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Predmbulo

EL PRESENTE DOCUMENTO se propone plantear y desarrollar brevemente ocho propuestas
que se han manifestado en distinfos dmbitos y momentos, producto de la reflexion de
académicos y otros juristas, sobre los problemas que subsisten en el Poder Judicial de la
Federacioén, y que tienen el objetivo de llevar adelante y perfeccionar las trascendentes
reformas que se iniciaron en 1987. Se trata de propuestas que buscan fortalecer institucio-
nalmente a los érganos que conforman a dicho Poder y que estan orientadas a asegurar
la independencia, la imparcialidad y la legitimidad de sus decisiones, asi como el mejora-
miento de los procedimientos de seleccion y nombramiento de los juzgadores. En sintesis,
son propuestas cuyo objetivo Ultimo es la consolidacion de la democracia constitucional
en México.

Nos ha parecido importante proponer esta agenda en el contexto actual, porque el
presidente de la Republica propuso recientemente un paquete de reformas para garan-
tizar la “justicia cotidiana”, que tienen incidencia en la manera en la que estd organizada
y funciona la administracion de justicia en el pais. Varias de esas propuestas ya han sido
aprobadas por el poder reformador de la Constitucion, lo que consideramos muy positivo,
pero pensamos que pueden ser enriquecidas y reforzadas con las iniciativas que aqui
recomendamaos.

La coyuntura es propicia y la necesidad es real. México necesita un Poder Judicial mdas
solido, mdas transparente, mdas eficaz, mds confiable y que goce de mayor legitimidad
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social. Sin duda, nuestro pais enfrenta muy graves retos. Como la investigacion especiali-
zada en la materia ha mostrado, la efectividad gubernamental requiere la cooperacion
de la sociedad, la cual, a su vez, estd condicionada a la legitimidad que las instituciones
tengan frente a los ciudadanos. Desafortunadamente, la sociedad mexicana fiene muy
baja confianza en las instituciones del Estado; por ejemplo, de acuerdo con el Latinoba-
rometro, en 2016 el 68 por ciento de la poblacion entrevistada reportaba poca o ninguna
confianza en el Poder Judicial, situacion que alcanzaba el 65 por ciento para el Congreso
y el 69 por ciento para el gobiemo.! Es sabido que cuando la confianza en el Poder Ejecu-
fivo y en el Poder Legislativo es baja, el Poder Judicial opera como una arena institucional
alternativa para procesar demandas. Por ello, el mejoramiento de los niveles de confianza
social en la rama judicial es clave para resolver conflictos a través de los canales juridicos
y democrdaticos. En suma, desarrollar estrategias para mejorar la legitimidad social de este
Poder es una tarea ineludible.

Todas nuestras propuestas apuntan en esa direccion. Si bien el resultado Ultimo al que
aspiramos es una mejor justicia en todos los sentidos, esto no puede lograrse Unicamente
con cambios en la composicion, facultades y procedimientos del Poder Judicial de la
Federacion. Tampoco es posible agotar aqui los demdas cambios complementarios que
seguirian pendientes, como la reforma de las instituciones de procuracion de justicia. Sin
embargo, este documento se apoya en la conviccion de que las propuestas aqui esbo-
zadas tienen fundamento en la experiencia y en los debates de las dos Ultimas décadas,
por lo que, una vez anadlizadas y enriguecidas, deberdn contribuir a completar la frans-
formacién de uno de los poderes que, de la periferia, ha pasado al centro del espacio
institucional, desde donde participa en la definicidon de las decisiones publicas de mayor
trascendencia para el pais.

! Latinobarémetro, Andlisis de datos online, disponible en: htfo://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp (fecha de consulta: 22 de octu-
bre de 2017).
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DURANTE LA VIGENCIA de la Constitucion de 1917, los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién han sido designados conforme a tfres sistemas:

- En el sistema aprobado por el Constituyente de Querétaro, los once ministros eran de-
signados por el Congreso de la Unidn en funciones de colegio electoral, al que debian
concurrir por lo menos dos terceras partes de los diputados y senadores, mientras que
el nombramiento requeria la mayoria absoluta de votos de los legisladores presentes.
Las propuestas para la designacion las hacian las Legislaturas de los estados, una por
cada una de ellas, conforme a lo dispuesto en la ley local.

— El segundo sistema se aprobd en 1928 y estd ligado al creciente fortalecimiento politi-
co y constitucional de la Presidencia de la Republica que se inicid en esos anos. Para
este sistema se siguid sustancialmente el modelo estadounidense, segun el cual, el
presidente de la Republica propone un solo candidato y el Senado de la Republica
rafifica o rechaza el nombramiento. Durante el periodo de su vigencia, la ratificacion
por parte del Senado resultaba prdcticamente automdtica y se daba sin un escrutinio
publico de los candidatos y de sus meéritos para la designacion.

— El tercer sistema fue el resultado de la reforma judicial de 1994-1995 y consiste, hasta
la fecha, en que el presidente de la Republica propone al Senado de la Republica una
terna de candidatos, y éste hace la designacion por voto de las dos terceras partes de
los miemlbros presentes, después de la comparecencia de las personas propuestas. El
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propodsito de este cambio fue el de hacer mds transparente y abierta la designacion
de los ministros, al mismo tiempo que se otorgaba mayor participacion al Senado de
la Republica.

Por lo que se refiere al presidente de la Corte, éste siempre ha sido designado en
votacion, por mayoria, de sus pares en el Pleno, aungue ha variado la duracion del nom-
bramiento. Hasta 1995, era anual, pero con la posibilidad de reeleccion, lo que permitia
gue los presidentes ejercieran esta funciéon varios anos e incluso que pudieran ser electos
nuevamente después de uno o varios periodos intermedios en que ocupara el cargo al-
gun ofro ministro.

Ahora bien, la experiencia habida con el nombramiento de los ministros y del presiden-
te de la Suprema Corte a partir de 1995 ha demostrado que ninguno de ambos esquemas
es ya el adecuado, sino que presentan diversos problemas. En el caso de los ministros, ha
resultado notorio que el presidente de la Republica tiene incentivos para enviar una terna
en la que figura un solo candidato o una candidata “fuerte”, acompanados de dos can-
didatos “débiles”. Por supuesto, ello no se hace explicito en la propuesta presidencial, sino
gue deriva de una percepcion en la opinién publica y en la discusion legislativa, conforme
a la cual el presidente “induce” el nombramiento deseado mediante una conformacion
“desequilibrada” de la terna. Se trate o no de una mera percepcion, ésta afecta el desa-
rrollo del proceso, asi como el frato que se da a los candidatos.

Ademds, el presidente de la Republica tiene también incentivo para conformar ternas
que pudieran ser rechazadas por el Senado, pues si ello ocurre en dos ocasiones conse-
cutivas, es el Ejecutivo quien hace la designacion directa entre las personas que confor-
man la temna, 1o que, en definitiva, implica también un desequilibrio frente al Poder Legis-
lativo. Adicionalmente, el sistema actual presenta algunas indefiniciones e incertidumbres.
Por ejemplo, si una de las ternas es rechazada, ¢es correcto que una segunda temna esté
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infegrada por alguna o algunas de las personas rechazadas en la primera oportunidad?
En la prdctica, esto se ha llegado a aceptar en varias oportunidades, pero no parece con-
gruente con el espiritu de la disposicion constitucional, que pretende otorgar un verdadero
poder de veto al Senado.

La fransparencia de la designacion se ha incrementado en sede legislativa, pero el
proceso de seleccion por parte del Ejecutivo es fotalmente opaco, pues no hay una eta-
pa formal de auscultacion y los candidatos pueden tener cualquier origen, siempre que
cumplan los requisitos formales que establece la Constitucion. No hay oportunidad para
que el medio juridico pueda hacer una evaluacion de la idoneidad de los posibles can-
didatos antes de su infegracion en una terna y su envio al Senado.

