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ENSAYO

CUESTIONES CONSTITUCIONALES

¢Hacia una nueva carrera judicial federal?
José Ramon Cossio D.

Imaginemos la siguiente situacion. En una determinada organizacion, por
ejemplo en un tribunal supremo, existen ciertos cargos cuyos titulares deben
designarse mediante un procedimiento de seleccion. Imaginemos también que
para llevar a cabo esas designaciones existen una serie de normas especificas,
y que mediante esas normas se han llevado a cabo en el pasado distintos
nombramientos. Como es evidente, si existe un régimen y mediante el mismo
se han designado a ciertos funcionarios, otros han quedado fuera de las
designaciones y, probablemente, esperan su turno para volver a concursar.
Igualmente, imaginemos que las designaciones que realiza ese organo, estén
bien o mal hechas, no pueden ser revisadas\por ningun organo, de manera que
tienen una presuncion de legalidad o constitucionalidad indiscutible. Finalmente,
imaginemos la situacion en la que ese c’>rganp decide nombrar a un numero
importante de funcionarios mediante un proceso por completo ajeno a aquel
que preven las normas de designacion y, por ende, totalmente distinto a aquel
mediante el cual se designaron (y se rechazaron) en el pasado a los
funcionarios pertenecientes a la misma organizacion. Si la situacion anterior
parece inimaginable, por absurda, recordemos lo dicho por el dramaturgo
cuando afirmaba que en la realidad hay mas cosas de las que podemos
imaginar, y analicemos lo que hizo el recientemente nombrado Consejo de la
Judicatura Federal, con la evidente participacion de la Suprema Corte, para
designar a 40 jueces de Distrito en condiciones que mucho se asemejan a las
acabadas de describir.

A los pocos dias de haber tomado posesion como presidente de la Republica,
Ernesto Zedillo promovio una reforma a diversos preceptos constitucionales en
materia judicial. Dentro de los diversos aspectos de la reforma, destacé lo
relativo a la carrera judicial, es decir, al nuevo sistema de designacién de
distintos funcionarios del Poder Judicial de la Federacion, entre ellos jueces y
magistrados. En la exposicion de motivos de|la iniciativa de reformas, se
senalo: “A fin de que en lo futuro se eleve la calidad profesional de quienes
habran de impartir justicia, mediante esta reforma se pretende elevar a rango
constitucional la carrera judicial, de manera que en lo futuro el nombramiento,
adscripcion y remocion de jueces y magistragos quede sujeto a los criterios
generales, objetivos e imparciales que al respecto determinen las leyes.” Los
criterios que determinaron las leyes quedaron, a su vez, debidamente
expuestos en la exposicion de motivos de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion, en los siguientes términos: “Para lograr los objetivos
mencionados, se confirieron competencias al Consejo de la Judicatura Federal
para cuidar que se apliquen los principios de excelencia, objetividad,
imparcialidad, profesionalismo e independencia que regiran la carrera judicial.
En adelante, los miembros del Poder Judicial de la Federacién habran de ser
designados tomando en cuenta los merecimientos que demuestren en los
concursos de oposicion que se celebren.” \

Las razones dadas en las dos exposiciones ?e motivos apuntadas deben ser
consideradas a la luz de dos elementos relevantes: sus antecedentes y sus
formas concretas de materializacion normativa en la propia Ley Organica. En lo
que hace a los antecedentes, debemos seﬁaﬁar que, con anterioridad a las
reformas de 1994, la designacion de los jueces y magistrados se venia
realizando por los ministros numerarios de Ia\Suprema Corte de Justicia, a
propuesta de uno de sus integrantes. Durante afos, ese modelo funciono
correctamente, en tanto que las tasas de crecimiento de los organos
jurisdiccionales (colegiados, unitarios y juzgados) fueron bajas. Esto permitia
que las personas que iban a ser designadas para los cargos por el Pleno,
tuvieran una larga experiencia en sus funciones jurisdiccionales, y las personas
que eran propuestas eran bien conocidas por los ministros y gozaban de
reconocimiento por su labor. Sin embargo, a partir del ano de 1982 comenz¢é a
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profesionales y de conducta personal,
para elegir de entre los mejores hom-
bres y mujeres, a los mas destacados
por sus dotes intelectuales, valores mo-
rales y por el reconocimiento publico
de sus virtudes personales en el foro de
litigantes. en la academia y en la Ju-
dicatura.

