gene-
ral de la Republica o de Justicia del Distrito Federal, senador, diputado federal,
gobernador de algin Estado o jefe del Distrito Federal, si no han transcu-
rrido cuando menos dos afios desde el dia en que terminaron su funcién como
ministro de la Suprema Corte. Estoy de acuerdo con esta disposicién contenida
en el articulo 101 ¢, parrafo tercero, la cual para evitar algin subterfugio al
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respecto ordena que los impedimentos del propio articulo son aplicables a
los funcionarios judiciales que gocen de licencia,

2. Un aspecto que mucho se ha discutido en México, especialmente por la
doctrina, es la forma de la designacion de los ministros de la Suprema Corte
de Justicia. Nuestro sistema, a partir de 1928, ha sido el norteamericano. En
ese pais ha funcionado razonablemente bien. En México es notorio que no,
porque muchas veces se designaron a personas que probablemente su nivel
de competencia era equivalente a la de un juez de distrite v en ocasiones,
bastante menor.

Por ello, la doctrina se ha preocupado de esta cuestion. Recordemos uni-
camente a tres de los mas importantes tratadistas al respecto:

a) Héctor Fix Zamudio opina que el sistema podria mejorarse si el pre-
sidente no tuviera las manos absolutamente libres ya que esta sometido a com-
promisos politicos no faciles de eludir. Por tanto, seria posible que la de-
signacion continuara como facultad del presidente, pero haciendo que éste
escogiera de ternas que le presentarian los colegios de abogados, los miembros
del Poder Judicial, y las facultades y escuelas de derecho de la Republica.?

b) Fernando Flores Garcia piensa que los jueces que empezaran la carrera
judicial deberian entrar en ella mediante oposiciones y concursos. Para los
ministros de la Suprema Corte y los magistrados del Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal, un jurado calificador podria examinar los mé-
ritos de los candidatos a esos cargos y fungir como asesor del presidente
para que éste realizara la designacién con base en una opinién autorizada.’

c) Ignacio Burgoa considera que al ocurrir alguna vacante de ministro,
el secretarioc de Gobernacion deberia solicitar a las agrupaciones profesio-
nales de abogados legalmente constituidas y registradas la formulacién de
una lista que contenga los nombres de los juristas que consideran pueden
ser nombrados ministros; que esas listas, a través del secretario mencionado, se
harian llegar al presidente de la Repiblica para que designe a quien con-
sidere prudente pero dentro de esas listas, sometiéndolo a la consideracion
del Senado o, en su caso, de la Comisién Permanente.®

4 Fix-Zamudio, Héctor, ““Valor actual del principio de la divisién de poderes y su con-
sagracion en las constituciones de 1857 v 19177, en Boletin del Instituto de Derecho Comparado
de México, Miéxico, UNAM, afo XX, niams. 58-59, 1967, p. 68.

s Flores Garcia, Fernando, “‘Implantacién de la carrera judicial en México"”, en Revista
de la Facultad de Derecho de México, México, UNAM, t. X, nims. 37-40, 1960, p. 368.

6 Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1973, p. 897. Res-
pecto al sistema de nombramiento de los ministros de 1a Suprema Corte, se encuentran infor-
macion e ideas muy interesantes en Soberanes, José Luis, “Informe sobre Méxice™, Situacion
y politicas judiciales en América Latina, Santiago de Chile, Escuela de Derecho, Universidad
Dicgo Portales, 1993, pp. 452-433.
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El actual procedimiento, emanado de la reforma constitucional de 1994
para la eleccién de los ministros de la Suprema Corte es el siguiente: de-
signa el Senado de la Repiblica de entre la terna que le somete a su con-
sideracion el presidente de la Republica —articulo 76, fraccién VIII-—. Las
personas propuestas tendrin una comparecencia —para el nombramiento de
los actuales once ministros ésa fue piblica y ante el pleno del Senado— y
después se designard al ministro por las dos terceras partes de los senadores
presentes —ésta es una innovacioén de ia iniciativa presidencial ya que con
anterioridad, se requerfa simple mayorfa para el nombramiento— y debe ser
dentro del improrrogable plazo de treinta dias —la iniciativa presidencial in-
dicaba veinte dias y el anterior articulo 96 ¢ diez dias—. Si el Senado no
resuelve dentro de ese plazo, el presidente designa a quien, dentro de dicha
terna, ocupard el cargo de ministro.

Si el Senado rechaza la terna, el presidente de la Republica presentara
una nueva y si ésta, a su vez, también es rechazada, el presidente designara
al ministro respectivo dentro de esa terna.

Como es fécil percatarse tanto la iniciativa presidencial como el trabajo
realizado en el Senado tratan de dar garantias de que el procedimiento para
la designacién de ministro de la Suprema Corte sera el idéneo para asegurar
que s¢ estd realizando un buen nombramiento. Es muy probable que este nuevo
mecanismo ain no sea el adecuado para alcanzar las finalidades que per-
sigue; seria muy saludable que el presidente de la Republica solicitara listas
de nombres a distinguidas instituciones académicas especializadas en dere-
cho y a barras de abogados serias como ha propuesto la doctrina mexicana,
o bien que el Consejo de la Judicatura Federal —ya ampliado en la forma
en que propongo en otro apartado— le presentara una sexteta al presidente
de la Repiblica para que de entre ellos, ¢l formulara la respectiva terna.

La Constitucion le otorga al presidente de la Repablica un margen dis-
crecional muy amplio para estos nombramientos, pues los requisitos del ar-
ticulo 95 ¢ no son dificiles de satisfacer. Es mas, se pueden cumplir con ellos
y ser completamente inadecuado para realizar bien la dificil funcién de mi-
nistro de la Suprema Corte. El segundo parrafo de la fraccion VI del ar-
ticulo 95 —que venia va en la iniciativa presidencial— trata de dar criterios
para normar la decision del presidente de la Repiblica. Probablemente van
a resultar poco itiles pero es un buen camino emprendido y le dan elemen-
tos al Senado que debe tomar en cuenta en su designacion. Ese pérrafo dice:

Los nombramientos de los ministros deberdn recaer preferentemente entre aquellas
personas que hayan servido con eficiencia, capacidad y probidad en la impar-
ticion de justicia 0 que se hayan distinguido por su honorabilidad, competencia
y antecedentes profesionales en el ejercicio de la actividad juridica.
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También, posiblemente, algunos de los mejores juristas del pais fuera del
campo judicial pudieran no aceptar formar parte de una terna y exponerse
a no ser designados, en virtud de una negociacién partidista en el Senadeo,
no obstante ser el mejor candidato.

Entiendo que de acuerdo con la ultima reforma constitucional, la Comi-
sién Permanente perdi¢ la facultad de intervenir en la designacion de los
ministros de la Corte cuando el Senado no se encuentra sesionando, en vir-
tud de que tal participacion fue suprimida de los articulos 79, fraccion V
y 89 fraccion XVII que con anterioridad le atribujan esa funcion; por tanto,
si en la Suprema Corte ocurre una vacante y el Senado no se encuentra en se-
siones o estd a punto de terminar el periodo de sesiones, serd necesario es-
perar hasta el proximo periodo para la designacion del ministro.

El dltimo pérrafo del articulo 94 ¢ dispone que quien haya sido ministro
no podra ser designado para un nuevo periodo, salvo que hubiera ejercido
el cargo con el caracter de provisional o interino. Es una disposicion co-
rrecta en virtud del extenso periedo de los ministros y del principio de no-
reeleccién, pues este ultimo es una de las calumnas de todo el sisterna cons-
titucional mexicano, con €l cual siempre he estado de acuerdo.

3. Los ministros de la Suprema Corte tenfan jubilacién forzosa al cumplir
los 70 afios sin importar la edad a la que hubiesen sido designados. Actual-
mente ¢l articulo 94 ¢ establece que los ministros durarén en su encargo quince
afios. El nuevo precepto es correcto porque los ministros para poder cumplir
con su responsabilidad necesitan estabilidad, la cual les permitira, entre otros
aspectos, que la cumplan con la mas absoluta de las independencias.

ElY articulo cuarto transitorio establecié un sistema escalonado para la ter-
minacion de sus cargos para los once ministros designados: cada dos de ellos
iran finalizando esa funcion en los aflos dos mil tres, dos mil seis, dos mil
nueve y dos mil doce y los tres restantes en dos mil quince. Esta dispo-
sicién es correcta porque seria altamente delicado que todos fueran sustitui-
dos simultineamente, va que en la funcion judicial la experiencia es un va-
lor muy importante y quienes llegan son, al principio, apoyados por los que
ya llevan algin tiempo en el cargo.

El articulo 94 c también establece que los ministros al retirarse *‘tendran
derecho a un haber”. La remocién de los ministros continia siendo unica-
mente a través de un juicio de responsabilidad politica en los términos es-
tablecidos en el titulo cuarto de la Constitucion.

4. El presidente de la Suprema Corte de Justicia era designado por el Ple-
no de ese organo colegiado, de entre uno de ellos, por un periodo de un
afio, o cual era un término muy corto y hacia que la presidencia de la Corte
fuera un cargo débil porque si el presidente deseaba ser reelecto necesitaba
guardar un equilibrio muy dificil y no enemistarse con los ministros y, ade-



816 JORGE CARPIZO

mads, en ese plazo tan breve era muy complicado y casi imposible poder rea-
lizar un programa de trabaje con efectos positivos para la propia Corte ¥,
en general, para el Poder Judicial Federal.

La reforma de 1994 conserva la misma forma de eleccion del presidente
de la Corte que indudablemente es la méas acorde con la independencia y
autonomia de ese Poder, pero determina que la designacién serd por un pe-
riodo de cuatro afios —tres en la iniciativa presidencial— y que no podra
ser reelecto para el periode inmediato posterior. Estoy de acuerdo con la
aplicacion del principio de no-reeleccién para el periodo inmediato pero pre-
cisamente por él, considero que seria mejor que el periodo de presidente de
la Corte pudiera ser un poco mds largo: cinco, seis o siete afios para que
realmente quien ocupe ese cargo pueda realizar un fructifero programa de
trabajo.

IV. EL ConNsEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL: SU NATURALEZA
Y LAS RAZONES PARA $U CREACION

1. Otro cambio realmente mayor y de gran importancia de esta reforma
constitucional fue la creacién del Consejo de la Judicatura Federal como 6r-
gano responsable del gobierno y de la administracién del Poder Judicial Fe-
deral excluida la Suprema Corte, Adelanto que con esta idea estoy de acuerdo
y hacia ella caminan muchos de los paises de Europa y de América Latina,
Concuerdo con la mayoria de los preceptos que conforman este nuevo 6r-
gano, aunque considero que habrad que hacer en un futuro préximo algunas
alteraciones para mejorar este sistema, lo cual es muy natural como se verd
posteriormente.

