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El otro caso relevante es Colombia, cuyo Consejo Superior de Judicatura
fue establecido ¢n 1955, siendo transformado ¢n 1972 como Tribunal Disci-
plinaric. Este cuerpo tiene algunas diferencias notorias con €l Conscjo Su-
perior espafiol. Por principio, aquél esta facultado constitucionalmente
para administrar justicia y es intcgrado por la Sala Administrativa y la Sala
Constitucional;38¢ ademas de los conscjos seccionales de judicatura. Sus
funciones fundamentales son las de administrar a la carrera judicial, hacer
las listas de candidatos a ingresar a la administracion de justicia, y vigilar la
conducta de los miembros de la rama judicial y de los abogados. Igualmen-
te, tiene a su cargo la evaluacion del rendimiento de las corporacioncs y
despachos judiciales.

Otra de sus responsabilidades principales es que Liene a su cargo [a
preparacion y el ejercicio del presupuesto de la rama judicial. Tgualmente,
el Conscjo dirime los conflictos de competencia que se suscilen entre las
diversas jurisdicciones.

Al Conscjo Superior de Judicatura corresponde disefiar y organizar territo-
rialmente a la administracion judicial, haciendo las distribuciones y redistri-
buciones a que haya lugar. Con respecto a la administracion de personal, hace
las creaciones, fusiones, traslados o supresiones de cargos necesarios.
Como ente administrador de la rama judicial, reglamenta interiormente a la
administracion de justicia y regula la tramitacién que se ¢jercita ante clla.
Finalmente, el Consejo propone los proyectos de ley relativos a la adminis-
tracidn de justicia, asi como los codigos sustantivos y procedimentales.

Tal como es obscrvable, ambos conscjos realizan actividades principal-
mente administrativas para ¢l Poder Judicial, sin perjuicio de que en Espaifia
y Colombia existan Ministerios de Justicia. No parece que haya traslape
funcional ¢ mutua cxclusion entre los dos tipos de organizaciones, una
propia de la rama judicial, la otra de la ejecutiva,

Caso distinto es México, tal como ahora lo observaremos.

IT. CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL MEXICANO

Tal como lo hemos mencionado reiteradamente, y es publicamente co-
nocido, recientemente se establecid en México ¢l Consejo de la Judicatura
Federal, y una cantidad de consejos de judicatura en los estados, en nimero
igual al de las entidades federativas.

Actualmente, ¢l problema de la justicia y su administracion han recibido
especial interés, primordialmente por motivo de las reformas constituciona-
les introducidas en el Poder Judicial en diciembre de 1994.

386 “Constitucidon Politica de Colombia, de julio 20 de 19917, Santa Fe de Bogota, Escucla
Superior de Administracién Publica, 1991, art. 116 y capitulo 7.
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En la exposicion de motivos de dicha reforma, despunta un parrafo cn cl
cual se explica que:

desde 1928 a la fecha, se han ido concentrando en el tribunal pleno un
nimero creciente de atribuciones no relacionadas propiamente con la funcion
de impartir justicia. Destaca el nombramicento, adscripcion y disciplina de los
jueces de distrito y magistrados de circuito; la elaboracién del proyecto de
presupuesto del Poder Judicial; la determinacién del nimero, materia y ubica-
cién de los 6rganos jurisdiccionales; el otorgamiento de licencias a distintos
miembros de la judicatura federal, asi como Ia administracion de la defensoria
de oficio, la designacion de los miembros de ésta; y la realizacion de visitas de
inspeccién a todos los drganos jurisdiccionales federales del pais, entre mu-
chas otras mis. Asi, puede afirmarse que los ministros de la Suprema Corte
de Justicia, ademds de su importante tarea de impartir justicia, han tenido
que ocuparse de la administracion de un Poder Judicial cada vex mds
grande y complefo 357

Aqui se resefian dos problemas estrechamente relacionados, uno explici-
to, el otro implicito: ¢l primero consiste en el desvirtuamiento del papel
sustancial dcl Poder Judicial, el cual, ademias de los deberes relativos a la
imparticién y administracion de justicia, ha estado ocupado en tareas identi-
ficadas con acciones propias de gestion interna; a saber: gerencia de perso-
nal, planificacion territorial, organizacion de las tarcas judiciales, asignacion
de facnas internas, provision de recursos, vigilancia y supervision, y hechu-
ra del presupucsto.