La Corte ha tenido una evolucion
que la ha hecho pasar por diferentes
etapas de influencia en los asuntos de la
Republica. aunque su prestigio siempre
ha servido para sustentar legalmente los
actos del Poder Ejecutivo y legitimar-
los. como la reciente resolucion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
relativa a la legalidad del anatocismo o
la capitalizacién de intereses en los
préstamos realizados por los bancos a
los particulares, que atrajo sobre ésta la
atencion de la ciudadanfa en cuanto a
su funcion, responsabilidades y alcance
de sus decisiones.

Tradicionalmente la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion habia ejercido
una total independencia en su adminis-
tracion y en el nombramiento de los
jueces de distrito y magistrados de cir-
cuito respecto a los otros dos poderes,
pero en 1994, por modificacién al ar-
ticulo 94 constitucional, se creo el Con-
sejo de la Judicatura Federal con una
integracion de los tres Poderes de la
Union y con funciones de administra-
cion, vigilancia y disciplina del Poder
Judicial de la Federacion.

Con esta modificacion constitucio-
nal se quitaron a la Corte los posibles
inconvenientes de administrar los re-
cursos y la facultad en la asignacion a
los miembros de la Judicatura, desde los
jueces de distrito y magistrados de cir-
cuito. para permitirle actuar exclusiva-
mente en el terreno de la imparticion de
justicia.

Si alguna independencia disfrutaba
la Corte. ésta le fue quitada con la crea-
cion del Consejo de la Judicatura Fe-
deral, que en algunos circulos de juris-
tas fue considerado como un auténtico
golpe de fuerza de uno de los poderes
de la Federacion a otro.

Hasta antes de Ja modificacion Cons-
titucional de 1994, la Corte funcionaba
con 21 ministros numerarios y hasta 5
supernumerarios. que en una situacion
de facto y con criterios patrimonialis-
tas se repartian los turnos para desig-
nar a los jueces de distrito y magistra-
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dos de circuito de entre los abogados de
su preferencia, no necesariamente
miembros de la Judicatura.

La creacion del Consejo de la Judi-
catura Federal fue un acto a todas luces
irregular constitucionalmente, y aun-
que pudo haber sido un correctivo, to-
mando acciones que fortalecieran la
independencia y autonomia del Poder
Judicial de la Federacién, para que
cumpliera cabalmente lo establecido
por el Principio de Division de Pode-
res, solo se limité a ser un organo de
vigilancia al 6rgano jurisdiccional.

Es importante destacar que existen
antecedentes muy limitados de sancion
a algin miembro de la Judicatura, lo
que haria al Poder Judicial Federal, en
principio, una entidad inmaculada, aun-
que en secreto se comenta que muchos
magistrados y jueces de distrito tienen
cuentas bancarias en el extranjero y
existen antecedentes documentados del
interés de éstos en algunos asuntos de
gran envergadura.

El ciF desde su instalacion en 1995
ha impuesto un total de 246 sanciones
a funcionarios del Poder Judicial de la
Federacion de las cuales 14 fueron
destituciones y 19 suspensiones.

El Poder Judicial Federal
en la actualidad

En la actualidad la Suprema Corte de
Justicia no juega el papel que le corres-
ponde como verdadero tribunal consti-
tucional, pues a pesar de contar con
ministros realmente destacados, existen
antecedentes de la actitud de disciplina
de algunos de éstos, que no se oponen a
los asuntos en los cuales el Presidente
ha manifestado interés.

Es innegable que el costo politico
que sufrid la Corte en la reciente reso-
lucién sobre el anatocismo significé un
gran deterioro en el prestigio de ésta,
aunque su presidente, el magistrado
Goéngora Pimentel, lo niegue y argu-
mente que la ciudadania sigue recu-
rriendo a demandar el amparo de la
Justicia Federal.