Como bien indica el ilustre maestro y tratadista Héctor Fix Zamudio, existen
dos grandes sistemas de gobierno y administracién de los tribunales: el an-
gloamericano o del common law que atribuye dichas funciones al tribunal
de la méxima jerarquia y el que ha predominado en la Europa continental
en el cual, generalmente, las mas importantes de esas facultades las posee
un Ministerio de Justicia que es parte del Poder Ejecutivo.”

Después de la segunda postguerra mundial aparecieron los denominados
consejos superiores de la Magistratura o de la Judicatura —como en los ca-
sos de Francia, Italia, Portugal y Espafia— con la finalidad de limitar a los

7 Fix-Zamudio, Héctor, “Organos de direccion y administracién de los tribunales en los
ordenamientos latinoamericanos”, Memoria de El Colegio Nacional, México, 1992, pp. 43-44.
Este ensayo es realmente de consuita obligada para todas aquellas personas interesadas en este
importante Grgano publico. También puede consultarse al respecto del mismo autor. Los pro-
blemas comtempordneos del Poder Judicial, México, UNAM, 1986, pp. 37-40.
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ministerios de Justicia en sus atribuciones tradicionales respecto al gobiemo
y administracién de los tribunales con ¢l objetive de que estas facultades
guedaran en organos independientes integrados mayoritariamente por miem-
bros de la judicatura en un movimiento al cual se le ha llamado el “au-
togobierno de la magistratura”.

A esos consejos se les pueden encontrar algunos antecedentes tanto en
Espaiia como en Italia como en el caso de este tltimo pais en el cual, desde
1880, existio un drgano con facultades consultivas que era presidido por el
ministro de Gracia y Justicia *‘con competencia en ¢l status de los magis-
trados™;?® sin embargo, realmente la idea clave del “autogobierno de la ma-
gistratura”, para que el Poder Ejecutivo no sea el factor determinante y se
alcance la plena independencia y autonomia de los tribunales respecto al go-
bierno y administracién de los mismos, proviene ciertamente de la segunda
postguerra mundial y son esos principios los que guian la creacion de un
organo semejante en México. La exposicion de motivos de la iniciativa pre-
sidencial dice:

Este drgano de administracién seria responsable de velar por la independencia
de los jueces y magistrados, y cuidaria que en todo momento se apliquen es-
trictamente los principios de la catrera judicial, a fin de garantizar la adecuada
calificacion de las personas que asuman la funcidn jurisdiccional.

Estos consejos —bien sefiala Giovanni Giacobbe— hacen a un lado el
apartado burocratico del Estado para transformarlo en un orden auténomo
¢ independiente de cualquier otro poder, Es un régimen de autogobierno.’
Lo que se persigue con su creacidn es garantizar que la carrera judicial sea
una realidad y que la designacidn, promocion, adscripcién y responsabilidad
de los jueces responda a un sistema objetivo de méritos que fortalezca la
independencia de los tribunales,

La discusién sobre la existencia misma de estos consejos, su naturaleza, su
integracion y funciones, continda y aun continuara por un tiempo. No exis-
ten férmulas Unicas para su integracion ni para las funciones que deben ejercer.
El derecho comparado muestra un mosaico al respecto. Sin embargo, si existen
algunas facultades y principios comunes. Estos consejos, a veces, despiertan
polémicas en las cuales predomina la emocién sobre la razon. Asi, por ejem-
plo, uno de los asuntos juridicos politicos mas controvertidos en Esparfia a

8 Giacobbe, Giovanni, “Autogobierno de la Magistratura ¥ la unidad de la jurisdiccién
en el ordenamiento constitucional de la Repiblica italiana”, Justicia y sociedad, México, UNAM,
[nstituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 103.

9 Giacobhe, Giovanni, op. cit., p. 88, En México, uno de los primeros juristas que pro-
puso la existencia de un Consejo de la Judicatura fue Soberanes, José Luis, op. cif., p. 454,
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partir de la nueva Constitucién de 1978 ha sido el del nombramiento de los
vocales del Consejo General del Poder Judicial, ya que la Ley Organica del
Poder Judicial de 1985 cambié este sistema respecto al que asentaba su an-
tecesora de 1980,!° y ello, con toda razén, ha provocado una muy fuerte po-
lémica e incluso se ha llegado a afirmar que en Espaita se ha rechazado im-
plicitamente un régimen de autogobierno de los tribunales y se ha inclinado por
un “sistema mixte o hibrido de auto y heterogobiemno, que supusiese, eso si, un
limitado pero sustancial desapoderamiento del Poder Ejecutivo respecto de la
Administracion de Justicia™,!" aspecto de especial importancia al que vol-
veré a aludir.

En México, la polémica sobre la creacion del Consejo de la Judicatura
Federal alin no ha sido fuerte. Se conoce que, en términos generales, el Po-
der Judicial Federal no lo ha visto con muy buenos ojos y asi lo comentan
en reuniones privadas ex-ministros, magistrados y jueces; sin embargo, casi
no hay pronunciamientos piiblicos al respecto. Los poderes legisiativos fe-
deral y de los estados aceptaron este novedoso 6rgano en México —antes de
esta reforma constitucional sélo en el Estado de Coahuila a partir de junio
de 1988 operaba algo parecido— sin mayores sobresaltos. La doctrina al
respecto es muy escasa aunque existe el importante ensayo dt:: Héctor Fix
Zamudio citado en esta resefia legislativa, asi como otros de su autoria don-
de se refiere a esta institucién, y que ha abierto brecha en México en el
conocimiento de estos organos; tratadista que desde 1966 propuso la crea-
cién en México de un drgano de tal naturaleza en el segundo Congreso Me-
xicano de Derecho Procesal, y quien tiene una marcada y muy importante
influencia en la doctrina de los derechos constitucional y procesal en nues-
tro pafs.

Empero, las voces disidentes, y ello es muy natural, ya comienzan a oir-
se. Asi, el abogado Nicolds Martinez Serna se pronuncia decididamente en
contra del Consejo de la Judicatura Federal porque de acuerdo con su cri-
teric “‘se rompe la estructura bésica y funcién del Poder Judicial de la Fe-
deracion, violdandose el contenido del articulo 16 de la Declaracién de De-
rechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 y porque va contra el principio
de la divisién de poderes”.!?

10 Oliva Sanlos, Andrés de la, “El Consejo General del Poder Judicial en Espafia”, Jus-
ticia y sociedad, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Jurfdicas, 1994, p. 26.

1L Oliva Santos, Andrés de la, op. cit, p. 21

12 Fix-Zamudio, Héctor, “Reformas constitucionales al Poder Judiciai Federal™, en Re-
vista de la Facultad de Derecho de México, México, UNAM, t. XVII, nim. 65, 1967, pp. 115-
127, ensayo en el cual propone un Conseje de la Judicatura Federal muy parecido al que existe
actealmente; véase p. 121. E] pensamiento contrario lo sostiene Martinez Cerda, Nicolds, La des-
constitucionalizacion de la reforma del presidente Zedillo, México, Editorial del [nstituto Me-
xicano del Amparo, 1994, pp. 8 y 21,



REFORMAS CONSTITUCIONALES AL PODER JUDICIAL 819

Estoy a favor de la creacion del Consejo de la Judicatura Federal por las
siguientes razones, porque: a) un tribunal constitucional debe dedicarse com-
pletamente a las funciones que le son propias, las jurisdiccionales, y no em-
plear su tiempo en otras, b) al existir un érgano especializado para los asun-
tos concernientes al gobieno y la administracién se supone que realizaran
sus funciones con mayor cuidado y podran con independencia y objetividad
tomar decisiones muy importantes, c) al mismo tiempo que se garantiza la
independencia del Poder Judicial no se cae en los defectos del “‘corporati-
vismo judicial”, o el ‘“‘clientelismo”, d) se impulsa la verdadera carrera ju-
dicial con nombramientos, promociones y adscripciones basados en reglas
generales que posibilitan la toma objetiva y serena de las decisiones, e) en
un sistema democritico no debe existir ningin 6rgano ni persona irrespon-
sable y generalmente los tribunales superiores son renuentes a exigir respon-
sabilidades a sus propios jueces, f) esta clase de decisiones se vuelven menos
verticales que cuando estdn en manos de secretarias de Justicia o de tribu-
nales supremos, g) la experiencia de miiltiples paises avala este sistema de
administracién de los tribunales, y h) porque el sistema que teniamos no fun-
ciond bien y creé graves problemas que era urgente superar. La mejor prueba
de ello es la preocupante inquietud y descontento sociales que existe sobre
la administracién de justicia y que fueron el motor que impuisé al presi-
dente Zedillo a presentar esa iniciativa de reformas constitucionales que la
sociedad recibid bastante bien.

Reflexionemos un poco sobre la ultima razén que expongo para estar de
acuerdo con la creacién del mencionado Consejo:

En principio, el sistema que existia en México para la designacion de ma-
gistrados y jueces federales era perfecto porque respondia a las ideas de los
sistemas del common law en este renglén y al principio del autogobierno
del Poder Judicial Federai: el pleno de la Suprema Corte los designaba sin
la menor intervencion de ningilin otro poder: manos completamente libres para la
Suprema Corte. Sin embargo, el sistema degenerd, e incluso se prestd en
algunos casos a situaciones muy inconvenientes, construyéndose un ‘“‘régi-
men de clientelismo™ ya que un ministro hacia la proposicién de un ma-
gistrado o juez ‘‘por turno’ y su propuesta era automaticamente aceptada
por los demas ministros para que cuando a otro le tecara “el turno” tampoco
se le fuera a hacer ninguna objecidn. Asi, el ministro tenia su ‘“‘clientela”
a la que cuidaba y protegia para lograr buenas adscripciones y promociones
v si el magistrado o juez cliente cometia alguna infraccién leve, regular o
muy grave lo protegia. Bajo el principio de que un “‘escindalo’ lesionaba
al Poder Judicial Federal, se protegia a magistrados y jueces incapaces o des-
honestos: si la falta era leve o regular se les cambiaba de adscripcion, si era
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grave se le solicitaba la renuncia vy nada mas. Este sistema abarcé inciuso
a los propios ministros, como quedé claro en ¢! deplorable caso Braun de
Acapulco. Las quejas administrativas confra un juzgador federal se estrella-
ban ante este murc y era casi imposible que prosperaran.