Efectivamente, la Suprema Corte dedicaba un enorme caudal de energias
a administrar al Poder Judicial, pero hay que recordar que su asuncion fue
deliberada: cllas fueron trasmitidas en agosto de 1917 a la Suprema Corte
de Justicia, por medio del Departamento Judicial, estando ya extinta la
Secretaria de Justicia. Sobre el patron funcional de 1917, hacia 1928 sus
labores gerenciales se¢ habian diversificado y multiplicado, empenandose
mas al detalle. Ademas de hacer lo necesario para que la administracién de
justicia fuera expedita, pronta y cumplida, elegia y designaba a sus autorida-
des superiores (presidente de clla misma, magistrados y jueces), concedia
licencias, nombraba y removia a sus funcionarios y empleados, y los consig-
naba al Ministerio Publico cuando hubiera lugar.388 Jgualmente, atendia
asuntos de poca monta, como el fijar los periodos vacacionales de los
magistrados y jueces.

El segundo problema, que esta implicito, es que tales actividades no son
inherentes a la esencia jurisdiccional de 1a Suprema Corte y, ademas de que

387 ‘“Inmiciativa Presidencial de Reformas al Poder Judicial y la Administracién de Justicia,
de diciembre 5 de 1994”, Exposicion de Motivos, p. XVIL. Las cursivas son nuestras.

388 “Ley Orginica del Poder Judicial”, de diciembre 11 de 1928, Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, Seccidén de Compilacidn de Leyes, 1928, articulo 12.
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distracn de sus tareas sustanciales a los juzgadores, se puede presumir que
se estaban realizando deficientemente; de no ser asi, no habria motivo
que suscitara la reforma.

Se trata, aqui, de lo que en la iniciativa presidencial se identifica con la

cuarta vertiente de las reformas a la Constitucién en lo referente al Poder
Judicial de la Federacién, [que] es la relativa a la administracion y el gobierno
del propio Poder. Este punto es de importancia central para garantizar la

independencia y autonomia del Poder Judicial, asi como su correcto equilibrio
interior. 389

Son perceptibles, en esas lineas, las serias deficiencias de implementa-
cion en la administracion de justicia, cuyo origen hay que buscarlo en la
inexistencia de una organizacion de caricter administrativo, cuyos deberes
scan los que hasta entonces habiz cumplido el Supremo Tribunal de la
Nacidn, en lugar de la extinta Secretaria de Justicia.

La premisa de la cual parte esta idea, como se explica al principio de la
citada exposicion, ¢s

consolidar a la Suprema Corte como tribunal de constitucionalidad [lo que]
exige otorgar mayor fuerza a sus decisiones; exige ampliar su competencia
para emitir declaraciones sobre Ia constitucionalidad de leyes que produzcan
efectos generales, para dirimir controversias entre los tres niveles de gobierno
y para fungir como garante del federalismo. Al otorgar nuevas atribuciones a la
Suprema Corte, se hace necesario revisar las reglas de su integracion a fin de
facilitar la deliberacion colectiva entre sus miembros, asegurar una interpreta-
cion coherente de la Constitucion, permitir [a renovacion periddica de crite-
rios y actitudes ante las necesidades cambiantes del pais, y favorecer el pleno
cumplimiento de su encargo. £n esa misma perspectiva, se hace necesaria
una diferenciacion en el desemperio de las funciones substantivas y admi-
nistrativas de la Suprema Corte para facilitar la eficiencia en ambas. 3%

Tal diferenciacion, que hemos resaltado con cursivas, evoca la distin-
cidn entre las actividades funcionales y actividades institucionales de una
organizacion administrativa, de las que hablamos al principio de este libro,
pero que conviene recordar.3?! Las actividades funcionales tienen como
proposito dirigir la realizacion del trabajo por el cual una organizacidn
existe y se desarrolla, es decir, su objeto vital; en tanto que las actividades
institucionales son aquellas cuyo designio es respaldar el desenvolvimiento
dc las primeras.