La Suprema Corte de Justicia es he-
redera de una tradicién judicial surgi-
da del sistema juridico del derecho ci-
vil en el que supuestamente se resuel-
ven las controversias basdndose estric-
tamente en la letra de la norma, sin
permitir, aparentemente, la influencia
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incrementarse considerablemente la asignacion presupuestal al Poder
Judicial y, con ese motivo, se aumento el nimero de juzgados y -
tribunales creados. A partir de ese ano, y al haberse mantenido el

sistema de designacion de jueces y magistrados, cada uno de los ministros
podia hacer la propuesta de varios de éstos por ano, lo que dio lugar a un
modelo en el que, en muchas ocasiones se llegaron a intercambiar favores en
la designacion (sobre este modelo, cfr. Cossio, J. R., Jurisdiccion federal y
carrera judicial, Porria, México, 1996, pp. 52 y sigts.). El modelo, y esto es
importante, podia resultar correcto o incorrecto, pero era precisamente ese

el que estaba establecido en las normas constitucionales y legales, de manera
que al ejercerio, los ministros ejecutaban normas juridicas preestablecidas. Sin
embargo, fue justamente contra este sistema de designacion de jueces y
magistrados que se modifico la Constitucion y se previo en la Ley Organica la
carrera judicial. El propdsito, entonces, era el permitir que la designacion de
jueces y magistrados se hiciera mediante concursos, siguiendo criterios
objetivos, valorando las razones del nombramiento, y tratando de evitar que en
esas designaciones pudieran intervenir los ministros o, también, que se
pudieran hacer mediante criterios subjetivos o ad hoc.

Los propdsitos de la reforma en materia de carrera judicial quedaron
plasmados en la Ley Organica del Poder Judicial de diversas maneras. Se
previdé que se guiaria por los principios de excelencia, profesionalismo,
objetividad, imparcialidad, independencia y antigiedad, como criterios
generales de realizacion. Igualmente, y por lo que respecta a los jueces y
magistrados, se establecio que el ingreso y promocion se llevaria a cabo a
través de los concursos “interno de oposicion” y “oposicion libre”. En el
concurso interno de oposicion para la plaza de juez de Distrito, dice la Ley,
podran participar los funcionarios de caracter jurisdiccional inferiores a juez,
tales como secretarios de la Suprema Corte, los juzgados o los tribunales, por
ejemplo; en el concurso de oposicion libre, por su parte, personas que
satisfaciendo los requisitos de ley, no se encuentren laborando dentro del
Poder Judicial. Lo que resulta aqui mas interesante, es que, primero, la forma
de acceso debe darse soélo por las vias apuntadas y, segundo, que cualquiera
que sea la forma del concurso, deben satisfacerse etapas muy especificas. Las
etapas a satisfacer son iguales en los dos tipos de concurso, y consisten en lo
siguiente: primera, la publicacion de una convocatoria con requisitos puntuales;
segunda, la resolucion por los aspirantes de un cuestionario; tercera, la
seleccion por calificaciones de cinco personas por cada una de las plazas a
concurso; cuarta, la resolucion por los seleccionados de los casos practicos
que se les asignen; quinta, la realizacion de un examen oral y publico “sobre
toda clase de cuestiones relativas a la funcion de... juez de Distrito”; sexta, la
emision de calificaciones considerando la antigiiedad en el Poder Judicial, el
desempeno, el grado académico y los cursos de actualizacion y
especializacion; séptima, la emision de un acta en la que se determine quiénes
fueron los concursantes vencedores y cual fue el método de seleccion utilizado.
Hecha la declaracion de vencedores, en un proceso “normal” de nombramiento,
cabe la posibilidad de que en contra de la misma se interponga el denominado
“recurso de revision administrativa” por “cualquiera de las personas que hubiere
participado en él". De este recurso conoce el Pleno de la Suprema Corte de
Justicia, y los efectos de una decision favorable al promovente son declarar la
nulidad del acto impugnado para efectos de que el Consejo dicte una nueva
resolucion, en el entendido de que de darse esa nulidad, no se produce la
invalidez de las actuaciones del funcionario nombrado. Por el caracter
excepcional del recurso y final del 6rgano, la propia Corte ha sustentado que
solo a ella corresponde determinar si es 0 no competente para conocer del
mismo (SJF, 9a. época, t. V, marzo de 1997, pp. 259-260).