En este sentido, seria conveniente pensar en un mecanismo —que no
sea excesivamente formal— mediante el cual exista una lista previa
—amplia, pero finalmente limitada— de candidatas y candidatos
propuestos por diversos sectores, y que, conforme a la opinién pro-
fesional, sean aptos e idoneos para ocupar el cargo especifico de

ministro (no cualquier otro), y entre los cuales el Ejecutivo haga su
propuesta al Senado. Aunque el Ejecutivo no estaria formalmente obli-
gado a seleccionar a los candidatos de la lista, no hacerlo tendria un
costo politico e implicaria la necesidad de justificar de manera mads
amplia la seleccion efectuada.

Por lo anterior, parece necesario intfroducir alguna modificacion al sistema actual de
nomibramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia. Sin un pronunciamiento
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totalmente definido en este momento, los siguientes podrian ser los criterios generales
pAra proponer un NUevVo esquema:

- Que se mantenga la composicion actual de once ministros, no sélo por tratarse de la
integracion histérica y tradicional desde el siglo XIX, sino porque es la adecuada para
las funciones de la Suprema Corte como tribunal constitucional.

— Que la designacion sea hecha formalmente por los poderes politicos (Ejecutivo y Le-
gislativo), como es habitual tfratdndose de un tribunal constitucional, pero que se es-
tablezca un mecanismo formal que garantice la participacion de la sociedad civil,
las instituciones académicas y las organizaciones profesionales con ftiempos claros
predeterminados. EI andlisis comparado sugiere que es posible formalizar dicho me-
canismo; ejemplo de ello es el Decreto 222/2003 que en Argentina ha operado ade-
cuadamente.,

— Que se evite en lo posible que la intervencion de los érganos politicos resulte en una
designacion conforme a “cuotas de partido”.

— Que se asegure una pluralidad de visiones ideoldgicas entre los integrantes del maxi-
mo tribunal, incluyendo una mayor equidad de género.

- Que se elimine la facultad del Ejecutivo para la designacion directa de los ministros
entre las personas que conforman la terna, en caso de que el Senado rechace ésta
en dos ocasiones. El costo democrdtico de dicho mecanismo es mucho mayor que el
mal que pretende evitar, a saber, el refraso de la nominacién de un ministro.

— Que se mantenga el equilibrio fradicional entre los ministros provenientes de la carrera
judicial y los que tienen otros origenes profesionales, pues ello garantiza tambien la
pluralidad de visiones juridicas y profesionales.
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En relacion con este Ultimo punto, se frata de un criterio que ha sido respetado a lo
largo de mucho tiempo en las propuestas que hace el Poder Ejecutivo, pero que carece
de una garantia formal. No parece conveniente, sin embargo, establecer “cuotas” o “*ma-
yorias” en un sentido o en otro, pues ello daria origen a diversos problemas, entre los cuales
la institucionalizacion de la distincion entre ministros “"de adentro” y ministros “de afuera”
seria uno significativo y claramente indeseable.

Finalmente, una cuestiéon que parece secundaria pero gue no es irrelevante, es el ne-
cesario ajuste a la sustitucion escalonada de los ministros. En la reforma de 1994 se previd
la sustitucion de dos ministros cada fres anos, con el propdsito de que el presidente de la
Republica y una determinada mayoria legislativa tuvieran una intervencion limitada, desde
el punto de vista cuantitativo, en la renovacion de la Corte. Los fallecimientos de tres mi-
nistros durante el ejercicio de su encargo entre 1995y 2015 han comenzado a desajustar
este esquema. Ello podria corregirse senalando en la Constituciéon que si un ministro no
cumple el periodo de quince anos por renuncia, fallecimiento o destitucion, la designa-
cién del sustituto sdlo se hard por el tiempo faltante para cubrir el periodo originall.

Esta solucion puede suscitar algunos cuestionamientos: ¢quién querria ser ministro sustituto
de la Suprema Corte cuando el gjercicio del cargo podria estar limitado a un periodo muy
breve, dejando el cargo sin haber de retiro completo? Alternativamente, si se permitiera la
reeleccion de ese ministro (siempre que hubiera ocupado el cargo por un periodo de no
mds de dos anos, por ejemplo), implicaria aumentar el encargo relativamente largo de
quince anos frente a otros ministros. Una soluciéon podria consistir en nomibrar al ministro
sustituto entre los magistrados de Circuito, y este ministro regresaria a su érgano jurisdic-
cional una vez concluido el periodo del encargo del ministro original, garantizandole un
aumento en su derecho a jubilacién en proporcion al tiempo de sustitucion franscurrido.
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POR LO QUE SE REFIERE al cargo de presidente de la Suprema Corte, también se advierten
inconvenientes en el sistema actual para su designacion, particularmente su cada vez
mds intensa “politizacion”. Antes de 1995, la duracion anual del cargo y el hecho de que
el ministro presidente tuviera también ponencia y presentara proyectos de resolucion, era
un indicador de gue la funcién no se concebia estrictamente como “politica”, en el senti-
do de que implicara el compromiso del presidente de orientar las actividades de la Corte
en una determinada direccién, es decir, de seguir una politica judicial en particular; sin
embargo, la cercania y la comunicacion del presidente de la Corte con los gobernantes
en turno —en particular, con el titular del Ejecutivo Federal— le permitia generar condicio-
nes favorables para el desempeno del encargo.

La reforma constitucional del 31 de diciembre de 1994 modifico el periodo de elec-
cion del presidente de la Suprema Corte de Justicia por sus pares, el cual se fijé en cuatro
anos, sin reeleccion inmediata. Este cambio, aunado a la visibilidad y el poder politico
crecientes de la Corte, y junto, ademds, con la disposicion constitucional que confiere ex-
presamente al presidente la administracion de nuestro mdaximo tribunal, han fransformado el
cargo en un sentido mucho mdas politico, tanto al interior como al exterior de la Corte y del
Poder Judicial en su conjunto. Prueba de ello es que el procedimiento para la eleccion
del presidente ha sido reglamentado de manera detallada en el Reglamento Interior de
la Corte (Titulo Segundo, Capitulo Segundo, articulos 28 a 32). En esta reglamentacion se
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prevé gue los ministros interesados en ser candidatos presenten a sus colegas, con ante-
lacion, “las lineas generales conforme las cuales desarrollarian dicha funcion” (articulo 29).
En las elecciones mds recientes se ha podido observar que este “plan de trabajo” tiende
a ir mucho mds alld que el campo de accidn de la Corte como tal, 1o que se explica si
recordamos que el presidente de este érgano o es también —ex officio— del Consejo de
la Judicatura Federal. De este modo, al elegir al presidente de la Corte, los ministros estdn
decidiendo sobre la politica general del Poder Judicial de la Federacion, no obstante que
uno de los propositos de la reforma de 1994-1995 (y que se revirtio parcialmente en 1999)
era el de separar a la Corte, en su nuevo caracter de tribunal constitucional, del gobiemo
judicial.

Es probable que este nuevo peso politico del cargo haya empezado a afectar las
relaciones internas en el Tribunal, por cuanto los presuntos candidatos pueden orientar
sus criterios jurisdiccionales en funcion de su interés por ocupar la Presidencia de la Corte.
Mds aun, una vez realizada la eleccion, puede pensarse fambién que el candidato electo
se vea forzado a hacer concesiones y otorgar apoyos a quienes hayan votado por él, y
negarlos a quienes no lo hubieran hecho. Todo ello podria no ser ilegitimo ni iregular en
términos de lo que sucede en muchos otros organismos del Estado, pero la existencia de
pugnas politicas interas en una institucién como la Suprema Corte puede tener efectos
negativos en la percepcion ciudadana y en la confianza publica en su imparcialidad e
independencia. Las pugnas politicas internas restan legitimidad a la Suprema Corte, de-
bido a que ésta es percibida como una mas de las desgastadas instituciones politicas.
Esta percepcion es particularmente grave para la Corte, pues su legitimidad emana de
su capacidad de razonamiento y su imparcialidad, y no de los votos de los ciudadanos.?

2 Como es bien sabido, la posibilidad de una divisidn intema de la Corte se manifestd abierttamente en la Ultima designacion de su
presidente (2 de enero de 2015), la que se logré apenas por mayoria de un solo voto después de casi treinta rondas de votacion.
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Por esta razdon, no parece conveniente alentar la lucha interna, la que también puede
abrir la puerta a la indeseable intervencion de agentes externos, con sus propios intereses
y agendas.