889 “Iniciativa Presidencial de Reformas al Poder Judicial y la Administracién de Justicia”,
pp- XVIL

390 JIdem, pp. III-IV. Las cursivas son nuestras.

391  Willouhgby, W. F., “The Science of Public Administration”, en John Mathews and
James Hart (eds.), Essays in Political Science, Baltimore, The John Hopkins Press, 1937, p. 44.
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De acuerdo con esta idea, ¢l planteamiento de la reforma presidencial
permite identificar el auxilio a la imparticion de justicia con las actividades
institucionales, pues son el cimulo de tarcas de apoyo del Poder Judicial.
Las actividades institucionales son inherentes a todo género dc organizacio-
nes, incluyendo a los entes judiciales. Se trata de actividades que son distin-
tas sustancialmente a las actividades funcionales, no solo por cuanto a su
clase, sino por ¢l hecho de que no son realizadas como un fin en si mismo,
sino como medios para alcanzar un obijetivo, que no €s otro que coadyuvar
al desenvolvimiento de dichas actividades funcionales. Todo esto es obser-
vable en las actividades conocidas como “meramente administrativas” del
Poder Judicial, en cuyo seno es posible distinguir cntre la imparticioén de
justicia y la gerencia judicial, enfatizando ¢l caricter jurisdiccional de la
primera y la naturaleza administrativa de la segunda.3??

En contraste con las actividades institucionales, las actividades funciona-
les son las peculiares de cada organizacion, y solamente pueden ser realiza-
das por el ente del caso, so pena de producir deficitarios crecientes de
desempeiio. Esto no debe ser soslayado.

El que se sumaran las funciones administrativas a las funciones sustanti-
vas de la Suprema Corte, segin la iniciativa presidencial, fue la causa de las
deficiencias de la imparticion de justicia hasta nuestros dias. Tal como lo
advertimos, esta situacion fue producida cuando fue extinta la dependencia
de Ia administracion publica que estaba encargada de las actividades institu-
cionales del trabajo jurisdiccional, y ofrecia al Poder Judicial la plenitud de
tiempo y empeifio para la realizacion de las actividades funcionales. Faltan-
do aquella dependencia, en la citada iniciativa presidencial sc comenta que

en los nltimos afios, connotados tratadistas han planteado la neccsidad de
crear un 6rgano de administracién que garantice la autonomia y eficacia de la
funcion judicial. La experiencia muestra que es conveniente concentrar la labor
de los jucces, magistrados y ministros en cuestiones de caricter puramenie
jurisdiccional, ampliando con cllo el tiempo dedicado por ellos a la imparti-
cién de justicia 3?3

La respuesta organizativa a aquellas sugerencias fuc la creacion del Con-
sejo de la Judicatura Federal, cuyo diseio partié del siguiente planteamien-
to: “[...] se propone modificar ¢! articulo 100 constitucional a fin de quc las
funciones administrativas que hasta ahora cjerce la Suprema Corte recaigan
en un Conscjo de la Judicatura Federal”.

892 Algunos planteamientos al respecto han side ya propuestos por José Manuel Canales
Aliende, en su articulo: “La administracién de la justicia: hacia una visién gerencial del servicio
publico de la justicia”, Revista de Estudios Politicos, nam. 73, julioseptiembre de 1991, pp.
213-227.