La Ley Organica que establecio el sistema descrito fue publicada en el Diario
Oficial del 26 de mayo de 1995. Sin embargo, se dieron dos casos de
excepcion en agosto y septiembre de 1995, cuando el Consejo de la Judicatura
anterior, fundandose en la reciente publicacion de la Ley y la falta de los
sistemas necesarios para realizar los concursos, emitio dos acuerdos (5/95 y
7/95) para llevar a cabo el nombramiento por el sistema de méritos de
magistrados y jueces, respectivamente. Fuera de estos dos casos iniciales,
mediante el sistema de concursos descrito se han llevado a cabo el resto de las
designaciones de jueces y magistrados federales y, como se apunt6, muchos
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fuera el caso de que el elegido, Hugo
Chdvez, intent6 dar un golpe de Esta-
do en 1992.

Chdvez argumenta que, en su mo-
mento, dio la intentona golpista como
protesta a 40 afios de dominio y corrup-
cion de los partidos tradicionales, que
administraban a Venezuela con crite-
rios patrimonialistas y de beneficio a
una élite muy bien identificada.

Causa curiosidad observar el com-
portamiento de la sociedad venezolana
que eligid a un candidato contrario a la
élite gobernante tradicional que siem-
pre se manejo con criterios ortodoxos
de supuesta legalidad.

Este presidente ahora ha manifesta-
do su intencién de disolver el Poder
Legislativo para darle una nueva base
y fundamento legal a la Republica Ve-
nezolana.

Por nuestra parte, en México re-
cientemente se han suscitado inciden-
tes en los que las victimas han tenido
el coraje y la osadia de tomar vengan-
za inmediata en contra de los delin-
cuentes, en un signo que podria inter-
pretarse como una muestra de la falta
de confianza en las instituciones en-
cargadas de la procuracion de justicia
y en las estructuras judiciales.

Es evidente que esa conducta social
extrema es el resultado de la existencia
de un sentimiento de frustracion de la
poblacién, que no cuenta con mecanis-
mos eficientes para obtener justicia y
percibe el mensaje que dice que el sis-
tema legal no funciona, por lo que to-
ma la justicia en su propia mano.

Conclusiones

La Suprema Corte de Justicia no juega
el papel que le corresponde como ver-
dadero tribunal constitucional, pues
existen antecedentes de la actitud de
subordinacién de ésta, ya que no se
opone a los asuntos en los cuales el Po-
der Ejecutivo manifiesta interés.

La inconclusa reforma del Estado
en México debe contemplar entre los
puntos pendientes de la agenda respec-
tiva la cristalizacién del Principio de la
Division de Poderes para lograr que se
limite el poder desmesurado que aun
disfruta el titular del Poder Ejecutivo,
para permitir el crecimiento del Poder
Judicial hasta una dimensién que lo
haga cumplir con su responsabilidad
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en el caso de los nombramientos derivados del Acuerdo 21/99, solo
se tomaron en cuenta estos uitimos criterios y se excluyeron por -
completo todas aqusllas etapas que pudieren significar una oposicion

0 concurso de conocimientos.

Si es evidente que el concurso de méritos apuntado es totalmente contrario a
los supuestos de ia carrera judicial prevista en el articulo 100 constitucional, la
pregunta que cabe formularse es si ese concurso de méritos encuentra, a su
vez, una base juridica que le confiera validez. Es importante destacar que
existiendo prevision constitucional expresa en la Constitucién, y un completo
desarrollo de ésta en la Ley Organica, las razones que se hayan dado para
apartarse de ella deben estar también claramente establecidas en el orden
juridico. En cuanto a la fundamentacion, el Acuerdo 21/99 se refiere a los
articulos 17, 94, segundo parrafo y 100, parrafo octavo, de la Constitucion, y 81,
fraccion Il, de la Ley Organica. Los articulos constitucionales invocados aluden,
respectivamente, a la garantia de que los tribunales estén expeditos para
impartir justicia, a las facultades generales del Consejo y a la facultad del
Consejo para expedir acuerdos y de la Corte para solicitarlos. La fraccion |l del
81, por su parte, le confiere atribuciones al Consejo para expedir los
reglamentos interiores en materia de carrera judicial y todos aquellos acuerdos
generales que fueren necesarios para el adecuado ejercicio de sus atribuciones.
En cuanto a la motivacion y como ya se apuntd, el Acuerdo sigue la siguiente
linea de razonamiento: el concurso de magistrados y los cambios de
adscripcién, habran de producir un conjunto de vacantes en las plazas de juez;
es urgente que estas plazas no queden vacantes, pues con ello se afectaria a la
imparticion de justicia; como el sistema constitucional de designacion de jueces
puede llegarse a demorar, mediante él no se resuelve el problema de la
designacién, por lo que la unica solucion posible consiste en abandonar los
principios de la carrera judicial y llevar a cabo las designaciones de modo
directo y mediante un sistema de méritos.