En vista de lo anterior, resulta también necesario y conveniente reflexionar sobre un
cambio al sistema de designacion del presidente de la Suprema Corte de Justicia, para
reforzar su cardcter de primus infer pares encargado sustancialmente de funciones de re-
presentacion, framitacion de los procedimientos y organizacion de los debates, ademds
de la administracion de la Corte en sentido estricto, funciones que, por otro lado, tienen
gran importancia y no son meramente formales.

En lugar de la eleccién del presidente de la Corte por sus pares, pro-
ponemos aqui un sistema de rotacién, conforme al cual desempe-
naria la funcién, por turno, quien fuera el decano o la decana en
el cargo de ministro. Este sistema no estd exento de inconvenientes

—ninguno lo estd en realidad—, pues nada garantiza la idoneidad
de la persona que desempene dicha funcién, pero la rotacién y otras
medidas adicionales pueden reducir considerablemente los costos de
una Presidencia no idénea o divisiva.

Al respecto, cabe reflexionar en las siguientes posibilidades: El cargo se ocuparia por
un periodo de dos a tres anos. Un ano podria ser poco tiempo, tomando en cuenta que
la designacion de ministros es por quince anos y la Corte estd conformada solamente por
once integrantes, 10 que haria probable que repitieran en el cargo algunos ministros. El
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periodo bianual —gue equivale al periodo de la presidencia de las dos salas, que se ha
hecho rotativa por costumbre—, o trianual, permitiia que el presidente en turmno llevara a
cabo un programa de trabajo —consensado con sus pares— para el mejoramiento de
las labores del alto fribunal. Mds aln, puede pensarse en la posibilidad de que, ademds
del plan particular que presentara el ministro presidente, el Pleno del Tribunal aprobara un
“plan de desarrollo institucional”, con objetivos, metas y lineas de accidn a corto, media-
no y largo plazo, que pudiera revisarse periddicamente y que no estuviera supeditado al
cambio en la Presidencia de la Corte. En este esquema, seria posible aceptar que, aun
cormrespondiéndole por turno, no ocupara el cargo el ministro o la ministra que, por razones
justificadas, no deseara o no pudiera hacerlo (salud, terminacion del encargo, etcétera).

Finalmente, este esquema deberia ir acompanado de un sistema civil de carrera den-
fro de la Corte que diera continuidad a su administracion e impidiera la sustitucion perid-
dica, con la llegada de un nuevo presidente, de un buen nimero de los funcionarios que
la conforman.
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LA CRECIENTE PROMINENCIA de la Suprema Corte de Justicia en la vida publica ha puesto
de manifiesto otra anomalia en su funcionamiento, anomalia, por cierto, que se ha queri-
do valorar en un sentido positivo, cComo signo de fransparencia, aungue en realidad resul-
te altamente problemdtica. Nos referimos a las sesiones publicas en que tradicionaimente
se discuten y dictan los fallos del Pleno de la Corte, sesiones que desde hace algunos anos
se transmiten también por television. (Por qué se trata de una prdctica problemdtica?

En primer término, resulta dudoso que pueda darse una verdadera deliberacion judicial
en publico, pues esta prdctica en realidad favorece la falta de flexibilidad en la foma de
posturas por parte de los ministros, antes que un intercambio capaz de acercar y modificar
tales posturas, y dificulfando, en cambio, la generacion de consensos razonados. Todo ello
atenta contra el fundamento deliberativo que todo tribunal constitucional debe tener y
produce resoluciones fragmentadas con poca coherencia interna que son dificiles de
interpretar y, por tanto, de implementar. En este sentido, las sesiones publicas de delibera-
cion acaban siendo mds bien la mera exposicion vy justificacion, hacia la opinidn publica
y profesional, de los puntos de vista de los integrantes del Pleno (y ésta fue la practica de
algunas salas de la antigua Corte, que sesionaban primero en privado para llegar a un
acuerdo y luego pasaban a sesion publica para que los ministros expusieran sus posturas
y se repitiera la votacion). La consecuencia es el aumento innecesario de las votaciones
divididas, division que ya no solo afecta a los puntos resolutivos de una sentencia, sino
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también a los argumentos (considerandos) en los que se apoya. Desde luego una vota-
cién dividida en asuntos dificiles es normal e incluso conveniente, como expresion de la
pluralidad democrdtica, pero en la situacion actual se obstaculiza la formacion de una
nmayoria cohesionada y se genera incertidumbre, en cuanto son variables las mayorias
gue apoyan los argumentos en que se sustenta el fallo.

Un segundo inconveniente es que la resolucion que se discute y vota con frecuencia
no es la que se hace publica por escrito, Unica que puede surtir plenos efectos juridicos.
Asi, por ejemplo, el llamado “engrose”, que se produce cuando la ponencia de un mi-
nistro es desechada por la mayoria y se encarga a ofro la elaboracion de la resolucion
con base en el criterio mayoritario, se realiza bajo condiciones de opacidad que impiden
que vuelva a someterse a discusion y votacion el nuevo proyecto, lo que seria no solo
conveniente sino necesario (asi, por ejemplo, el Tribunal Constitucional Federal alemdan
deliberay vota en privado sobre 10s asuntos en dos oportunidades distintas, una vez que el
ponente ha infroducido en su proyecto los cambios decididos por la mayoria en la prime-
ra discusion). Ello sucede, ademdas, sin sujetarse a reglas de temporalidad, por lo que en
ocasiones los justiciables delben esperar periodos considerables para la publicacion de la
sentencia, con posterioridad a las sesiones de discusion y votacion de los asuntos.

En el derecho comparado, 1o usual es que los tribunales constitucionales no deliberen
ni resuelvan en publico. Las deliberaciones son privadas y en ellas se explora de la manera
mds franca y abierta las distintas posiciones, se negocia entre ellas y se somete a votacion
el resulfado de la deliberacion. Las que si son publicas son las audiencias, es decir, los
actos por los cuales el tribunal recibe a las partes y a otros interesados, escucha sus pun-
tos de vista y permite a los juzgadores plantear preguntas que ayuden a la deliberacion y
votacién del asunto. También son publicas las sesiones en que se dan a conocer los fallos
judiciales, al menos los de mayor importancia.
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La prdctica tradicional de la Corte se “constitucionalizd” en 1967, cuando se reformd
el articulo 94 constitucional y se sustituyd la frase “las audiencias del Triounal Pleno y de las
Salas serdn publicas...”, por “las sesiones del Pleno y de las Salas serdn publicas...”.

Sin embargo, la propuesta es volver a la prdactica auténtica de las
audiencias abiertas a las partes y a los interesados, como ya lo ha
hecho la Corte en algunos asuntos importantes de los ultimos anos, y
regresar o reservar el cardcter privado a las deliberaciones jurisdiccio-

nales, habida cuenta de que las sesiones privadas o secretas siguen
siendo prdctica habitual de la Corte en muchos casos. Ello no impide,
por supuesto, que se continle con la practica de presentar en publico
las posturas y los argumentos de los integrantes del Tribunal.

Para lograr este cambio se requiere menos una reforma constitucional y legal y mdas la
conviccion de la necesidad de este cambio, que es el Unico adecuado para las funcio-
nes que cumple y debe cumplir la Suprema Corte como tribunal constitucional y como
representante de la razén publica. La reintroduccion de verdaderas audiencias permitird,
de paso, acabar con la viciada practica del llamado “alegato de oreja”. La Constitucion
ya lo ha prohibido de manera general en los asuntos de cardcter penal, pero ahora hace
falta extender la prohibicion al resto del sistema de justicia.
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A MAS DE VEINTE ANOS de su creacion, el Consejo de la Judicatura Federal requiere un
rediseno profundo tanto de sus funciones como de su composicion y organizacion, pues
no parece haber rendido los resultados que se esperaban de él como érgano de gobiemo
y administracién del Poder Judicial de la Federacion, vy si, en cambio, son evidentes al-
gunas de sus insuficiencias, aunque sobre ellas no se hard una explicacion amplia aqui.
Alternativamente podria pensarse en su supresion, como ha sucedido en el pasado con
algunos paises del continente (Uruguay, Venezuela, Brasil de forma temporal), pero el Po-
der Judicial de la Federacion ha crecido a tal punto, que resulta muy dificil pensar que
pudiera volver a gobermnarse como hasta 1994 por la Suprema Corte de Justicia, es decir,
sin la existencia de un érgano especializado que, por la naturaleza de sus funciones, de-
beria gozar de un grado importante de autonomia.