%93 “Iniciativa Presidencial de Reformas al Poder Judicial y la Administracién de Justicia”,
pp- XVIIXIX. Las cursivas son nuesiras.
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El Conscjo de Judicatura Federal, de acuerdo con la mencionada iniciati-
va, fue concebido como una organizacién de caricter administrativo a la
que se asignaron las actividades institucionales del Poder Judicial; a saber:

entre las atribuciones del Conscjo de la Judicatura Federal que deben ser
destacadas, se encucntran las relativas al nombramiento, adscripcion, promo-
cibn y remocién de jueces y magistrados. Es decir, las cuestiones relativas a la
carrera judicial {...] al Consejo le corresponderi también la delimitacidn terri-
torial de los circuitos y distritos judiciales de todo el pais, asi como la determi-
nacion del nimero de 6rganos y las materias gue estos deban conocer. Ello s
asi en tanto que estas tareas implican la distribucién de las cargas de trabajo y
la ubicacion geogrifica de los rganos, cuestiones que requicren de un cono-
cimienio primordialmente administrativo 394

Asimismo,

el Consejo debera realizar la vigilancia y supervision de los érganos jurisdiccio-
nales asi como de las conductas de sus titulares, en concordancia con la
competencia que le corresponde para el nombramiento y remocién de esos
funcionarios [...] se propone que el Consejo de la Judicatura Federal tenga
competencia para formular el proyecto de presupuesto de egresos del Poder
Judicial de la Federacion, excepciéon hecha del que para si misma elabore la
Suprema Corte de Justiciz.

Efectivamente, de conformidad con ¢l Gltimo parrafo del articulo 100 de
la Constitucion, salvo el presupuesto de la Suprema Corte, el Conscjo de la
Judicatura prepara cl resto del presupuesto del Poder Judicial, que juntos
integran el presupuesto general de la rama judicial del régimen politico
mexicano.

Finalmente,

para desarrollar €l cimulo de atribuciones que se propone conferir al Consejo,
la iniciativa plantea que en el articulo 100 quede prevista la facultad para
emitir acuerdos de caricter general. De esta manera, el organo de administra-
cién y Gobierno del Poder Judicial de la Federacion podri ir estableciendo la
normatividad necesaria para lograr una eficiente administracion de justicia.

Dentro de la Constitucion, cl articulo 94 sefiala que “el Consejo de la
Judicatura Federal determinard el nimero, divisién en circuitos, competen-
cia territorial y, en su caso, espccializacion por materia, de los tribunales
colegiados y unitarios de circuito y de los juzgados de Distrito”.395 Por su
parte, ¢l articulo 97 menciona que

394 [fbid. Cursivas nuestras.
395 Diavie Oficial de la Federacién, México, diciembre 31 de 1994,

DR © 1996. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/d1UBUP

244 EL CONSEJO DE LA JUDICATURA

los magistrados de circuito y los jueces de distrito seran nombrados y adscritos
por el consejo de la judicatura federal, con base en criterios objetivos y de
acuerdo a los requisitos y procedimientos que establezca la ley. Durarin seis
afios en el ejercicio de su encargo, al término de los cuales, si fueran ratifica-
dos o promovidos a cargos superiores, s6lo podrin ser privados de sus pues-
tos en los casos y conforme a los procedimientos que establezca 1a ley.

Finaimente, el parrafo primero del articulo 100 dispone que:

la administracién, vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacién,
con excepeién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, estaran a cargo
del Consejo de la Judicatura Federal en los términos que, conforme a las bases
que sefiala esta Constitucion, establezcan las leyes.