Para no incurrir en una discusion circular, analicemos primeramente la
motivacion del Acuerdo 21/99. El argumento central del Consejo es que las
designaciones deben llevarse a cabo fuera de concurso para cubrir las vacantes
que se presentaran con motivo de los concursos de magistrados. Asi las cosas,
el problema que el Consejo quiere resolver es futuro y no se habia
materializado al momento de emitir el Acuerdo. Este solo hecho hacia posible
entonces que si las vacantes no se habian ya producido, se celebrara el
examen para magistrados y no se llevaran a cabo las adscripciones
correspondientes, luego, se llevaran a cabo los examenes de jueces, de manera
que solo hasta el momento en que los sujetos designados mediante ambos
estuvieran designados, se llevara a cabo la adscripcion total. Esta forma de
proceder, por lo demas, es la que se habia seguido con anterioridad. Como la
razon primordial dada por el Consejo no se sustenta, tampoco se sustenta la
idea de la urgencia, ni tiene sentido la manifestacién de que todo el
desconocimiento del orden juridico esta encaminado a garantizar lo dispuesto
en el articulo 17 constitucional. En otros términos, los motivos que se dieron
para justificar lo que a juicio del Consejo era una “razén judicial” semejante a las
que se invoca como razén de Estado, en realidad tiene poco sustento. Por

lo que hace a la fundamentacion, y por ser ésta instrumental a las motivaciones
dadas, no nos parece que el acuerdo se sustente debidamente. No nos parece
valido invocar el articulo 17 para desconocer un sistema expreso de
designacion de jueces, sefialando solamente que se habra de hacer frente a
una situacion que no se ha dado y que es evitable; tampoco parece muy
adecuado invocar los articulos 94 y 100 para senalar que el Consejo tiene una
competencia genérica, y que aquella que se esta ejerciendo en el caso concreto
es una modalidad de ella con normas expresas que no estan siendo
consideradas; finalmente, tampoco tiene sentido invocar la fraccién Il del
articulo 81 de la Ley Organica, cuando ahi se prevé que la facultad del Consejo
estd dada para crear un reglamento especifico en materia de carrera judicial,
asi como los acuerdos mediante los cuales se haga posible el ejercicio de sus
funciones, mismas que, por cierto, no pueden ser contrarias a aquellas que de
manera expresa les confiere el orden juridico.

La forma en que se llevaron a cabo las designaciones de jueces por el concurso
de méritos, pone de manifiesto varias cuestiones que, aun a riesgo de parecer
especulativos, conviene destacar ahora. En primer lugar, la posibilidad de
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generar excepciones normativas importantes. Una de las
caracteristicas del derecho moderno, es que el proceso de creacion -
normativa se explique, al menos normativamente, en sus propios

términos. Es decir, que las normas creadas puedan ser referidas a otras
normas, y que las razones aducidas para establecerlas, igualmente, puedan
ser consideradas de un modo acabado a la luz de los supuestos juridicos.
Esta exigencia, sin embargo, no fue cumplida en el caso del Acuerdo que nos
ocupa, en tanto que las razones de la creacién parecen no poder ser
establecidas de los motivos dados. Otra de las caracteristicas de los 6rdenes
modermos es que, salvo contadas excepciones, se prevea la posibilidad de que
unos 6érganos del Estado puedan revisar las decisiones de otros, primeramente
a la luz de su legalidad y, finalmente, de su constitucionalidad. En el caso que
nos ocupa, sin embargo, esta cuestion no va a presentarse, en tanto que por
las condiciones de realizacion del concurso de méritos es dificil que alguno de

resultaba altamente previsible.