La conclusion anterior la confirma el derecho comparado. Si bien el Consejo de la
Judicatura (de la Magistratura o del Poder Judicial, como también se le denomina) ha
sido una institucion “inestable”, por el nimero elevado de cambios de composicion y
funciones gue ha tenido inclusive en los paises que le dieron origen —como Espana, Italia
y Francio—, en ninguno de ellos ha sido suprimido, por considerar que tiene responsa-
bilidades esenciales que ejercer respecto de la independencia y el gobierno del Poder
Judicial.
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Los siguientes podrian ser los lineamientos esenciales sobre los cuales podria darse el
rediseno apuntado:

1. Separacién de la Presidencia del Consejo de la Judicatura Federal y la de la
Suprema Corte de Justicia

La reforma constitucional del 31 de diciembre de 1994 cred al Consejo de la Judicatura
Federal como érgano de gobiemo, administracion y disciplina del Poder Judicial de la Fe-
deracion, y atribuyd su Presidencia al ministro presidente de la Suprema Corte de Justicia.
De este modo se quiso generar unidad institucional y garantizar la supremacia de la Corte
como cabeza del Poder Judicial de la Federacion. La experiencia de mds de veinte anos
habida con este esquema indica que ha funcionado de manera deficiente,

Por un lado, resulta muy dificil que el presidente de la Corte presida de manera efecti-
va también al Consejo, pues sus funciones en el mdéximo tribunal ya son demandantes en
si mismas y ello implica dedicar un tiempo y atencién muy limitados a las complejas pro-
blemdticas que se presentan cotidianamente en el gobiemo del resto del Poder Judicial.
Por el otro, el Consejo de la Judicatura, como institucion, ha propiciado vy reforzado la cul-
tura presidencialista dentro del Poder Judicial (fambién en las entidades federativas que
cuentan con este organismo), porgue si bien el presidente del drgano maximo respectivo
tiene como contrapeso a sus colegas del Pleno, ello no es asi en el Consejo, compues-
to de funcionarios judiciales de menor jerarquia y, en algunos casos, de una minoria de
miemlbros externos. Esto se refuerza por la cultura fuertemente jerdrquica que prevalece,
por fradicion, dentro de la institucion judicial. Finalmente, la reforma de 1996 introdujo una
fractura en la cabeza del Poder Judicial de la Federacion, al incorporar al Triounal Electoral
como organo supremo en la materia y con una Presidencia propia que no estd formal-
mente sometida a la Presidencia de la Corte y del Consejo de la Judicatura Federal, y no
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se percibe que dicha unidad pudiera restaurarse confiiendo también al presidente de la
Corte, aun fuera protocolariamente, la Presidencia del Triibunal Electoral.

Las consideraciones anteriores nos llevan a proponer entonces la se-
paracion de la Presidencia de la Suprema Corte de Justicia respecto de
la Presidencia del Consejo de la Judicatura Federal. Como puede ad-
vertirse del estudio del derecho comparado, ni la unidad institucional ni
la supremacia de la cabeza del Poder Judicial exigen necesariamen-
te la acumulacién de funciones directivas en una sola persona, pues
ello disminuye la eficacia en su desempeno, obstaculiza la especia-
lizacion y favorece el ejercicio personal del poder. Por el contrario, la

aparente falta de unidad entre los tres (o cuatro) érganos superiores
del Poder Judicial no es obstdculo mayor a sus funciones, pues éstas
estarian claramente distribuidas y plenamente definidas. Sus respecti-
vos presidentes pueden coordinarse para los efectos que se requiera y
nada impide que el presidente de la Suprema Corte, que seguird siendo
el maximo tribunal del pais, funja también como primus inter pares, es
decir, como representante de todo el Poder Judicial de la Federacion.

Por su parte, la Presidencia propia del Consejo de la Judicatura Federal podria ser
ocupada, de manera temporal y rotativa, por los presidentes de las salas, de las cuales se
habla en el inciso siguiente.
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2. Aumento del nUmero de consejeros y creacion de tres salas especializadas

El aumento en el nimero de infegrantes del Consejo de la Judicatura Federal resulta indis-
pensable, pues la composicion actual de siete miembros (que son, en redlidad, seis efec-
tivos) resulta insuficiente para la tarea tan amplia y compleja de una organizacion judicial
gue no ha dejado de crecer en los Ultimos veinte anos, que agrupa a mds de ochocientos
organos jurisdiccionales, con mds de 40,000 servidores publicos judiciales. Cada consejero,
con la excepcion del presidente, forma parte de varias comisiones, lo que implica una labor
extenuante que se suma a las multiples funciones que corresponden al Pleno. El insuficiente
numero de infegrantes del Consejo ha quedado todavia mds expuesto en el pasado, en
las ocasiones en que los érganos responsables de su nombramiento (como el Senado de la
Republica) han sido omisos en cumplir con esta obligacion oportunamente.,

El aumento en el numero de integrantes del Consejo debe ir apareja-
do con la creacion de tres salas especializadas, en concordancia con
las tres funciones principales que realiza este érgano: el gobierno y la
administracion del Poder Judicial, el desarrollo de la carrera judicial,
y la funcion disciplinaria. En consecuencia, se propone la creacién de

las siguientes salas:
— Una Sala Administrativa, con cinco integrantes.
- Una Sala de Carrera Judicial, con cinco integrantes.

— Una Sala Jurisdiccional, con tres integrantes.
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La Sala Administrativa tendria a su cargo las funciones de gobierno y administracion,
consistentes en la creacion y supresion de érganos jurisdiccionales, la determinacion de
su competencia, la definicion y contratacion del personal administrativo, el ejercicio del
presupuesto, etcétera. Su integracion podria ser decidida por el propio Poder Judicial, en
ejercicio de su autonomia como poder federal, a propuesta de sus drganos mMaximos (la
Suprema Corte, el Tribunal Electoral y el propio Consejo), pero los integrantes no tendrian
que ser necesariomente juristas ni miembros de carrera del Poder Judicial. Por el contrario,
la existencia de esta Sala permitiia especializar y profesionalizar ain mds las actuales
estructuras administrativas del Consejo, asi como promover una planeacion a plazo mas
largo que no esté sujeta a los vaivenes de la politica nacional ni a los cambios intemos del
propio Poder Judicial. A esta Sala podrian adscribirse la Contraloria y la Visitaduria. Externa-
mente estaria solo bajo el control y la vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion.
Sus intfegrantes durarian en el cargo un periodo fijo (pueden ser cinco anos), sin reeleccion
y con sustitucion escalonada, para lograr continuidad en sus politicas.

La reorganizacion de la administracion del Consejo y de los érganos del Poder Judicial
de la Federacion a su cargo debe ir aparejada de algunos cambios adicionales. Puede
proponerse, en este sentido, la creacion de la figura del administrador general, que seria
un profesional de la administracion (no necesariamente un jurista), nombrado por la Sala
Administrativa, y encargado de la ejecucion de las politicas y las medidas administrativas
adoptadas por ésta, asi como las de las otras salas que requieran su intervencion.