El Consejo de la Judicatura Federal esta integrado por sicte micmbros,
presidido, al mismo tiempo, por ¢l presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién. Tres de sus integrantes proceden también del Poder
Judicial, clegidos por insaculacion; dos mas los nombrd el Senado de la
Repiiblica y uno el Ejecutivo Federal. Ya concluido su cargo, luego de cinco
afios de cjercicio, se impide a quienes fueron sus miembros, que en los
dos afios siguientes funjan como patronos, abogados o representantes en
cualquier proceso ante los 6rganos del Poder Judicial. Pero, estando dentro
del tiempo de desempefio, solamente podrin cjercitar empleos 0 encargos
no remunerados, tales como los de las asociaciones cientificas, docentes,
literarias o de benecficencia, mas no los de la Federacidn, los estados, el
Distrito Federal o de particulares.

El Consejo ticne a su cargo la creacion y desarrollo de la carrera judicial,
cuyo principio se plantea con base en los valores de la excelencia, objetivi-
dad, independencia, profesionalismo e imparcialidad. Este cuerpo colegia-
do tiene a su cargo la gerencia interior de justicia, pero toca a la Suprema
Corte ejercitar su propia administracion, tal como lo manda el parrafo final
del articulo 100 constitucional.

En efecto: finalmente fuecron atendidas las sabias recomendaciones he-
chas por conspicuos hombres de leyes, sobre la necesidad de crear un
érgano responsable de los aspectos gerenciales del Poder Judicial. Se consi-
derd principalmente la diligente sugerencia de don Héctor Fix-Zamudio, a
quien se debe la idea original de dar vida al Conscjo de la Judicatura. En
efecto, ¢l prestigiado jurista asi lo propuso cn 1966, dentro del Segundo
Congreso Mexicano de Derecho Procesal.3% El diseiio primigenio del Con-
sejo, segln su concepto, estaba intcgrado por representantes de los tres
poderes, pero los congresistas en Zacatecas lo modificaron a favor de la

896 Cabrera, Lucio, E! Poder fudicial Federal mexicano y el Constituyente de 1917, México,
UNAM, 1968, pp. 110-112.
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segregacion de fos miembros procedeates del Ejecutivo v ¢l Legislativo. Trein-
ta anos después, el Consejo de la Judicatura Federal fue concebido y esta-
blecido con todo apego al proyecto del conspicuo catedritico universitario.

Una vez que hemos hecho una relacion sucinta de la naturaleza, objeto y
alcance del Consejo de la judicatura Federal, debemos regresar brevemente
a la Scerctaria de Justicia, para establecer una relacién entre ambos. Ahora
bien: jcuidles ¢ran las actividades funcionales que cumpli6é la Secretaria de
Justicia hasta 19177 ;Cuiles son desempeniadas por ¢l Consejo de Judicatura
y cuiles estan confiadas otras entidades administrativas?

De conformidad con el decreto de mayo 18 de 1905, por el cual se
establecio la Secretaria de Instruccién Pablica y Bellas Artes, separindose el
ramo de justicia, que dio origen a la Sccretaria de Justicia, esta dependencia
de la administracion phblica tuvo a su cargo hasta abril de 1917, las siguien-
tes facultades: relaciones con la Suprema Corte; tribunales de circuito v
juzgados de distrito; expropiacion por causa de utilidad pablica; indultos
y conmutaciones de penas por delitos del fuero federal y por los del orden
comun cn ¢l Distrito y territorios; relaciones con los tribunales y juzgados
dcl Distrito Federal y territorios; Ministerio Pablico; notarios y agentes de
negocios; y cstadistica criminal 397

Es notorio que la mayor parte de ostas actividades funcionales de la
Secretaria de Justicia no las esta desempenando el Conscjo de la Judicatura
Fedcral, pues este no ¢s su proposito; Gnicamente comprende a 1os tribuna-
les de circuito y juzgados de distrito. Por su parte, las relaciones con los
tribunales y juzgados dei Distrito Federal tocan al Consejo de la Judicatura
de ¢sta entidad federativa. De este modo, si la mayoria de las mencionadas
actividades funcionales pasaron a la Secretaria de Gobernacion, y en menor
grado al gobicrno del Distrito Federal y al Ministerio Piblico, es obvio que
¢l Consejo de la Judicatura Federal no es un Organo creado expresamente
para sustituir a la extinta Secretaria de Justicia.