condiciones de legitimidad.

los afectados presente un recurso de revision administrativa y, por la otra,
quienes litiguen ante un juez designado de este modo irregular, se toparan con
los criterios acerca de la incompetencia de origen. En segundo lugar, que se
estd presentando la situacién de subordinacion del Consejo a la Corte, la cual
pocos destacamos al llevarse a cabo las reformas judiciales de 1999, pero que

Es francamente alarmante que sea a través de procesos irregulares como se
quiera volver a una situacién pasada y, por cierto, con fundamento juridico,
cuando la reforma que les da atribuciones a los nuevos 6rganos
jurisdiccionales partié de la necesidad de superar tal situacion. No deja de ser
interesante que para lograrlo, se invoque una nueva y especifica razén de
Estado, en este caso de dimensiones judiciales, pues en realidad sélo eso se
ha hecho. Una vez mas, quienes asi han actuado, han erosionado sus propias

constitucional de ser freno y contrape-
so, y deducir que el fortalecimiento del
CJF es un retroceso a la cultura politica
nacional y un factor que nulifica el
Principio de Division de Poderes.

Propuesta para la eleccién
democritica directa

Los dogmas de interpretacion constitu-
cional deben ser eliminados, nada impi-
de que los miembros de la Judicatura
sean elegidos democraticamente por la
sociedad, que es la receptora de su acti-
vidad, en periodos que podrian ser si-
milares a los de los diputados o de los
senadores.

La eleccién de los miembros de la
Judicatura en todos los niveles fortale-
cerfa nuestras instituciones politicas,
permitiria el desarrollo politico de la
sociedad y aseguraria el adecuado de-
sempeno de los funcionarios judicia-
les, que sabrian que son observados
por la sociedad.

Construyendo los mecanismos ju-
ridicos necesarios para elegir por el voto
directo de la ciudadania a los miem-
bros de la Judicatura a nivel federal y
local en todo el pafs, se eliminarian las
ambiciones hegemonicas de cualquier
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persona o grupo, y se haria realidad el
principio de division de poderes.

Es falso que la ciudadania carezca
del suficiente desarrollo politico para
poder tomar parte en la eleccion y de-
signacion de los funcionarios responsa-
bles de los 6rganos jurisdiccionales.

Ante la perspectiva actual de desa-
liento y pérdida de confianza en las
instituciones republicanas, la opcién
de intervenir democraticamente en la
construccién de nuevas instituciones
jurisdiccionales significa darle nuevas
esperanzas a nuestro proyecto de pais.

La simulacién, en el desempeno del
cumplimiento de la responsabilidad de
impartir justicia de los 6rganos juris-
diccionales, desapareceria si la ciuda-
dania siguiera de cerca el desempefo
de jueces y demds funcionarios judi-
ciales, y ademas existiera la opcion de
ser reelectos para el siguiente periodo.

La propuesta planteada en este tra-
bajo es una realidad en el sistema judi-
cial norteamericano, que inexplicable-
mente no se aplica en México, siendo
que ese sistema fue el inspirador de
nuestros constitucionalistas de 1824,
1857y 1917.

En la controversia relativa a permi-
tir la injerencia de los partidos politi-

cos en la presentacion de candidaturas,
a los puestos de magistrados y jueces
de distrito, existen antecedentes re-
cientes en los que han quedado al mar-
gen de los procesos electorales ciuda-
danos, como en la pasada eleccién de
consejeros ciudadanos del Distrito Fe-
deral en 1995, aunque seria deseable
la participacion partidista en los proce-
sos electorales de la Judicatura.

La modernizacion de las estructuras
politicas y juridicas de nuestro pais
obligan a plantear nuevas formas de
eleccion democratica directa de los juz-
gadores que vigilan la supremacia del
orden constitucional y de los jueces de
primera y segunda instancias que regu-
lan las relaciones entre los particulares,
y entre los particulares y el Estado
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