El ““clientelismo’ era un secreto “‘piblico y a voces estruendosas™, En
los nltimos afios, varios ministros lucharon a brazo partido contra él y se
fueron logrando algunes triunfos, pero ya era muy tarde, ya que ellos fueron
muy leves frente al problema que aquejaba al Poder Judicial Federal en don-
de, desde luego, existen muchos magistrades vy jueces probos y capaces.

Este aspecto del “‘clientelismo™ fue decisivo, aunque a primera vista pa-
rezca contradictorio, para que la Suprema Corte no se enfrentara a los po-
deres Ejecutivo y Legislativo y diera una lucha frontal en contra de la re-
forma constitucional: Sabia que la tenia perdida de antemano en la opinién
pablica a la cual dificilmente se le engafia. Esta e¢s la verdad aunque duela
mucho decirla especialmente a alguien que ocupé el honroso cargo de mi-
nistro de la Corte y quien luchd, junto con varios otras ministros, por aca-
bar con ese ‘‘clientelismo™: lo que se demuestra con las grabaciones de los
plenos secretos de la Suprema Corte en los cuales se decidian los aspectos
administrativos y de gobierno de todo ese poder.

2. (Forma el Consejo de la Judicatura Federal parte del propio Poder Ju-
dicial de la Federacién? Aun en esta pregunta cuya contestacion parece ob-
via, el derecho comparado no ofrece una respuesta uniforme. Asi, Giacobbe
afirma que en Italia el Consejo Superior de la Magistratura no forma parte
de la organizacion judicial, ni mucho menos, del Poder Judicial propiamente
dicho.!* En cambio, en Costa Rica, el articulo 67 de la Ley Orgénica del
Poder Judicial sefiala claramente que el Consejo Superior del Poder Judicial
es un drgano de la Corte Suprema de Justicia al cual le estd subordinado.

En México, ¢l actual primer parrafo del articulo 94 c expresa que: ““Se
deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacién en una Suprema Corte
de Justicia, en tribunales colegiados y unitarios de Circuito, en juzgados de
Distrito y en un Consejo de la Judicatura Federal™.

La Constitucion mexicana es muy clara: el Consejo de la Judicatura Fe-
deral si es parte del Poder Judicial de la Federacion, es un drgano de go-
bierno y administracién salvo respecto a la Suprema Corte y no es un or-
gano de aquella. E! Consejo de la Judicatura Federal no estd subordinado
a la Suprema Corte de Justicia, cada érgano tiene la competencia que le se-
fiala la Constitucién, la cual debe ser respetada escrupulosamente.

13 Giacobbe, Giovanni, op. cit., p. 106.
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V. REQUISITOS, DESIGNACION Y DURACION DE LOS CONSEJEROS

1. Aspectos esenciales para el examen de cualquier institucién de esta na-
turaleza son el nimero de sus integrantes, los requisitos que deben satisfacer
y el procedimiento de su designacion.

El articulo 100 ¢, en su segundo parrafo, indica que el Consejo de la Ju-
dicatura Federal se integrard por siete miembros de los cuales, uno sera el
presidente de la Suprema Corte, quien también lo serd de! Consejo; un ma-
gistrado de los tribunales colegiados de Circuito, un Magistrado de los tri-
bunales unitarios de Circuito y un Juez de Distrito, quienes seran electos
mediante sorteo; dos consejeros designados por el Senado y uno por el pre-
sidente de la Repiblica.

El niimero de integrantes de estos dérganos varia enormemente. En ltalia
son 33; en Portugal son 17; en Francia 11; en Espafia 21; en Perid 7, pero
puede aumentarse a nueve por decision del propio Consejo; en El Salvador
11; en Colombia 13; en Paraguay 10; en Costa Rica y en Venezuela 5. Asi
mismo, es de lo mds disimbolo quienes los designan y la forma de ésta:
en algunos casos hay miembros ex-oficio que pueden ser el propio jefe del
Estado, €l ministro de Justicia o el presidente del Tribunal o Corte Superior.
Siempre hay miembros del Poder Judicial: magistrados y jueces. También se
designan a personalidades del mundo juridico que no pertenezcan al poder
judicial, académicos distinguidos que proponen ¢ nombran las facultades de
derecho, abogados sugeridos o designados por los colegios o barras de abo-
gados, juristas o jueces designados por los parlamentos, pero hay una regla de
oro que si no se sigue, se rompe con toda la estructura del ““autogobierno
de la judicatura” y ésta es; la mayoria de los miembros de esos drganos
necesariamente tienen que ser magistrados y jueces, aungue fransitoriamen-
te tengan a su cargo la presidencia de un tribunal

O expresado de otra manera: si la composicion es mixta, siempre los miem-
bros det Poder Judicial deberdn ser mas que los de origen externo para ase-
gurar la independencia de los jueces y que éstos se sujetaran tinicamente a
la ley, pero es saludable la existencia de miembros que no pertenezcan al Poder
Judicial para evitar el corporativismo y el aislamiento de ese propio poder,'’
aunque existen consejos integrados totalmente por magistrados y jueces.

14 Fix-Zamudio, Héctor, “Organos de direccion ..», op cit., p. 70. Respecto al nimero de

integrantes de estos Consejos, asi como a su procedencia y participacion de otros poderes véase
Rico, José Maria, “Los consejos de 1a Magistratura: Andlisis critico y perspectivas para América
Latina™, en Derecho Penal y Criminologia, Revista del Instituto de Ciencias Penales y Crimi-
nologicas de la Universidad Externado de Colombia, Bogotd, volumen XV, nimero 51, 1993,
pp. 274-275,

15 Giacobbe, Giovanni, op. cit., pp. 105 y 114
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El nimero de miembros y su designacién son cuestiones muy discutidas
y los paises suelen ir haciendo los ajustes del caso de acuerdo con las ex-
periencias de sus respectivas realidades.’®

Decfa que la forma de designacidén de los magistrados y jueces sigue di-
versos métodos. Me ocuparé de este aspecto porque es especialmente im-
portante y porque derivado de €] haré una propuesta.

En Espafia, hasta 1985, los miembros del Poder Judicial en el Consejo
eran electos por los propios magistrados y jueces. Vedmos este aspecto con
mayor cuidado. El apartado 3 del articulo 122 de la Constitucién espafiola
seffala que el Consejo General del Poder Judicial se integra por el presidente
del Tribunal Supremo, quien lo preside y por 20 miembros: doce entre ma-
gistrados y jueces de todas las categorias judiciales en los términos dispues-
tos por la Ley Orgénica y 8 entre abogados y juristas de prestigio: cuatro
a propuesta del Congreso de los Diputados y cuatro a propuesta del Senado.

La Ley Orgénica respectiva de 1980, en sus articulos 12 a 18 inclusive,
dispuso que el nombramiento de los doce miembros del Poder Judicial seria
realizado “‘por todos los jueces y magistrados en servicio activo’.

Ahora bien, la Ley Organica del Poder Judicial de 1985 suprimi6 esta
eleccién realizada por los propios magistrados y jueces para conferir su nom-
bramiento al Congreso de los Diputados y al Senado aunque necesariamente
tendrdn que escoger y decidirse por doce magistrados y jueces. Es decir, ac-
tualmente los veinte vocales son designados por el Parlamento. El profesor
espaftel De la Qliva Santos, testigo privilegiado, porque forma parte preci-
samente del Consejo General del Poder Judicial, critica este sistema de de-
signacién porque dio como resultado una negociacién por ‘‘cuotas’ entre tos
principales partidos en el parlamento espaiiol.!”

Las anteriores ideas confrontémoslas con los preceptos mexicanos: ¢l Con-
sejo nuestro, como decia, se integra por siete miembros. En el proyecto pre-
sidencial, cuatro eran designados por dérganos “‘politicos™ y tres del sector
judicial. Este error que hubiera echado por tierra todo el proyecto del Con-
sejo, afortunadamente se modificéd en el Senado para que el Poder Judicial
quedara con mayoria de cuatro miembros y con tres de sectores externos.
Debe asentarse, porque es lo debido, que se nota la voluntad politica para
que el Consejo funcione adecuadamente; el Senado designé a dos distingui-
dos académicos, ampliamente reconocidos por su obra escrita, su experiencia
en diversos ambitos juridicos y como funcionarios universitarios. Este es in-

16 Coelho, Angusto Victor, “‘Consejo Superior de la Magistratura, La experiencia portu-
guesa”, Justicia y sociedad, México, UNAM, Instituto de [nvestigaciones Juridicas, 1994, p. 74.

17 Oliva Santos, Andrés, op. cit, pp. 35-36.
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dudablemente un buen principio que ha causado satisfaccidn; no ha existido
ninguna critica a esas designaciones, sino merecidos elogios.

Por el contrario, la iniciativa presidencial decia que el magistrade —que
ahora son dos, ya que se suprimié a uno de los designades por el presidente
de la Repiblica— v el juez de distrito serian “electos entre ellos mismos™.
Este principio se cambid en la cAmara legislativa por el sistema de insacu-
lacién, sorteo o suerte. Este altimo es un muy mal sistema —aunque mejor
que el espaiiol de las cuotas politicas a partir de 1985— porque en el Con-
sejo deberdn de quedar los magistrados y jueces con mayor experiencia, ca-
pacidad, prestigio y conocimiento de! Poder Judicial. Se podra alegar que
la eleccién no necesariamente asegura lo anterior; de acuerdo, pero no hay
que despreciar et criterio de muchos de los mejores y més preparados juz-
gadores mexicanos. Ademds, la experiencia espafiola de 1980 avala los as-
pectos positivos del sistema de eleccién por parte de los mismos jueces y
no debe temerse a la democracia entre ellos ya que en pocos ambitos como
en ése, se posee la preparacién y la serenidad para emitir conscientemente
un voto.

La redaccién del propio articulo 100 ¢ me otorga la razén de que el mé-
todo del sorteo no es el adecuado ya que después de configurar la integra-
cion del Consejo, dice; “Los tres iltimos, —los nombrados por el Senado
y el presidente de la Republica— deberan ser personas que se hayan dis-
tinguido por su capacidad, honestidad y honorabilidad en el ejercicio de las
actividades juridicas...””. Desde luego que la Constitucién no exige estos requi-
sitos a los tres consejeros insaculados porque seria absurdo hacerlo, al ser
la suerte la que decide. Este aspecto es de capital importancia porque una
inadecuada composicién del Consejo puede hacer fracasar el nuevo sistema
de gobierno y administracion del Poder Judicial Federal.