A pesar de que no se trata de un reemplazo funcional integro, es dificil
dcjar de observar entre ambos enles administrativos una relacién sucesiva.
En opinién de Lucio Cabrera, “este Consejo de la Magistratura {propuesto
en 1966] vendria a hacer las veces de la Sccretaria de Justicia y absorberia
fas funciones administrativas de la Suprema Corte”.39% Su creacion, o la
restauracion de la Sceretaria de Justicia, igualmente tendria la misma finali-
dad: dar arreglo a Ia administracion de justicia y organizar a la carrcra
judicial en sus distintos aspectos, que van del ingreso y la formacioén, hasta
las medidas disciplinarias.

397 Deorcto de mayo 18 de 1905, por el cual se cstabtece la Secreiaria del Despacho de
[nstruccién Prildica y Bellas Artes, México, Secretaria de la Presidencia, La adminisiracidn
piblica a través de los informes presidenciales, 1. V, vol. II, pp. 183 y 184.

308  Cabrera, op. cit., pp. 116-111.
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Resucitar a Ia Sccretaria de Justicia o establecer al Consejo de Judicatura,
fue planteado por Lucic Cabrera en 1968 como un mar cuyas riberas, como
cn la Odisea, estaban ocupadas por Caridbis y Escéla. Por un lado, de estar
integrados por los tres Poderes de la,Unidn, cllo obraria contra la inde-
pendcencia del Judicial; por el otro, de ser compuestos solamente por miem-
bros de este Gltimo, su creacion seria inttil porque el Poder Judicial puede
crear sus propias comisiones administrativas. La opcion tomada ya la cono-
cemos,

¢Cual fue el efecto de la terminacion de la Secretaria de Justicia? El
efecto consisti6 en la ruptura de la cadena de implementacion del desempe-
no de la administracion pablica como un todo; pues la implementacién no
esta edificada de antemano, como un proceso previamente ajustado, por-
que es un proceso por construir, un procedimiento de ensamblaje de partes
inconexas cuya articulacion viabiliza la continuidad del despacho de los
negocios publicos.3? La implementacion, por consiguicnte, es la habilidad
de forjar cslabones en la cadena causal, para la obtencion de los resulta-
dos deseados. 4 En la larga cadena de causalidad, entre mas numerosas son
las relaciones reciprocas entre los eslabones, mis compleja se convierte la
implementacion. Cada eslabon es una etapa para completar a la cadena, y
cada tiempo significa un compromiso para continuar el procesc, de modo
que la pérdida de uno de los eslabones rompe el proceso o lo daia significa-
tivamente.

En los proximos afios podremos observar el efecto beneficioso de las
laberes del Consejo de la Judicatura Federal, el cual ya asumid las activida-
des institucionales antaiio a cargo de la Secretaria de Justicia, y que des-
pués desempenid el Poder Judicial. Lo mismo puede sefalarse de las activi-
dades funcionales, dentro dcl ambito de competencias de la Secretaria de
Gobernacion, que ahora parece que estarian tomando cuerpe dentro de la
Secretaria de Asuntos Juridicos y Asociaciones Religiosas.

Carlos Marx, parafraseando a Hegel, decia que la historia parecia repetir-
sc dos veces: una como tragedia, otra como comedia. Esperamos que, ¢n lo
tocante al trinsito de la Secretaria de Justicia y las instituciones publicas
que hoy ocupan su lugar, no haya ni tragedia ni comedia, sino (inicamente
SUCESOs venturosos.

399 Bardach, Eugene, The Implementation Game, Cambridge, Massachusets, MIT Press, 1977,
p- 38

400 Pressman, Jeffrey and Aaron Wildawsky, Implementation, 3% ed., Berkeley, University
Press, 1984, pp. XXII y XXIII.
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