En segundo lugar, y en la linea del desarrollo e implementacion del Sistema Nacional
Anticorupcion, se sugiere (de manera similar a como ocurre con los érganos internos de
control de los organismos auténomos) la designacion de un “fiscal” anticorrupcion, es de-
cir, un funcionario independiente, propuesto por el pleno del Consejo y aprobado por el
Senado de la Republica, encargado de investigar y denunciar, ante los érganos compe-
tentes, posibles actos de corrupcion dentro del Poder Judicial de la Federacion.
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La Sala de Carrera Judicial estard encargada de desarrollar todo lo relativo a la carrera
judicial: la formacioén y seleccion de los funcionarios judiciales, la organizacion de los con-
cursos de oposicion, la adscripcion de los juzgadores, efcétera. Esta Sala deberia tener
una composicion y una duracion similares a las actuales del Consejo, con miembros de la
carrera judicial (una mayoria) y otros juristas externos que contribuyan a mantener la aper-
tura del Poder Judicial hacia el entorno juridico y hacia la sociedad. Por lo que se refiere a
los primeros, seria conveniente infroducir un sistema de eleccidon para que, como sucede
en ofros paises, jueces y magistrados puedan participar en el nombramiento de los con-
sejeros. En el caso de los ultimos, seria oportuno que las designaciones de consejeros que
hicieran el Ejecutivo y el Legislativo no 1o sean entre 1os integrantes del Poder Judicial de la
Federacion (jueces de Distrito, magistrados de Circuito, funcionarios administrativos), salvo
que se hayan separado de su cargo con una antelacion minima (por ejemplo, cinco
anos). Si es conveniente, por el contrario, que los juristas externos tengan un buen cono-
cimiento de la organizacion y funcionamiento del mismo Poder Judicial, y cuenten con
reconocimiento entre sus integrantes.

Como parte de este nuevo diseno de la Sala de Carrera Judicial, conviene agregar la
necesidad de revisar a fondo el actual sistema de concursos de oposicion para la desig-
nacion de jueces de Distrito y magistrados de Circuito, ya que en estos veinte anos no se
han seguido criterios generales y uniformes, sino que los concursos se han desarrollado de
manera practicamente ad hoc. Igualmente, conviene pensar en la posibilidad de otor-
gar un cierto numero de los cargos judiciales a juristas extermnos (Ilo que se conoce como
“tumnos” en Espana), los cuales se cubriian mediante concurso reservado a ellos, con la
finalidad de hacer mds plural y abierta la composicion del Poder Judicial. La ocupacion
de la plaza por los ganadores no seria inmediata, sino que se daria después de que éstos
realicen un programa de capacitacion para la funcion.
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La necesidad del ingreso lateral se hace todavia mas necesaria si consideramos que,
por el efecto del amparo judicial, la tradicional estructura piramidal del Poder Judicial se
ha alterado, pues existe un mayor nimero de magistrados de Circuito que de jueces de
Distrito, siendo estos Ultimos entre quienes se hace la seleccion de los primeros; ello signi-
fica que, potencialmente, no hay verdadera seleccion en los procedimientos intfernos de
nombramiento de magistrados de Circuito, por lo que seria en este nivel, que pronuncia
los fallos definitivos en muchos asuntos, en que podrian realizarse los concursos libres de
oposicion,

La Sala Jurisdiccional serd un verdadero tribunal, conformado por magistrados de ca-
rrera. Su designacion podria provenir de la colaboracion de los drganos superiores del
Poder Judicial, que harian una seleccion de candidatos, y la designacion formal por una
o0 ambas camaras del Congreso de la Union. Las funciones jurisdiccionales que se le pue-
den atribuir a esta Sala son: 1) la revision de las resoluciones de la Sala de Carrera Judicial
(funcién que cumple el actual recurso de revision administrativa ante la Suprema Corte de
Justicia); 2) las resolucion de las controversias laborales entfre el Poder Judicial de la Fede-
racion y sus trabajadores (cuya Ultima instancia podria atribuirse al Trilbunal Superior Federal
gue se propone Mds adelante), y 3) los procedimientos disciplinarios contra los funcio-
narios judiciales, asi como contra abogados y defensores que litiguen ante los tribunales
federales. En relacion con esto Ultimo, se trata de dar eficacia a las facultades de disci-
plina de la conducta profesional que actualmente estan en los cédigos procesales y que
los jueces y magistrados no ejercen por diversas razones. Para tal efecto, seria necesario
revisar las infracciones administrativas y penales que estan establecidas en la legislacion.

En las materias indicadas en los incisos 1) y 3), la resolucion del Consejo seria definitiva
e inatacable, mientras que, tratdndose de los conflictos laborales, podria estar sometida a
revision ulterior, por tratarse de una materia que no constituye el ndcleo de sus funciones.
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Los integrantes de las fres salas conformarian un Pleno solamente para resolver cuestio-
nes de alcance general para todo el Poder Judicial de la Federacion, de la manera que es-
tuviera especificada en la ley. La Presidencia del Consejo de la Judicatura Federal, que seria
esencialmente representativa y formal, estaria a cargo, de manera rotativa por un periodo
bianual, de alguno de los presidentes de las tres salas. Estos Ultimos ocuparian la presiden-
cia de sus respectivas salas también mediante un sistema rotativo anual o bianual.

Por Ultimo, para favorecer aln mads la estabilidad y el profesionalismo en el funciona-
miento de las salas propuestas, conviene establecer un servicio civil de carrera para el
personal administrativo del Consejo, con el fin de promover la profesionalizacion de los
servidores publicos judiciales, evitar las contfrataciones basadas en criterios subjetivos, asi
como dar continuidad al servicio administrativo, con independencia de los cambios de
consejeros. Este servicio civil de carrera debe extenderse a los demds servidores publicos
del Poder Judicial de la Federacién que cumplen funciones de cardcter administrativo
en los diversos érganos jurisdiccionales. Ello requiere revisar, adicionalmente, los requisitos
para todos los puestos y los salarios a ellos asignados, para contrarrestar la percepcion del
Poder Judicial como un espacio donde la confratacion del personal administrativo y su
asenso NO son necesariamente meritocraticos.
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LA REFORMA CONSTITUCIONAL del 31 de diciembre de 1994 establecio, por primera vez,
una carrera judicial formal en el Poder Judicial de la Federacion. De acuerdo con la Ley
Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion vigente (articulo 110), la carrera judicial
comprende diez categorias de funcionarios, que van del actuario al magistrado de Cir-
cuito. Aungue esta enumeracion comprende a los secretarios de las Salas Regionales y
Superior del Tribunal Electoral, los magistrados electorales no forman parte de la carrera
judicial, pues su sistema de designacion es distinto. Mientras los magistrados de Circuito
y los jueces de Distrito acceden al cargo mediante un concurso de oposicion (interno o
liore), las demds categorias —incluyendo a los secretarios de estudio y cuenta de la Su-
prema Corte de Justicia— solamente requieren un examen de apftitud, que estd a cargo
del Instituto de la Judicatura Federal. Eso significa que, descontado el requisito del exa-
men de aptitud, que implica exigencias minimas y no estandares elevados, los titulares
de los drganos jurisdiccionales tienen plena libertad para hacer las designaciones de sus
colaboradores en la funcién judicial, lo cual puede dar lugar a abusos y a distorsiones de
diverso tipo (nepotismo y favoritismo, abuso del principio jerdrquico, intercambio de nom-
bramientos, etcétera).

Conforme a una comparacion internacional, asi como con otros sistemas de carrera
en nuestro pais, como el del servicio exterior, la carrera judicial estd incompleta, pues no
existen mecanismos de ingreso gue sean plenamente objetivos e imparciales.
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Por tanto, el sistema actual deberia evolucionar hacia un esquema en
que el ingreso a la carrera judicial se dé mediante un examen publi-
co abierto, cuyo ganadores pasarian a una etapa de formacién en
el Instituto de la Judicatura Federal para luego, después de un nuevo
examen, empezar a cubrir las categorias inferiores de la carrera judi-

cial. Las promociones se darian mediante exdmenes sucesivos, pero
los titulares de los 6rganos jurisdiccionales no tendrian plena libertad
para hacer sus designaciones, sino sélo en observancia de las reglas
y los criterios que fijara previamente la Sala de Carrera Judicial de la
que se ha hablado.