Como decia, estos aspectos son muy delicados y realmente serd la experien-
cia la que nos vaya indicando cuéles habran de ser los ajustes al sistema tal
y como ha acontecido en varios paises. Los consejos de la Judicatura o Ma-
gistratura aln son instituciones muy nuevas en muchos ordenamientos como
para pensar que las primigenias férmulas de integracién y designacién son
incuestionables. Por lo mismo no es conveniente que la Constitucién regule
estos consejos con detalle. La Constitucion debe establecer los principios fun-
damentales del Consejo v debe ser la respectiva Ley Orgénica la que se en-
cargue de precisar los alcances de la norma constitucional.

No tengo ninguna duda de que es necesario esperar un poco y observar
cémo funciona nuestro Consejo, pero con base en las experiencias del dere-
cho comparado, adelanto algunas ideas. Considero que el Consejo de la Ju-
dicatura Federal podria suftrir los siguientes cambios:
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a) Ampliar su nimero a 11! .

b) De esos cuatro nuevos miembros, dos serian del propio sector judicial;
un juez de distrito y un magistrado de Tribunal Colegiado, mas

¢) Un consejero representante de las facultades del derecho

d) Un consejero representante de las barras y colegios de abogados y se-
ria la ley secundaria la que determinaria la forma de su eleccidn

e} Los magistradoes y jueces deben ser electos por ellos mismos y se po-
drian exigir ciertos requisitos de eiegibilidad como alguna antigiiedad en el
Poder Judicial y algin grado o diploma del propio Instituto de Especiali-
zacién Judicial que depende del Poder Judicial Federal.

2. La Constitucién equipara en mucho la situacién de un miembro del
Consejo de la Judicatura Federal al estatus que tienen los ministros de la
Suprema Corte: Los consejeros deben satisfacer los mismos requisitos que
los ministros —articulo 100 ¢—, gozan de inmunidad y sélo pueden ser des-
tituidos a través de un juicio de responsabilidad politica, su remuneracién
no puede ser disminuida durante su encargo, incompatibilidad con el desem-
pefio de otros empleos salvo los no remunerados en actividades académicas
o de beneficencia, la prohibicién a actuar como abogado ante 6rganos del
Poder Judicial Federal dos afios después de haber terminado su funcion.

Los consejeros durardn cinco afios en su cargo a excepcién del presidente
del Consejo, serdn sustituidos de manera escalonada y jamas podran ser de-
signados de nueva cuenta como consejeros. La Constitucién seflala que los
consejeros deberdn de ejercer su funcion con independencia e imparcialidad.

VI. LAs FACULTADES DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL

1. La propia Constitucion indica las facultades que tiene el Consejo de
la Judicatura Federal y que son las siguientes:

a) Determinar el numero, divisién en circuitos, competencia territorial y,
en su caso, especializacidon por materia de los tribunales colegiados y uni-
tarios de Circuito y de los juzgados de Distrito.

b) Nombrar y adscribir, con base en criterios objetivos y de acuerdo a
los requisitos y procedimientos que establezca la ley, a los magistrados de
Circuito y a los jueces de Distrito. Esta facultad es especialmente delicada
e importante y debe sefialarse que no puede ser ejercida en forma arbitraria,
sino con criterios objetivos y la Ley respectiva habrd de ser muy precisa.
Todo el nuevo sistema se caerd si el Consejo de la Judicatura Federal no
es muy escrupuloso al aplicar los criterios para esos nombramientos y ads-
cripciones: es preciso que actien con objetividad pues el sistema tiene que
fundarse en méritos y sélo en méritos de los presuntos juzgadores o juz-
gadores: reglas generales de aplicacién sin excepciones ni favoritismos.
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c) Investigar forzosamente la conducta de algiin magistrado o Juez, si asi
lo solicita la Suprema Corte de Justicia.

d) Recibir, en su caso, las protestas constitucionales de magistrados vy jueces
federales al inicio del ejercicio de su cargo.

¢) Administrar, vigilar y disciplinar a los miembros del Poder Judicial Fe-
deral, con excepcion de los de la Suprema Corte de Justicia.

f) Remover a los magistrados y jueces federales. La mayoria de las fa-
cultades del Consejo son de caracter administrativo pero ésta realmente re-
viste un carécter jurisdiccional.

g) Desarrollar la carrera judicial, de acuerdo con las bases que la Ley
establecera para la formacién y actualizacion de los funcionarios, y la cual
se deberd de regir de acuerdo con los principios de excelencia, objetividad,
imparcialidad, profesionalismo e independencia,

Desde luego que en los ultimos afios algo se ha avanzado en la carrera
judicial, especialmente desde la fundacion del Instituto de Especializacién Ju-
dicial que ha desarrollado una buena labor, pero el impulso que ahora se
pretende darle con la reglamentacion precisa de los nombramientos, adscrip-
ciones y remociones es realmente importante y es deseable que logre todos
sus objetivos. Al respecto, la exposicién de motivos de la iniciativa presi-
dencial es muy precisa:

A fin de que en o futuro se eleve la calidad profesional de quienes habran
de impartir justicia, mediante esta reforma se pretende elevar a rango consti-
tucional la carrera judicial, de manera que en lo futuro el nombramiento, ads-
cripcidon y remocién de jueces y magistrados quede sujeta a los criterios ge-
nerales, objetivos e imparciales que al respecto determinen las leyes.

h) Expedir acuerdos generales para el adecuado ejercicio de sus atribu-
ciones conforme lo disponga la ley. Esta es una funcion legislativa extraor-
dinariamente importante que le permitira ir estableciende criterios y normas
respecto a las funciones que tiene establecidas.

1) Elaborar el presupuesto del Poder Judicial Federal, salvo el de la Su-
prema Corte de Justicia.

1) Resolver los conflictos laborales entre el Poder Judicial de la Federa-
cion y sus servidores, salvo los casos de la Suprema Corte de Justicia.

Es preferible que los problemas o asuntos laborales del Poder Judicial de
la Federacién sean conocidos y resueltos por un so6lo organo y no por dos
para evitar criterios diferentes o incluso contradictorios dentro de una uni-
dad que es el Poder Judicial de la Federacion. Considero que esa instancia
inica bien puede ser el Consejo que es presidido por el presidente de la
Suprema Corte e integrado mayoritariamente por altos funcionarios del pro-
pio Poder.
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Ademds, ta Constitucién en su articulo 100 dispone que el Plene del Con-
sejo tendrd otras facultades determinadas en la Ley.

El 3 de febrero de 1995 el Diario Oficial de la Federacién publicéd re-
formas y adiciones a la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién
y enire los aspectos mas importantes de aquellas se encuentra la adicion de
un capitulo IX bis referente al Consejo de la Judicatura Federal.

El articulo 84 bis-11 de esa Ley Organica atribuye al Pleno del Consejo
de la Judicatura Federal otras muy importantes facultades, como son: dictar
las disposiciones necesarias para turnar los expedientes y promociones de la
competencia de los tribunales de Circuito o de los juzgados de Distrito, cuando
en un mismo jugar haya varios de ellos; cambiar la residencia de los tri-
bunales de Circuito y la de los juzgados de Distrito; conceder licencias, con
o sin goce de sueldo, a los funcionarios del Poder Judicial de la Federacion,
con excepcién de la Suprema Corte, cuando excedan de 15 dias; acordar las
renuncias que presenten los magistrados y jueces federales; acordar el retiro
forzoso de ellos en los términos de las disposiciones aplicables; suspender
en sus cargos a los magistrados de Circuito y jueces de Distrito que apa-
recieren involucrados en la comisién de un delito con el fin de ponerlos a
disposicién del Ministerio Pablico o a solicitud de la autoridad judicial que
conozca del procedimiento penal que se siga en su contra, cuando se retnan
los requisitos previstos en el articulo 16 c; verificar el adecuado funciona-
miento de los juzgados y tribunales; resolver sobre las quejas administrativas
que se le presenten y, en su caso, imponer las medidas disciplinarias corres-
pondientes; determinar la adscripcion permanente o temporal de los consejeros
a las comisiones; y desempefiar cualquier otra funcién de caricter adminis-
trativo o disciplinario que resulte de la propia naturaleza del Consejo.

Como es facil percatarse por las disposiciones constitucionales y legales,
el Consejo de la Judicatura Federal tiene facultades administrativas, de go-
bierno, legislativas y jurisdiccionales. Realmente se le ha equipado bien para
que alcance los objetivos por los cuales fue creado: que el Poder Judicial
Federal, salvo la Suprema Corte porque estd fuera del campo de su com-
petencia, actie con independencia, autonomia, eficacia, profesionalismo y
responsabilidad.'®

Unicamente sugiero que el Consejo pueda llegar a tener dos facultades
adicionales: a) iniciativa legislativa o/y poder emitir una opinioén sobre re-
formas legislativas respecto a todas las materias y facultades que la Cons-
titucién vy la Ley le atribuyen, y b) que anualmente presente al Congreso
de la Unidn una memoria sobre el estado general, funcionamiento y di-

13 Para un analisis de las diversas facultades que tienen varios consejos en diferentes pai-
ses, véase Rico, Jos¢ Maria, op. cit, pp. 275-276.
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versas actividades, asi como de los problemas y carencias dei Poder Judicial
Federal.

2. El parrafo octavo del articulo 100 ¢ dispone que las decisiones del Con-
sejo de la Judicatura son definitivas e inatacables. De inmediato sefiala las
salvedades —las cuales fueron introducidas por el Senado ya que la inicia-
tiva presidencial no las contemplaba— que son las que se refieren a la de-
signacién, adscripcion y remocion de magistrados y jueces, ‘‘las cuales podrdn
ser revisadas por la Suprema Corte de Justicia, Unicamente para verificar que
hayan sido adoptadas conforme a las reglas que establezca la ley organica
respectiva”. Es decir, para esos casos se crea un recurso ante la Suprema
Corte, 6rgano que dird la ultima palabra al respecto.

Considero un gran desacierto, de graves consecuencias, la existencia de
ese recurso por las siguientes razones:

a) Generalmente no existe en el derecho comparado porque se desea que
las decisiones de los consejos de la Judicatura o Magistratura sean la Gltima
palabra, pues de lo contratio se pierde en mucho la idea de estos cuerpos
colegiados como los d6rganos antdnomos de administracion y gobierno de los
tribunales.'®

b) Solo son recurribles las decisiones sobre la designacién, adscripcion
y remocion de los magistrados federales, pero éstas son exaclamente las mas
importantes facultades del Consejo. Entonces, ;se tiene o no confianza en
¢l Consejo de la Judicatura Federal?