El esquema anterior obliga a repensar los concursos libres que, como se dijo en un
apartado anterior, ya no estarion abiertos a los miembros de la carrera judicial, sino so-
lamente, en una proporcion determinada, a juristas externos. La carrera judicial se haria
mdas estricta y jerdrquica, pero ello se compensaria por su cardcter mds integral, impar-
cial y abierto.,

Finalmente, consideramos que es fundamental la publicacion de la convocatoria al
examen publico abierto, de la lista completa de candidatos aceptados y de los resultados
de los exdmenes y pruebas en todas las etapas del proceso, el que debe incluir una en-
frevista final para seleccionar a los caracteres iddneos. La transparencia en cada una
de las etapas de los concursos es una politica que ha tenido buenos resulfados en otros
paises.
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Los cambios anteriores requeririan, adicionalmente, la revision de la legislacion laboral
y de responsabilidades, a fin de separar con nitidez —como sucede en las universidades
auténomas— los aspectos estrictamente laborales de los profesionales.

Los actuales concursos de oposicion para la designacion de jueces de Distrito y ma-
gistrados de Circuito tambien tendrian que revisarse, estableciendo una reglamentacion
uniforme de los mismos con base en la definicion de los perfiles iddneos para el ejercicio
de estos cargos, 10 que requiere evitar que la seleccién se apoye en conocimientos y ap-
titudes puramente formales, como el dominio de la legislacion vy la jurisprudencia.
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LA REFORMA CONSTITUCIONAL del 31 de diciembre de 1994, con el propdsito de aislar a
la Suprema Corte de Justicia de la politica activa, intfrodujo como impedimento para ser
ministro haber ocupado un cargo politico de importancia (secretario del despacho, sena-
dor, diputado federal, gobernador de una entidad federativa, procurador general de la
Republica) durante el ano anterior a la designacion.

El impedimento arriba citado deberia ampliarse a otras funciones, esta vez de cardcter
judicial, con el propdsito inverso de evitar que el interés legitimo en ocupar un cargo en la
Suprema Corte de Justicia pudiera distorsionar el ejercicio de esas otras funciones. En ese
sentido, resultaria conveniente establecer un impedimento temporal para que fanto los
magistrados de la Sala Superior como de las salas regionales y Especializada del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, asi como los miemibros del Consejo de la Ju-
dicatura Federal puedan ser postulados como ministros de la Corte durante su encargo, asi
como durante un plazo de al menos dos anos posteriores a la conclusion de sus funciones.

En el caso del Tribunal Electoral, este plazo estaria sujeto a la condi-
cién adicional de que el nombramiento para la Corte no sea hecho
por los funcionarios de elecciéon popular (presidente de la Republica,

senadores) cuya elecciéon haya calificado la presunta o el presunto
candidato.

DR © 2018.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



Libro completo en:
https://goo.gl/bt8HeV

. Creacion de un Tribunal
Superior Federal




Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/ Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/bt8HeV

UNA PARTE IMPORTANTE de la doctrina juridica mexicana —entre quienes destacan los doc-
tores Héctor Fix-Zamudio y Jorge Carpizo— ha opinado que las reformas constitucionales
judiciales de 1987 y 1994 se encuentran todavia incompletas, por considerar que resulta
indispensable crear un tribunal supremo que asuma las funciones judiciales ordinarias y de
legalidad que todavia ejerce la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. La justificacion
es gque si la Suprema Corte de Justicia se ha convertido en un tfriobunal constitucional, re-
sulta iregular que siga ejerciendo funciones de tribunal supremo ordinario y, sobre todo,
atribuciones de gobierno y administracion sobre el resto del Poder Judicial. En ningun pais
que cuenta con un fribunal constitucional especializado, aungue forme parte del Poder
Judicial, dicho fribunal ejerce tales funciones, ni fiene adscrito al Consejo de la Judicatura
como érgano de gobiemo, administracion y disciplina judiciales.

La ambigledad y la contfradiccion en nuestro ordenamiento se revela en la formula
que utiliza el segundo parrafo del articulo 94 constitucional: “La administracion, vigilancia
y disciplina del Poder Judicial de la Federaciéon, con excepcion de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, estardn a cargo del Consejo de la Judicatura Federal...”. Esta
formula parece indicar que la Suprema Corte ya no forma parte del Poder Judicial de la
Federacion, aungue la misma Constitucion le confiere claramente las funciones de tribu-
nal supremo ya comentadas.
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En contfraste con lo anterior, algunas fuerzas politicas del pais han propuesto desde
hace tiempo la creacion de un Tribunal Constitucional independiente y externo al Poder
Judicial. Esta propuesta no ha concitado consenso, porque No es realmente necesaria,
ya que resulta mas congruente y sencillo frasladar a otro érgano las funciones adicionales
gue tiene la Suprema Corte de Justicia, dejdndole estrictamente las de contfrol constitu-
cional, que infentar crear una jurisdiccion constitucional nueva, desatendiendo la consi-
derable experiencia que ya se ha acumulado en el funcionamiento de la Corte actual.
Para evitar ambigledades, quizd podria modificarse su nombre por el de Suprema Corte
de Justicia Constitucional, la cual seguiria teniendo una funciéon primordial en la orienta-
ciéon de la labor jurisdiccional de todo el Poder Judicial de la Federacion, en la medida
que los érganos de dicho Poder también ejerzan facultades de control constitucional y
convencional, pero se reduciria su intervencion en el gobiemo y administracion judiciales,
asi como en la resolucion de otras controversias ordinarias. Aqui proponemos, en cambio,
una ruta algo diferente.,

No entramos aqui a resolver la cuestion del modelo de justicia constitucional que se
ha configurado en nuestro pais y de la direccion en la que delbba moverse en el futuro. Las
reformas constitucionales y legales de 1987 y 1994 parecian apuntar a la infroduccion
de un esquema mads proximo al llamado modelo europeo de tribunal constitucional (no
necesariamente externo al Poder Judicial, pero si diferenciado de éste), pero en vista de
gue la cuestidon no es pacifica y de que hay voces importantes, como la del ministro José
Ramon Cossio Diaz, que sehalan que el esquema actual es congruente con nuestra histo-
ria y no requiere un ajuste en términos del modelo europeo, resulfa conveniente plantear
la cuestion en otros términos, sin alterar en lo esencial el sistema actual, sino amplidndolo
y mejordndolo dentro de sus propias coordenadas.
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En consecuencia, el problema de fondo consiste en saber si resulta
necesario o no trasladar algunas funciones que actualmente reali-
za la Suprema Corte a otro érgano jurisdiccional. Si la respuesta es
negativa, porque se considera que el desempeno actual del Poder
Judicial de la Federacion es adecuado y no hay justificacién contun-
dente para modificarlo, entonces el problema se reduce a optimizar
el funcionamiento interno de la Corte, sin modificar sus atribuciones

presentes. Si se piensa, en cambio, que es necesario depurar las facul-
tades de nuestro maximo tribunal, porque las cargas de trabajo y el
cumulo de funciones de legalidad, de administraciéon y de gobierno
del Poder Judicial impiden una mayor especializacion en la interpre-
tacion constitucional (suponiendo que esto sea deseable), entonces
la cuestidon es determinar a qué érgano u érganos se pueden transferir
esas funciones.

En la actualidad, un cumulo muy importante de las atribbuciones que histéricamente
han correspondido a la Suprema Corte ya se han transferido a otros érganos judiciales. La
intervencion que en alguna época se fratd de dar a la Corte en materia electoral se le
confirid primero al Tribunal Federal Electoral y luego al Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacioén. La gran mayoria de las funciones de gobierno y administracion del Po-
der Judicial de la Federacion que ejercia la Corte hasta 1995 se transfirieron al Consejo de
la Judicatura Federal.
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La transferencia mds importante de facultades, por referirse al juicio de amparo, se ha
hecho a los Tribunales Colegiados de Circuito, los cuales se crearon en 1951 precisamen-
te como desprendimiento de la competencia de la Suprema Corte en la materia, para
resolver el secular problema del rezago. Sucesivas reformas intfentaron diversos esquemas
de division de esa competencia, hasta que la reforma de 1987 les otorgd a los Tribunales
Colegiados la ultima palabra en materia de legalidad. Por la naturaleza de esos fribuna-
les se le ha conferido a la Corte la facultad de remitirles otros asuntos de su competencia,
mediante acuerdo general, para su mds pronto despacho y mejor imparticion de justicia.
Ello ha sido una valvula de escape muy importante para la Corte, pero tiene sus limites y
puede resultar insuficiente el dia de hoy.