¢) Se corre el peligro de que el gran vicio que esta reforma constitucional
trata de destrozar: “‘el clientelismo”, al cual me he referido, no pueda ser
erradicado, o regrese con diversas modalidades. Tantas zozobras y trabajos,
aftos de discusion, para que al final de cuentas todo quede en lo mismo:
la Oltima palabra sobre la designacién, adscripeidn y remocién de los ma-
gistrados y jueces federales queda en manos del Pleno de la Suprema Corte

19 Coelho, Augusto Victor, op. cit., p. 76, seflala que en el sistema portuzués si exisie
ese recurso y considera que ha funcionado bien: "Por otro lado, se debe mencionar que sobre
las resoluciones del Consejo Superior de la Magistratura, al Supremo Tribunal de lfusticia cabe
el recurso que, para ¢l efecto y en los términos del articulo [68 del estatute de los magistrados
judiciales, funciona a través de una seccién constituida por el presidente v por cuatro jueces
consejeros: uno de cada seccion del Supremo y designados anual y sucesivamente, teniendo en
cuenta la antigiedad respectiva. La nota mas relevante de este esquema es la de que los actos
definitivos y ejecutorios del Consejo Superior de la Magistratura, en lugar de interponer recurso
judicial ante la jurisdiccion administrativa lo hacen en contencioso directo ante ¢l Supremo Tri-
bunal de Justicia. El sistema ha funcionado sin dificultades, al producir ct Consejo sus alcgatos
y gjecutar las decisiones del Supremo, Dichas decisiones han contribuido a la marcha adminis-
trativa adecuada del Consejo, sin transgresion del autogobierno de la Magistratura v con ¢l adk-
cuado control de su actuacién’™
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de Justicia: los espectros de Ibsen regresan para probablemente continuar
con lo mismo: clientelismo, influyentismo y al final de cuentas: corrupcion.

Se podra alegar que la facultad de la Suprema Corte al respecto es solo
para verificar que se han aplicado correctamente las reglas que dice la Ley,
es decir, los criterios objetivos que precisard la norma. Si, pero la Suprema
Corte tiene al respecto la interpretacion Gltima de esas normas y sus crite-
rios acabaran imponiéndose. Asi, los vicios a los que he hecho referencia
corren el peligro de no ser erradicados.

d) La posicién personal del presidente de la Suprema Corte y del Con-
sejo se acrecienta en una forma indebida. Me he pronunciado por un pre-
sidente de la Corte fortalecido y por eso apoyo la extension de su periodo,
pero en este caso, la situacién es diferente porque al ser la Unica persona
integrante del Consejo que podra defender sus puntos de vista en el Pleno
de la Suprema Corte, su voz adquiere una fuerza indebida y que opaca, si
no es que anula en estos casos, las opiniones y criterios de los otros miem-
bros de! Consejo, cuando ese presidente es solo uno de siete. Se corre el
peligro de que el presidente de la Corte y del Consejo se pueda convertir
en un ente autoritario y arbitrario.

e} Si se desea darle una nueva oportunidad al magistrado o juez afectado,
bien se podria crear un recurso administrativo pero ante €] propio Consgjo,
recurso que no ha existido durante todo el tiempo —décadas— que el Pleno
de la Suprema Corte tenia estas facultades y no he escuchado que se hayan
cometido injusticias sino al contrario, una manga ancha, que resulté anchi-
sima y que ha traido consigo problemas tan serios que se ha deteriorado a
la propia administracion federal de la justicia.

f} Este recurso no existe, y qué bueno, respecto al Consejo de la Judi-
catura del Distrito Federal. ;Puede alguien explicar por qué en un caso si
existe y en el otro no, tratandose de situaciones idénticas?

g) Por los argumentos anteriores, considero que ese recurso debe desa-
parecer.

VI1i. Los CONSEJOS DE LA JUDICATURA DEL DISTRITO FEDERAL Y DI LOS ESTADOS

l. La fraccién VII del articulo 122 c introduce los principales principios
de la reforma del Poder judicial Federa! al Poder Judicial del Distrito Federal,
especialmente la creacion del Consejo de la Judicatura del Distrito Fede-
ral. Al respecto solo haré dos comentarios:

a) Ese articulo faculta al Pleno del Consejo de la Judicatura de! Distrito
Federal a designar, adscribir y remover a los magistrados y jueces y no crea,
como asenté en parrafos anteriores, ningln recurso por medio del cual estas
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resoluciones pudieran ser recurridas ante el Pleno del Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal. Estoy de acuerdo con que dicho recurso no exista,
pero entonces ;por qué si existe en el Poder Judicial Federal? ;Por qué esta
incongruencia? ;Existe mas confianza en el Consejo del Distrito Federal que
en el de la Judicatura Federal? Solo me explico esta incoherencia mayor por
un descuido: se les olvido en el Senado adecuar en este aspecto la fraccion
V11 del articulo 122 a la modificacién que hicieron a nivel federal y si se
les olvidé fue porque lo Gnico que les interesé es que el Pleno de la Su-
prema Corte no perdiera esas facultades y debemos preguntarnos por queé.
Lo anterior viene a ser otro argumento, y muy fuerte, de por qué hay que su-
primir la existencia de ese recurso de la Constitucién.

b} El Consejo de la Judicatura del Distrito Federal elabora el presupuesto
de todo el Poder Judicial del Distrito Federal incluido el del Tribunal Su-
perior de Justicia del Distrito Federal. Estoy de acuerdo porque el Poder es
una unidad y los criterios presupuestales deben ser los mismos para todo
¢l, pero entonces jpor qué no se siguié este mismo lineamiento respecto al
Poder Judicial Federal? Probablemente porque ain no estdén muy convenci-
dos los autores o quienes opinaron sobre la reforma que una cosa son los
asuntos jurisdiccionales y otra los administrativos, aunque los dos estan vin-
culados estrechamente para que exista una buena imparticién de justicia y
que en nada desdoraria al Pleno de la Suprema Corte de Justicia, no contar
con estas funciones administrativas en beneficio de la profundidad con que
sus miembros deben estudiar las cuestiones jurisdiccionales.

2. La Constitucién General de la Repablica no obliga a las entidades fe-
derativas a crear sus consejos de la Judicatura. Serd decision libre de cada
una de ellas si lo hace o no y cdmo lo hace. La Constitucién Gnicamente
sefialo que: a) los magistrados no deben de haber ocupado ciertos cargos,
durante el afio previo al dia de la eleccion, b) derogd el parrafo cuarto de
la fraccion 11 del articulo 116 ¢ que sefialaba que los jueces del Estade los
designaba el Tribunal Superior de Justicia, y ¢) equipard a los consejeros
locales con los magistrados locales en lo referente a la inmunidad procesal.
la responsabilidad y el juicio politico.

Ciertamente la Constitucion estd permitiendo y presuponiendo que las en-
tidades federativas van a optar por el sistema del Consejo de la Judicatura
como organo de gobiemo y administracion del Poder Judicial local y asi serd
en virtud del gran peso paradigmético que tienen las instituciones conte-
nidas en la Constitucién Politica de la Republica.

El articulo 143 de la Constitucion Politica de Coahuila, desde 1988, sefiala
que el Consejo de la Judicatura de ese Estado es un organo de Gobierno
honorario, cuyas funciones consisten en el nombramiento, ascenso, inspec-
cién y régimen disciplinario del personal al servicio del Poder ludicial: y
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que se integra por el presidente del Tribunal Superior de Justicia, quien lo
presidira; por el procurador general de Justicia, por un representante del Con-
greso, por el magistrado del Tribunal Unitario de Distrito y el juez de Pri-
mera Instancia con mayor antigiiedad en el cargo y por los decanos de los
notarios y abogados de la capital del Lstado.

Asimismo, se ha e¢laborado un anteproyecto de nueva Constitucion —que
realmente reordena la actual con algunas importantes innovaciones— del Es-
tado de México que configura un Consejo de la Judicatura con aspectos que
en mi opinion son certeros v deben de tomarse muy en cuentia. El articulo
93 senala la integracion de ese Consejo: un presidente que serd el del Tri-
bunal Superior de Justicia, dos magistrados, dos jueces, un representante de
las facultades de derecho establecidas en el Estado y un representante de las
asociaciones de abogados legalmente constituidas.

[.os magistrados y los jueces integrantes del Consejo de la Judicatura se-
ran electos respectivamente entre ellos mismos.

El articulo 95 indica las facultades del Consejo, entre las que destaco:
la elaboracion del presupuesto anual del Poder Judicial del Estado de Mé-
xico y las proposiciones de nombramiento de los magistrados del Tribunal
Superior que enviara a la Legislatura local o, en su caso, a la Diputacion
Permanente para su aprobacién.

Y, afortunadamente, no existe ningin recurso de las decisiones del Con-
sejo de la Judicatura ante el Tribunal Superior de Justicia. Ojald que todos
estos aspectos muy positivos no vayan a ser neutralizados o modificados
para mal en el Congreso local.

En esta forma se va abriendo camino en las entidades federativas mexi-
canas, la nueva institucion del Consejo de la Judicatura.

VI, LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL

|. Otra gran parte de la reforma constitucional del 3i de diciembre de
1994 se refiere a Ja jurisdiccion constitucional mexicana y en este sector tam-
bién las modificaciones son de gran trascendencia ya que la finalidad que
se persigue es el fortalecimiento de la defensa de la Constitucién. La re-
forma: a) revive a uno de los procesos integrantes de nuestra jurisdiccion
constitucional: la controversia constitucional que desde 1917 se encuentra en
el articulo 105 ¢, pero que ha sido muy poco utilizada porque nuestra Ley
Fundamental se referia a ella en términos generales que nunca fueron re-
glamentados a través de la ley respectiva que no llegd a expedirse, b) crea
una nueva garantia procesal de defensa constitucional: el recurso de incons-
titucionalidad y c) reglamenta aspectos diversos de nuestro mis efectivo me-
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dio para controlar la constitucionalidad de leyes y actos: el juicio de am-
pare, especialmente en to referente a una cuestion nodal: el incumplimiento
de la sentencia de amparo. Refirdimonos a cada uno de estos aspectos.