Ahora bien, podria pensarse en la posibilidad de transferir a los Triounales Colegiados o
a los nuevos Plenos de Circuito los asuntos que se propone aqui atribuir al Trilbunal Superior
Federal. Esto no es posible por la sencilla razdn de que se trata de funciones cuyo ejercicio
se refiere al conjuntfo del Poder Judicial, por lo que es necesario que exista un érgano que
tenga esa competencia general. Por ldgica, no puede atribuirse a érganos que tienen una
competencia material y territorial limitada, como es el caso de los Tribunales Colegiados
y los Plenos de Circuito.

Al mismo tiempo, las atribuciones y responsabilidades constitucionales de la Suprema
Corte de Justicia han aumentado de manera considerable a partir de 1994. No sélo se ha
incrementado la carga de trabajo tradicional del tribunal, debido al dindmico desarrollo
de la vida juridica del pais, sino que se le han asignado nuevas funciones, como la reso-
lucion de acciones de inconstitucionalidad en materia electoral; la propuesta de candi-
datos a magistrados electorales; la calificacion constitucional de las consultas populares;
la designacion de la mayoria de los Consejeros de la Judicatura Federal y la revision de
algunas de sus resoluciones y acuerdos; el conocimiento de los recursos que interponga
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el consejero juridico del Ejecutivo Federal contra resoluciones del INAI cuando puedan
afectar la seguridad nacional; la revision de oficio de los decretos que expida el mismo
Ejecutivo en situaciones de emergencia; la eventual designacion por insaculacion de los
consejeros del Instituto Nacional Electoral; la declaracion general de inconstitucionalidad de
leyes, etcétera. A esto hay que agregar la complejidad que implica la apertura del orden
juridico mexicano hacia el derecho infernacional y el sistema inferamericano de derechos
humanos (control de convencionalidad), en lo cual cabe a la Corte un papel de primer
orden. Y no hay duda tampoco de que los principales desafios que enfrenta el pais,
como la violencia, la delincuencia organizada, las violaciones de derechos humanos, Ia
desigualdad y la pobreza, reclaman la accién de un Tribunal Constitucional totalmente
abocado a la proteccion y defensa de nuestro orden constitucional.

Para resolver estos problemas podemos pensar en la creacién de un
nuevo dérgano jurisdiccional que sea equivalente o similar de un Tri-
bunal Supremo ordinario y que podria denominarse, en nuestro pais,
Tribunal Superior Federal, aunque no sélo con el propésito de evitar
conflictos con el nombre de la Suprema Corte; estaria dividido en
salas especializadas y compuesto por el numero conveniente de ma-

gistrados, que podrian ser seleccionados principal o exclusivamen-
te entre los actuales magistrados de Circuito; y resolveria, entre otras
cuestiones: 1) las contradicciones de tesis entre los tribunales Cole-
giados de diversos circuitos en asuntos de legalidad; 2) los conflictos
de competencia entre tribunales; 3) las controversias laborales del Po-
der Judicial de la Federacién en ultima instancia; 4) la facultad de
atraccion en asuntos de legalidad; 5) algunos otros asuntos federales,
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como los recursos de revision a que se refiere la fraccion lll del articulo
104 constitucional, cuando fueran de importancia y trascendencia.
Este tribunal no intervendria en material electoral y en cierto modo

se configuraria como la contraparte del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion para algunas materias que no son de ese
cardcter.

Sin embargo, como es indudable que la propuesta genere polémica, resulta necesa-
rio responder de manera mdas detallada algunos argumentos que puedan plantearse en
su contra.

En confra de la soluciéon que representa un Tribunal Superior Federal se esgrime el pe-
ligro de la llamada “guerra de las Cortes”, es decir, 10s conflictos que pueden suscitarse
—y gue de hecho se han suscitado en algunos paises— entre el Trilbunal Constitucional y
el Trlbunal Supremo. Sin negar que puedan surgir tales conflictos en nuestro pais, esa po-
sibilidad no estaria circunscrita a las relaciones entre la Corte y el Tribunal Superior Federal,
sino que podria darse también respecto del Trilbunal Electoral y el Consejo de la Judicatura
Federal (lo que, en efecto, ha ocurrido ya en el pasado). Evitarlo exige, por tanto, un disefo
cuidadoso en la atribucion de facultades a cada érgano, asi como un ejercicio responsa-
ble por parte de sus infegrantes. Si bien es cierto que no habria un érgano Unico que dicte
la ditima palabra para todas las cuestiones que se susciten dentro del Poder Judicial y, por
tanto, no habria garantia de que no surjan chogues y roces entre sus drganos superiores,
tambien se evitarian los efectos negativos de la concentracion —e incluso la atrofic— de
poder y funciones diversas y disimbolas en un solo érgano.
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La principal razén por la cual es mds bien improbable la “*guerra de las Cortes” en re-
lacion con la propuesta de creacion de un Tribunal Superior Federal, es que éste no serd
un érgano que concentre la palabra Ultima en cuestiones de legalidad dentro del Poder
Judicial de la Federacion, sino que se le atribuird la resolucion de cuestiones especificas
de alcance general —casi podria decirse residuales— que en la actualidad estan confe-
ridas a la Corte e incluso otras nuevas que puedan surgir a partir del rediseno de algunos
otros érganos del Poder Judicial de la Federacion.

Puede pensarse, si se quiere, para allanar aun mds las posibles criticas y los potenciales
conflictos internos del Poder Judicial, en concebir este Tribunal Superior Federal como una
especie de Tribunal Colegiado de Circuito de competencia nacional, 1o que significa
gue, como sucede actualmente con los tribunales Colegiados, que su competencia esté
definida en términos generales por la Constitucion y las leyes, pero que la Suprema Cor-
te de Justicia tenga facultades para enviarle aquellos asuntos de alcance federal cuya
resolucion no considere de tal “importancia y trascendencia” que justifiquen su interven-
cion. Dicho en ofras palabras: el Tribbunal Superior Federal estaria finalmente subordinado
a la Suprema Corte de Justicia como mdxima autoridad judicial del pais. De este modo
se estaria aceptando que, en la realidad, la distincion entre “cuestiones de legalidad” y
“cuestiones de constitucionalidad” no es tan nitida que no pueda dar lugar a conflictos e
incertidumbre, por lo que habrd siempre la posibilidad de que la palabra Ultima la tenga
la Suprema Corte,

Todo dependerd —hay que insistir nuevamente— en que se acepte la necesidad de
descargar a la Suprema Corte de estas funciones, y si esto es asi, entonces la Unica solu-
cién logica, congruente y general es la que aqui se propone.
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UN FACTOR DE PRIMERA importancia para el correcto funcionamiento de la justicia es el
desempeno de la abogacia, es decir, de los profesionistas que tienen la delicada mision
de ser intermediarios entre los ciudadanos y los érganos jurisdiccionales. Por ello, aunque
no se trata de un fema directamente asociado con la composicion y funciones del Poder
Judicial de la Federacion, hemos incorporado en este documento la propuesta de la co-
legiacion obligatoria de los abogados, como elemento indispensable para completar la
fransformacion de la justicia en nuestro pais.

En efecto, el ejercicio del derecho en México se encuentra en el mds lamentable es-
tado de desregulacion y descuido por parte del Estado, al que no parece importar que
esté en manos de los abogados la seguridad juridica y el derecho de defensa de miles
y miles de ciudadanos que diariamente enfrentan toda clase de problemas juridicos.
Aungue las propuestas de cambio del proyecto denominado Justicia Cotidiana tratan de
resolver algunos de estos problemas, no importa cudntas reformas se hagan al sistema
de imparticion de justicia, no se obtendrdan logros adecuados y trascendentes si no se re-
forma profundamente el ejercicio de la abogaciay, con ella, la formacion y desempeho
ético profesional de los abogados.