2. La controversia constitucional asentada en el original articulo 105 ¢
se referia a problemas suscitados entre dos o mas entidades publicas, a sa-
ber: entre dos o mas estados: entre los poderes de un mismo Estado sobre
la constitucionalidad de sus actos y de los conflictos entre la Federacion y
uno o mas estados. Posteriormente se reformo la Constitucidén para abarcar
también al Distrito Federal: entre uno o mds estados y ¢l Distrito Federal
y entre drganos de gobierno del Distrito Federal sobre Ia constitucionalidad
de sus actos,

L.a Suprema Corte de Justicia de la Nacién, interpretando el precepto. se
declaré competente para conocer controversias entre un Estado y uno de sus
municipios, tal y comao resolvio en 1994 en relacion con la controversia plan-
teada por ¢l Municipio de Delicias contra ¢l gobierno del Estado de Chi-
huahua respecto a aspectos competenciales del registro civil.

Se puede afirmar que las caracteristicas de la controversia constitucional
son: a) acontecen entre dos o mas entidades pablicas, b) respecto a la com-
petencia constitucionat de sus actos, ¢} el acte o ley impugnada, causa, por
¢l s6lo hecho de su realizacion, un perjuicio v solo esta procesalmente le-
gitimado para ejercer la accion la entidad publica afectada y no un parti-
cular, en virtud de que invadio facultades que no le estan atribuidas, ) nor-
malmente los efectos de la resolucion son vrea omnes v g) se retuerza la
situacion de la Suprema Corte como tribunal constitucional y organo de
la unidad del Estado federal al decidir suprapartes en conflictos entre en-
tidades que integran al propio Estado federal.””

La exposicion de motivos de la iniciativa presidencial considera que el
articulo 105 ¢ debe ser precisado incluyéndose todas las controversias que
pueden suscitarse entre entidades pablicas en un Lstado Federal, Realmente
en la redaccion que ya tenia ese articulo F03 ¢ y en la interpretacion que
de ¢l estaba haciendo la Suprema Corte cabian csos supuestos: sin embargo.
por ser un asunto tan delicado se decidio que era preferible pecar de exceso
—enunciando expresamente todas las controversias posibles-—: asi la expo-
sicion de motivos asentd que:

Una de las demandas de nuestros dins es la de arribar a un renovado federa-
Jismo. Ello bace indispensable encontrar las vias adecuadas para solucionar las

20 Carpizo. Jorge. Lo Constitucion mexicana de 1917 9a. ed.. Mixico. Porri. 1995 p.
256, Fix-Zamudio. Fléctar, Juicio de amparo, México. Porrua. 1964 p. 2020 Devechos del puebio
mexicano, México o través de sus constituciones, 3u. ed.. México. TH Leeislatura, Camara de
Diputados del Congreso de fa Union. 1985, © X, pp. 1053 v ss
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controversias que en su pleno ejercicio pueda suscitar. Por este motivo, se
propone la modificacion del articulo 105, a fin de prever en su fraccién pri-
mera las bases generales de un nuevo modelo para la solucidon de las contro-
versias sobre la constitucionalidad de actos que surjan entre la Federacién y
un Estado o el Distrito Federal, la Federacién y un municipio; el Poder Eje-
cutivo y ¢l Congreso de la Unién, aquél y cualquiera de las Camaras de éste
0, en su caso, la Comision Permanente, sea como érganos federales o del
Distrito Federal; dos estados; un Estado y el Distrito Federal; el Distrito Fe-
deral y un municipio; dos municipios de diversos estados; dos poderes de un
mismo Estado; un Estade y uno de sus municipios; y dos érganos del Distrito
Federal o dos municipios de un mismo Estado.

Con la modificacién propuesta, cuando alguno de los drganos mencionados
en el parrafo anterior estime vulnerada su competencia por actos concretos de
autoridad o por disposiciones generales provenientes de otro de esos drganos,
podra ejercitar las acciones necesarias para plantear a la Suprema Corte la
anulacién del acto o disposicién general.

Reflexionemos sobre diversos aspectos de esta importante reforma;

a) Solo la Suprema Corte, en Pleno, es competente para conocer de las
controversias constitucionales. Asi ha sido desde 1917 y ello reafirma, como
ya expresé, su jerarquia superior a todas las demas entidades pdblicas en su
cardcter de drgano de la unidad del Estado Federal.

b) Se excluye de las controversias constitucionales la materia electoral.
Este es un asunto muy dificil y complicade que se ha discutido mucho en
el pais: si es conveniente o no apartar a la Suprema Corte de la pasién po-
litica en virtud que se puede contagiar de ese mal y puede hacer poco para
corregirlo. Sin entrar a esa polémica, digo que estoy de acuerdo con esta
exclusion, cuando menos por ahora, en virtud de que la discusion de las cues-
tiones electorales revisten actualmente en nuestro pais caracteristicas dogma-
ticas y fundamentalistas que han enrarecido la atmésfera politica y que, por
lo mismo, a veces es dificil separar la verdad de la mentira en virtud de que
ain nos falta madurar en el principio democritico de saber ganar, de saber
perder y de saber reconocer cuando se ha perdido. Probablemente, y ojala
asi sea, en el futuro esta excepcién pueda ser suprimida.

¢) El titular de la accién es una entidad piblica y no un particular.

d) El articulo es casuistico hasta el extremo. Estid bien en virtud de lo
delicado de la materia. Se puede afirmar que la Suprema Corte no podra
ampliar los supuestos de las controversias constitucionales ya que éstos son
muy precisos y esa es la intencion del Poder Revisor de la Constitucién.

¢) En el Senado se suprimié el supuesto de la controversia entre dos mu-
nicipios del propio Estado. Estoy de acuerdo porque ella, v asi se ha en-
tendido en el constitucionalismo mexicano y asi lo regutan varias constitu-
ciones locales, que dicho conflicto debe ser dirimido en los términos
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sefialados por la ley fundamental de la respectiva entidad federativa en vir-
tud de su autonomia y para no sobrecargar el trabajo de la Suprema Corte.

f) La materia de la controversia es sobre la constitucionalidad del acto
impugnado ya sea éste de caracter administrativo o legislativo y la Suprema
Corte resolverd de acuerdo con la Constitucion Politica de la Republica, la
ley reglamentaria del articulo 105 ¢, y dependiendo de las partes contendientes,
también de acuerdo con la respectiva Constitucion local la cual es muy im-
portante tener presente en varios de los supuestos de las controversias cons-
titucionales.

g) Los efectos de una resolucion de controversia constitucional, por la na-
turaleza misma de ella, son erga omnes.

Esta regla es modificada en la actual reforma y se hace una distincién
entre las resoluciones con efectos erga omnes y aquellas que tienen efectos
unicamente respecto a las partes de la controversia. Los dos ltimos parrafos
de la fraccion 1 del articulo 105 ¢ se ocupan de este tema,

Las resoluciones tienen efectos erga omnes cuando las controversias versen:

i} sobre disposiciones generales de los estados o de los municipios im-
pugnadas por la Federacion,

i) sobre disposiciones generales de los municipios impugnadas por los es-
tados,

iii) las controversias del Poder Ejecutivo, el Congreso, aquél y cualquiera
de las camaras de éste, o en su caso, la Comision Permanente,

iv) las controversias entre dos poderes de un mismo Estado o entre dos
organos de gobierno del Distrito Federal sobre la constitucionalidad de
sus actos o disposiciones generales,

Todas las demds controversias tienen efectos sélo entre partes. Estas Gl-
timas comprenden:

iy las disposiciones generales de la Federacién impugnadas por los estados
o los municipios,

i) las disposiciones generales o actos de la Federacién impugnadas por el
Distrito Federal,

111) las disposiciones generales de los estados impugnadas por los Municipios,

iv) las controversias entre un Estado y otro,

v) las controversias entre un Estade y ¢l Distrito Federal.

vi) las controversias entre dos municipios de diversos estados.

Este aspecto debe ser analizado con especial cuidado porque la contro-
versia entre entidades pablicas se originard en relacién a un acto concreto
o una norma general pero precisamente por provenir de una entidad publica
al momento de su anulacion surte efectos respecto a todos aquellos sujetos
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que se encuentran en el ambito territorial correspondiente. Es decir, si se
anula el acto de un municipio, el efecto erga omnes es lnicamente respecto
a ese municipio, 5i se anula el acto de un Estado o del Distrito Federal el
efecto ergag omnes es (nicamente respecto a ellos y asi acontece con la Fe-
deracion, sin importar si quien impugné es la Federacion, los estados o los
municipios. Sin embargo, habra que esperar a la Ley reglamentaria del ar-
ticulo 105 c¢. para examinar si sobre este aspecto tan delicado contiene al-
gunas otras precisiones.

h) Para que la resolucidn tenga efectos erga omnmes al menos debera ser
aprobada por ocho votos. La iniciativa presidencial se referia a nueve votos.
Estoy de acuerde que en una cuestion tan importante, la votaciéon no sea
mayoria simple sino calificada y un paso positivo fue haber bajado de nueve
a ocho votos y aun habria que ponderar si no seria mejor siete que es casi
las dos terceras partes de 11, ya que es la mayoria calificada que generalmente
la Constitucidn requiere para cuestiones muy importantes y especiales.

La redaccién del peniltimo parrafo de la fraccién I del articulo 105 ¢
presenta algunos problemas. Por ejemplo: la Federacién impugna una dis-
posicion general de un Estado, si la Federacién gana la controversia por seis
o siete votos, esa disposicion general se declara invalida pero sdlo tiene efectos
entre las partes, y esa disposicion general se seguird aplican pesar de
que invade competencias constitucionales, lo que carece de sentido ya que
en la controversia constitucional cuando se discuten disposiciones normati-
vas los efectos deben ser erga omnes porque no se estd afectando un interés
privado sino piblico cémo es la estructura misma del régimen de compe-
tencias del Estado Federal disefado por la propia Constitucion. Considero
que estos aspectos merecen mayor discusion para lograr mejores conclusio-
nes. También habra que ver cémo funciona esta fraccion del articulo 105¢
en la realidad.

i) El articulo octave transitorio de la reforma dispone que las modifica-
ciones al articulo 105 entraran en vigor en la misma fecha en que comience
a tener vigencia la ley reglamentaria correspondiente.

Estoy de acuerdo en virtud de que resulta temerario la aplicacién dei ar-
ticulo 105 c sin la existencia de su ley reglamentaria. Este articulo transi-
torio es muy interesante porque la doctrina mexicana ha discutido si es po-
sible la aplicacién de un precepto constitucional cuando él mismo ordena
la existencia de una ley organica o reglamentaria y ésta no se ha expedido.
Especialmente se discutié esta cuestién relacionada con la aplicacion de la
fraccion V del articulo 76 constitucional, cuya ley reglamentaria no se ex-
pidié sino hasta diciembre de 1978.%

21 Carpizo, Jorge. “Estudios....”’, op. cit., pp. 121 y 407411,
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j} Si se examinan con cuidado los supuestos de la fraccién 1 del actuat
articulo 105 ¢ respecto a su antecesor, se puede concluir que la gran inno-
vacion se refiere a los municipios, que expresamente se estd reconociendo
al municipio como entidad publica legitimada para ser parte en las contro-
versias constitucionales, lo cual ya se encontraba en las decisiones de la Su-
prema Corte, pero €l actual articulo propiciard, sin ninguna duda, la proli-
feracion de esta clase de controversias constitucionales especialmente por la
pluralidad politica en los municipios, en los cuales cada dia mas, muchos
de ellos son gobernados por autoridades diversas al partido en el poder a
nivel federal o a nivel estatal. Contemplo que probablemente esta clase de
asuntos ocuparan en el futuro préximo una buena parte del tiempo del Pleno
de la Suprema Corte.

k) Existen “‘controversias™ entre entidades publicas cuyas resoluciones no
son susceptibles de ser impugnadas ante el Poder Judicial Federal, en virtud
de gue el Poder Legislativo en esos casos es la ultima instancia de inter-
pretacién constitucional, como en los casos de la fracciéon IV del articulo
73 ¢ que se refiere a las diferencias que se susciten entre los estados sobre
las demarcaciones de sus respectivos territorios y las mismas no tengan un
caracter litigioso v, la fraccion V del articulo 76 ¢ relativa al caso de nom-
brar un gobernador provisional porque, con anterioridad, han desaparecido
todos los poderes de una entidad federativa.??

IX. LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD

1. La fraccién IF del articulo 103 constitucional crea en México una nue-
va garantia procesal integrante de la jurisdiccién constitucional mexicana y
dice que la Suprema Corte de Justicia conocerd *‘De las acciones de incons-
titucionalidad que tengan por objeto plantear fa posible contradiccion entre
una nerma de caracter general y esta Constitucidn, con excepcion de las que
se refieran a la materia electoral™.

L.a creacién de esta accion de inconstitucionalidad, a su vez, implica otra
decision constitucional muy importante: no tocar el juicio de amparo res-
pecto a los efectos relativos de su sentencia. El amparo contra leyes conti-
niia estructurado de igual manera, conservando sus caracteristicas esenciales de
que la accién solo la puede ejercitar un particular cuyo interés juridico se
afecta o puede afectarse por la ley que se considera inconstitucional y los
efectos de esa resolucion solo comprenden a quien ¢jercitd la accion de am-
paro. Parte importante de la doctrina mexicana se ha inclinado porque los

22 Rabasa, Emilio y Caballero, Gloria, Mexicano: ésta es tu constitucion. 9a. cd.. México,
Camara de Diputados del H. Congreso de la Union-Miguel Angel Porma. 1994, p. 273
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efectos de la sentencia del amparo contra leyes, con diversas modalidades
pero especialmente hasta que se haya integrado jurisprudencia al respecto,
tenga efectos erga omnes.??

La decision de la reforma fue defar intocados los principios antes enun-
ciados del amparo contra leyes y crear una nueva garantia procesal de defensa
de la Constitucién y cuyos efectos, si la norma es declarada inconstitucional
o invalida, necesariamente serdn de caracter general.

La Constitucion espafiola de 1978 se inspird en la nuestra para crear su
amparo. Ahora, todo parece indicar que nosotros nos basamos en aquella para
crear la accidon de inconstitucionalidad, aunque con modalidades restrictivas,
tanto respecto al tiempo en qué puede ejercitarse la accidn, como quiénes
y en qué proporcion pueden hacerlo.

Asi como estoy de acuerdo en que de la controversia constitucional se haya
suprimido la materia electoral por las razones expuestas, en la accién de in-
constitucionalidad, no, porque no existe un conflicto o litigio sobre ese as-
pecto entre entidades publicas, sino es un andlisis “‘en abstracto” sobre si la
norma contraria o no a la Constitucién y en este campo no deberia de haber nin-
guna excepcion porque se lesiona el principio de supremacia constitucional.

L.as acciones de inconstitucionalidad se pueden ejercitar dentro de los treinta
dias naturales siguientes a la fecha de publicacion de la norma. Me parece
un plazo muy corto tomando en cuenta que realizar un estudio constitucio-
nal serio y profundo bien puede necesitar un plazo mayor y que también
probablemente, antes de ejercitar la accion, sea conveniente escuchar opinio-
nes y el debate, en su caso, de los principales constitucionalistas del pais. El
sistema espafio]l —articulo 33 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucio-
nal— establece un plazo de tres meses a partir de la publicacion de la ley
o del acto con fuerza de ley impugnado.”* Me inclino por la norma espa-
fiola: el plazo debe ser de tres meses o incluso de cuatro.

Estan legitimados a interponer la accion de inconstitucionalidad:

a) El equivalente al treinta y tres por ciento de la Camara de Diputados
del Congreso de la Union, en contra de las leyes federales o del Distrito
Federal expedidas por el Congreso de la Unidn.

23 Carpizo, Jorge, “La Constitucion...”. op. i pp. 276-277. Carpizo. Jorge, ~Algunas
reflexiones sobre el Poder Judicial Federal ¥ sobre las relaciones imtemacionales de Méxice™, ¢n
Legislacidn y Jurisprudencia. Guceta Informativa, México, UNAM. Instituto de Investigaciones
Juridicas, afo 11, vol. 1L, 1982, pp. 562-563. Iix-Zamudio. Eléctor. “La declaracion general
de inconstitucionalidad y ¢l juicio de amparo™. en Boleiin Mevicano de Derecho Comparado.
México, UNAM, nueva seric. ano IV, nams. [0-11. 1971, pp. 92-95, Castro. Juventino V.. Hucie
ef ampareo evolucionads, México. Porria, 1977, pp. 26-44. Valencia Carmona, Salvador, Herechn
constiucionad mexicana a fin de siglo, México, Porraa, 1993 po 418,

29 lerndndez Scgade. Francisce. UE sistema constitucional espafiol . Los sistenics cons-
titcionales theroamericanos. Madnd, Dyvkinsen, 1992, p. 329,
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b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Se-
nado, en contra de leyes federales o del Distrito Federal expedidas por el
Congreso de la Unidn o tratados internacionales celebrados por el Estado
mexicano.

¢) El procurador general de la Republica, en contra de leyes de caracter
federal, estatal y del Disirito Federal, asi como de tratados internacionales
celebrados por el Estado mexicano.

d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguno
de los drganos legislativos estatales, en contra de leyes expedidas por ellos
mismos.

¢) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Asam-
blea de Representantes del Distrito Federal, en contra de leyes expedidas por
ese organo colegiado.

La iniciativa presidencial en todos los casos en que actualmente se exige
ese treinta y tres por ciento, se inclinaba por cuarenta y cinco por ciento.
La modificacién del Senado fue acertada y ain asi es bastante restrictiva. La
Constitucion espafiola sefiala que en estos casos estan legitimados 50 dipu-
tados y 30 senadores lo que equivale a un séptime de los diputados y a un
quinto de senadores.?’

Nuestra Constitucion, como en el caso de la controversia constitucional,
exige en la accion de inconstitucionalidad para la invalidez de la norma
impugnada una mayoria de cuando menos ocho votos de los ministros. La
consideracién realizada con anterioridad, vale también para este especifico
punto.

Asi mismo, es muy conveniente que puedan estar legitimados para inter-
poner la accidén de inconstitucionalidad algin personaje con respeto social, para
no dejarla exclusivamente en manos de entidades politicas. La Constitucion
espafiola en este aspecto legitima al “‘defensor del pueblo” -—ombudsman—.
En México, seria saludable que estuviera legitimado el presidente de la Co-
misién Nacional de Derechos Humanos y para leyes del Distrito Federal, su
homoélogo en esa porcion territorial. También seria conveniente discutir si
serfa adecuado legitimar a una institucidén académica de prestigio, como po-
dria ser el Consejo Técnico o Interno de la Facultad de Derecho o del ins-
tituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de
México.

Sin embargo, lo que estd muy claro es que el Poder Revisor de la Cons-
titucion instituyd la accion de inconstitucionalidad con una concepcion muy

25 Torres del Moral, Antonio, Principios de derecho constitucional espafiol. 3a. cd., Ma-
drid, Universidad Complutense, Facultad de Derecho, 1992, v 11, p. 431. Ferndndez Segado, Vran-
cisco, op. cit., p. 528,
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restringida, como teniendo miedo a su propia creacion y, por ello, la limité
con exceso. Tal y como quedo establecida, probablemente va a ser poco uti-
lizada.

Como expresaba, los efectos de la accion de inconstitucionalidad. si la
ley es declarada invalida, son de cardcter general o erga omnes.

Esta accion debera ser reglamentada ya sea en una ley especifica, que se-
ria lo mejor o en la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion o bien,
aun cuando no lo considero pertinente por sus caracteristicas dispares, en la
Ley de Amparc aunque la ley reglamentaria podria hacer remisiones a ésta.

2. Los dos dltimos pdrrafos del articulo 105 ¢. contienen disposiciones
aplicables tanto a la controversia constitucional como a la accion de incons-
titucionalidad, a saber:

a) La declaracion de invalidez de esas resoluciones no tendrd efectos re-
troactivos, salvo en materia penal, en la que regiran los principios generales
y disposiciones legales aplicables en esa materia. Estoy de acuerdo con este
principio. Ya desde 1982, reflexionando sobre el mismo, escribi:

Los efectos de las resoluciones de la Suprema Corte con cardcler erga omaes
seran para el future, o sea, a partir de fa declaracion. con las cxcepeiones de
la retroactividad favorable en materia penal, en los procesos en que se planteé la
cuestion, y en los casos juridicos tedavia no consumados. Lo anterior permitiria
armonizar la scguridad juridica con la justicia. 2

b) En caso de incumplimiento de las resoluciones, son aplicables los dos
primeros parrafos de la fraccion XVI del articulo 107 de la Constitucién.
Desde luego que si alguna autoridad no cumple con esas resoluciones, debe
ser destituida. Esos dos parrafos son parte de la reforma y se examinan en
el apartado X de esta resefia.