En los Ultimos anos se han dado esfuerzos muy importantes para restablecer la cole-
giacion obligatoria de la abogacia en nuestro pais. Pensemos en la iniciativa presentada
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al Senado de la Republica en 2010 y avalada por los tres partidos politicos mayoritarios,
pero que termind siendo “congelada” y posteriormente desechada por el paso del tiem-
po. Una nueva iniciativa fue presentada en 2014, basada en parte en la de 2010. En ella
se plantea la reforma a los articulos 50., 28 y 73 constitucionales, como respuesta a la
urgente necesidad de colegiar a diversas profesiones, especiaimente a la abogacia.

La colegiacion obligatoria es la Unica manera de controlar el desem-
peno ético de los colegiados y, con ello, la necesaria certificacién de
sus conocimientos y experiencia profesionales. No debemos confundir
colegiacion y certificacion, pues son claramente dos cosas distintas.

La certificacion deviene del imperativo ético de atender solamente
aquellos asuntos para los que se fienen los conocimientos adecuados
y suficientes conforme al estado del conocimiento y de la ciencia. La
colegiacion en su dimensidn ética lleva a la necesidad de acreditar
el dominio profesional correspondiente.

Los obstéculos que se oponen a este cambio son muchos. Por décadas se ha inculca-
do en la mente de los abogados mexicanos que su libertad e independencia depende
de no colegiarse, lo cual es absurdo y contradictorio, pues es justamente la colegiacion lo
gque garantiza esa independencia y libertad en el ejercicio de la profesion, al posibilitar de
manera efectiva la defensa del colegiado ante presiones e injerencias externas, tanto del
Estado como de ofros elementos facticos del poder. Véase las experiencias en Espana,
Francia, Italia, Alemania, Argentina, Brasil, Guatemala, y en tantos paises que gozan del
privilegio de contar con una abogacia colegiada.
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{Quién le teme a la colegiacion obligatoria de la abogacia? Le tfeme un Estado que
no quiere tener a sus abogados organizados y con una sola voz; le teme una abogacia
refractaria a que le apliquen una normatividad que regule su comportamiento ético y
profesional; le teme un sector de la academia que no acaba de entender que la colegia-
cion obligatoria sdlo traerd beneficios para la formacion de los abogados y oportunidades
para el desarrollo de planes y programas de estudio por las universidades y escuelas de
derecho; en fin, a la colegiaciéon obligatoria se le tfeme por prejuicio y por ignorancia.

La colegiacion obligatoria, lejos de crear “cotos de poder”, asegura que estos no exis-
tan; asegura el acceso democtrdtico a los colegios, la tfransparencia, la equidad de géne-
ro. Ahora se ha redactado una propuesta de Ley General de la Abogacia derivada de las
discusiones sobre Justicia Cofidiana que debemaos impulsar en beneficio de la sociedad,
del pais y de la abogacia misma. Una abogacia colegiada es una abogacia digna, nor-
mada éticamente y certificada periddicamente en sus conocimientos. La experiencia de
ciento cuarenta ahos de ausencia de todo control ético y de conocimientos, al ejercicio
profesional han dado los resultados nefastos que vemos hoy en dia.

Debemos recordar que en el derecho existen diversas “profesiones juridicas”, que si
bien requieren del estudio del derecho, en su ejercicio se diferencion de manera impor-
tante y en un momento dado los requisitos para su prdctica varian sustancialmente. El
fitulo de licenciado en derecho faculta a quien lo ostenta para el posible ejercicio de
las diversas profesiones juridicas (independientemente de que el fitulo diga “abogado” o
“licenciado en derecho” u ofra de las multiples denominaciones que existen en México);
asi, se estudia derecho, pero profesionaimente se ejerce la abogacia, la judicatura, el
notariado, la correduria o la academia en su aspecto tanto de investigacion cientifica
como de docencia juridica.
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Por su importancia social, las profesiones juridicas deben exigir —y en muchos casos
ya lo hacen— mayores requisitos que el contar con titulo y cédula profesional para su ejer-
cicio: para ser juez, notario (al menos en Ciudad de México), investigador académico del
derecho o corredor publico, se tiene que presentar exdmenes y concursos. Sin embargo,
si se quiere ser abogado, de quien dependerdn en su trabajo profesional el patrimonio, la
libertad, la vida y otros derechos de las personas, no se requiere de examen alguno para
el acceso a la profesion. El examen profesional universitario (ahi donde lo hay) solamente
busca acreditar los conocimientos bdsicos para poder optar por alguna de las profesio-
nes juridicas, cada una de ellas con sus respectivos mecanismos de acceso (exdmenes
O concursos) y ejercicio. Por ello, el examen de acceso a la abogacia constituye una
necesidad apremiante y garantia para la sociedad de que los profesionistas tienen los
conocimientos minimos necesarios para ejercer la profesion.

Dado que algunas de las profesiones juridicas son incompatibles entre si, como la judi-
caturay la abogacia, la regulacion debe especializarse, siendo hoy en dia indispensable
contar con una Ley General de la Abogacia que haga referencia a los aspectos particu-
lares de su ejercicio: pasantia obligatoria regulada, certificacion de escuelas de derecho,
examen de acceso a la profesion (que nada tiene que ver con el examen profesional),
certificacion quinquenal de abogados, control ético general que no esté en manos del
Estado, normas eticas obligatorias, incentivos al correcto ejercicio del derecho.

Toca a los colegios de abogados asegurar, ademds, el mantenimiento del honor, la
dignidad, la integridad, la competencia, la deontologia y la disciplina profesional. Las pro-
fesiones liberales requieren de un estatuto juridico especializado que les garantice dicho
ejercicio libre e independiente de la profesion. La colegiacion obligatoria no es liberal ni
conservadorg, sino que es necesaria para garantizar el Estado de derecho. Los colegios
profesionales coadyuvan en tareas que el Estado no estd en capacidad de desarrollar
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respecto de los profesionales y su ejercicio. El papel de los colegios profesionales en la
formacion continua de los profesionistas es fundamental para mantener actualizado a
quien egjerce el derecho.

La iniciativa de 2014 atiende al gjercicio profesional y a su mejora, sin desconocer €l
estado que guarda la educacion juridica en Meéxico, que deberd ser atendido con otras
acciones por parte del Estado vy la sociedad. El examen de acceso a la profesion es un
mecanismo que se utiliza para garantizar el minimo de conocimientos profesionales para
ejercer una determinada actividad. La pasantia regulada y obligatoria contemplada en la
ley asegurard una mejor preparacion por parte de quienes aspiran a ejercer la abogacia.

Por lo que se refiere a la colegiacion, la iniciativa sujeta a requisitos de desempeno,
organizacion democrdtica interna, fransparencia y rendicion de cuentas a todos los cole-
gios, no solamente a los de nueva creacion. La colegiacion obligatoria es democrdtica,
pues asegura gque todos los profesionistas tengan las mismas oportunidades de acceso
al mercado profesional al estar todos colegiados. La exigencia de conocimientos téc-
nico-juridicos y de un alto estandar étfico es en beneficio de la sociedad mexicana. Las
cuotas de acceso a los colegios estdn limitadas por la propia ley y con intervencion esta-
tal conforme al articulo 64 de la ley. Por cuanto hace al nimero de colegios, un nUmero
excesivo haria imposible el control de los mismos por parte de la autoridad estatal. Ani
donde hay colegiacion obligatoria hay un colegio por estado o regién; la iniciativa va
mucho mds alld, al establecer la posibilidad de cinco por estado.

En sintesis, debbemos empezar a exigir a nuestros profesionistas los estandares de cali-
dad profesional que la sociedad mexicana requiere. En el régimen actual de colegiacion
voluntaria las sanciones éticas se publican en los medios colegiales. La falta de colegia-
ciéon obligatoria lleva a menos denuncias éticas, situacion que cambiaria radicalmente
con la colegiacion obligatoria.
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La colegiacion obligatoria incluiria a aguellos que ejercen la abogacia conforme a su
propia definicion, quienes no caigan en el supuesto no tendrdn que colegiarse obligato-
riamente, pero podrdn hacerlo bajo el regimen de no ejercientes si asi lo desean. Pero el
control ético y profesional debe alcanzar a todos los abogados, sin importar su edad, nin-
guno estd exento de actualizar sus conocimientos, ninguno estd exento del control ético,
como en todo régimen democrdtico.
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