3. Veamos las principales diferencias entre la controversia constitucional
y la accién de inconstitucionalidad. Mientras en la primera se da un con-
flicto entre entidades publicas, un litigio sobre competencias y, por tanto,
existe un agravio, en la segunda no hay ese conflicto ni ese agravio sino
que el examen que se realiza es para que siempre prevalezca el principio
de supremacia constitucional. Mientras en la primera la accion se cjerce a
partir del agravio y por tanto éste se da en el tiempo y serd la ley organica
la que especifique el plazo para ejercitar la accion, a partir del agravio, en Ia
segunda solo puede ejercitarse dentro del plazo de 30 dias naturales a partir
de la publicacion de la ley. Mientras en la primera se pueden impugnar le-
ves o actos administrativos: en la segunda, dnicamente leyes. Mientras ¢n

2o Carpizo. Jorge. CAlgunas reflexiones.. op cff o 363
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la primera los casos de procedencia estdn limitados por la propia Constitu-
cion, en la segunda, es en forma genérica: siempre que se considere que la
ley es contraria a la Constitucion. Mientras en la primera si el acto o ley
es declarado invélido los efectos de la resolucion seran tanto generales como
particulares, en la segunda esos efectos siempre serdn generales. Mientras en
la primera su vigencia estd supeditada a la existencia de una ley reglamen-
taria, en la segunda no. Mientras en la primera, existen algunas controversias
entre entidades publicas cuya interpretacion final corre a cargo del Poder Le-
gislativo, en la segunda no, siempre y exclusivamente sera competencia del
Plenc de la Suprema Corte de Jusficia,

X. EL UICIO DE AMPARO

1. La reforma tocd algunos aspectos de! juicio de amparo tales como:

a) Las fracciones !l y I del articulo 103 ¢. que sefiala las controversias
de las cuales conocen los tribunales de la Federacidn, para equipar al Dis-
trito Federal con los estados en problemas de invasion de competencias res-
pecto a la Federacidén y viceversa, lo cual es acertado establecer en forma
explicita especialmente ahora que la Asamblea de Representantes def Dis-
trito Federal posee facultades legislativas.

b) La fraccion Xl del articuio 107 ¢. sefiala que la suspension del acto
reclamado se pide ante la autoridad responsable cuando se trate de amparos
directos promovidos ante los tribunales colegiados de Circuito y es la propia
autoridad responsable la que decide al respecto y que en los demds casos
conocen y resuelven sobre la suspension los juzgados de Distrito, y con la
reforma se extendio a los tribunales unitarios de Circuito. Lo mismo acon-
tece —se amplia la competencia de esos tribunales unitarios de Circuito—
para que también se pueda reclamar ante ellos la violacién de las garantias
de los articulos 16, en materia penal, 19 y 20 c.

¢) La fraccion XIII del articule 107 c. decia que la denuncia de tesis con-
tradictorias entre 1os tribunales colegiados de Circuito en los juicios de am-
paro se haria ante la Sala que correspondiera con ¢! fin de que decidiera
cual tesis debia prevalecer. La reforma dice que la denuncia de la contra-
diccion se hard ante fa Suprema Corte de Justicia para que el Pleno o la Sala
respectiva, segun corresponda, decidan la tesis que debe prevalecer como ju-
risprudencia. Ahora también el Pleno conocera de contradiccion de tesis y
se sefiala que la tesis que prevalezca establece jurisprudencia. Antes, este es-
pecifico punto, no lo decia la Constitucién, sino la Ley.

2. Lo importante de la reforma respecto al juicio de amparc es el cambio
en la fraccion XVI del articulo 107 c. que se refiere al incumplimiento de
la sentencia de amparo.
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Dicha fraccién decia: “‘Si concedide el amparo la autoridad responsable
insistiere en la repeticién del acto reclamado o tratare de eludir la sentencia
de la autoridad federal, serd inmediatamente separada de su cargo y consig-
nada ante el juez de Distrito que corresponda”.

La iniciativa presidencial expone que existe un reclamo frecuente de abo-
gados y particulares respeto a que las sentencias de amparo no siempre son
ejecutadas y que los origenes de esta situacién son varios: la tnica sancion
que existe por la no ejecucion de esas sentencias es tan severa que las au-
toridades judiciales han side muy cuidadosas para imponerla; la falta de vo-
luntad de las autoridades que han sido vencidas en el juicio; la actitud de
las autoridades de que ante la ejecucion de algunas sentencias se van a ori-
ginar graves conflictos sociales y entonces opta por su no ejecucion. Por lo
anterior —sefiala esa iniciativa— se propone un sistema que permita a la
Suprema Corte de Justicia *‘contar con los elementos necesarios para lograr
un eficaz cumplimiento y, a la vez, con la flexibilidad necesaria para hacer
frente a situaciones reales de enorme complejidad”.

Desde luego que existen casos en que es muy dificil la ejecucién de la
sentencia de amparo, por el alto costo social que ello llevaria consigo, como
pudiera ser el desalojo de un terreno en el cual viven y tienen su casa varias
decenas ¢ cientos de familias, Por ¢llo, €l articulo 105 de la Ley de Amparo
ha dispuesto que: “‘El quejoso podra solicitar que se dé por cumplida la eje-
cutoria mediante el pago de los dafios y perjuicios que haya sufrido. El juez
de Distrito, oyendo incidentaimente a las partes interesadas, resolvera lo con-
ducente. En caso de que proceda, determinara la forma y cuantia de la res-
titucién™,

El actual sistema recoge integro el contenido de la fraccion XVI1 del ar-
ticulo 107 c. pero lo adiciona con los siguientes elementos:

a) El de excusabilidad de la ejecucion de la sentencia. Si la Suprema Corte
considera que es inexcusable el incumplimiento de esa sentencia se procedera
de acuerdo a lo que ordenaba y ordena el primer pdrrafo de esa fraccion.

b) Si la Suprema Corte considera que el incumplimiento es excusable, pre-
via declaracién de incumplimiento o repeticion, requerira a la autoridad res-
ponsable v le otorgard un piazo prudente para que ejecute la sentencia y si
no lo realiza, entonces se aplicard la primera parte de esa fraccién XVI.

¢) La Suprema Corte de oficio, cuando la naturaleza del acto lo permita, una
vez que hubiera determinado el incumplimiento o repeticion del acto recla-
mado, podra ordenar el cumplimiento sustituto de la sentencia, si la gjecu-
cién de ésta afecta gravemente a la sociedad o a terceros en mayor proporcion
que los beneficios econdmicos que pudiera obtener el quejoso.
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d} El quejoso también podra solicitar, ante el drgano correspondiente, el
cumplimiento substituto de la sentencia de amparo, siempre y cuando la na-
turaleza del acto lo permita.

e) Estas reglas son aplicables a la controversia constitucional y a la ac-
cién de inconstitucionalidad.

Ahora bien, el incumplimiento de una sentencia de amparo es muy grave
y ello no debe permitirse. Esta es la razén por la cual la propia Constitucion
prevé la misma destitucion y consignacion del funcionario rebelde. Mucho
mas grave es que ese incumplimiento llegue a ser de decenas o centenas
de casos como ha acontecido en la realidad. Las sentencias de amparo que
realmente son muy dificiles cumplir no son tantas y esta situacion debe ver-
se como algo muy excepcional. La propia Constitucion otorga el criterio a
seguir: habrd cumplimiento sustituto cuando su ejecucion afecte gravemente
a la sociedad o a terceros en mayor proporcion que los beneficios econd-
micos que pudiera obtener el guejoso. Hay que insistir, el cumplimiento subs-
tituto de la sentencia de amparo debe ser muy excepcional.

Y la Constitucion dice que el propio quejoso puede solicitar ese cumpli-
miento sustituto.

Si el organo judicial —la Suprema Corte o un Juzgado de Distrito— de-
cretan el cumplimiento sustituto, en esa misma resolucidn deberan especi-
ficar en qué consiste o el monto de los dafios y perjuicios que le corres-
ponden al quejoso para evitar mas dilaciones, tardanzas y perjuicios en el
cumplimiento de la sentencia de amparo, a menos que sea imposible fijarlo
en ese momento procesal.

El ultimo parrafo de la fraccion XV1 del articulo 107 ¢ establece la ca-
ducidad de la sentencia de amparo en los términos que sefiale la Ley de Am-
paro —y este parrafo no se aplica a la controversia constitucional ni a la
accion de inconstitucionalidad—. La existencia de la caducidad es muy dis-
cutible en el juicio de amparo. Sin embargo, no es admisible respecto a una
sentencia de amparo firme, que ya no admite ninglin recurso, en virtud de
que el cumplimiento de esa sentencia ya no es sélo de interés privado, sino
publico, en el sentido de que e! bien juridico lesionado debe ser resarcido.
Ese parrafo contraria toda la tradicidon juridica contenida en el articulo 113
de la Ley de Amparo en el sentido de que un juicio de amparo no puede
archivarse si la sentencia del mismo no estd completamente cumplida o que
ya no haya materia para la ejecucion. En consecuencia, este ultimo parrafo
del articulo 107 ¢ debera desaparecer.

3. El articulo 105 ¢ en su fraccion tercera regula otra competencia ex-
clusiva de la Suprema Corte de Justicia que no se¢ encuentra dentro del con-
tenido de la jurisdiccién constitucional mexicana, sino del control de lega-
lidad: cuando la Federacion sea parte de un juicio. Mucho se discutio esta
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facultad de la Suprema Corte que proviene de la Constitucion de {917; la
reforma aclara y precisa los alcances de la misma. La Suprema Corte, de
oficio o a peticidn fundada del correspondiente Tribunal Unitario de Circui-
to o del procurador general de la Repiblica, podra conocer de los recursos
de apelacion en contra de sentencias de los jueces de Distrito emitidas en
aquellos procesos en que la federacion es parte y que por su interés y tras-
cendencia asi lo ameriten,

Considero que ¢ste aspecto del articulo 105 c ha sido bien resuelto y ia
Suprema Corte dnicamente conocerd de estos casos cuando exista una de-
finicién juridica muy importante o un interés nacional de especial trascen-
dencia y el caso haya sido recurrido; es decir, esta facultad de atraccion no
comprende los expedientes que se estan conociendo en la primera instancia
federai. .

4. Como ya expresé al principio de esta resefia, la reforma al Poder Ju-
dicial Federal del 31 de diciembre de 1994 es muy importante. Estoy de acuer-
do con sus grandes principios y postulados y la misma es perfectible. Con
4nimo constructivo y propositivo he sefialade con precision aigunas propues-
tas que, en mi opinion, la enriquecerian y ayudarian a perfeccionarla. Deseo
que las personas encargadas de la aplicacién de la reforma estén a la altura
de esta gran y privilegiada responsabilidad.

Jorge Carrizo



