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PROLOGO

Con agrado cumplo la peticién que me ha hecho Miguel Angel Gutiérrez
Salazar para escribir unas palabras previas a esta valiosa obra suya, que tiene
como antecedente inmediato su investigacion doctoral, presentada en el Pro-
grama de Posgrado de la UNAM con sede en el Instituto de Investigaciones
Juridicas y que afortunadamente ve ahora la luz ptblica bajo el prestigiado
sello editorial de esta misma casa de estudios.

Facilmente puede advertirse que se trata de una investigacioén original
que aborda un tema de particular relevancia y actualidad, dada la creciente
visibilidad y prominencia del Poder Judicial en nuestro pais, pero también
en vista de la importancia que en la agenda publica ha tomado, en tiempos
muy recientes, el desempefnio honesto y profesional de todas las funciones
publicas. En lo particular, la obra no sélo examina cuidadosamente la re-
glamentacién juridica y la practica de las responsabilidades administrativas
en el ambito del Consejo de la Judicatura Federal, sino que recurre atina-
damente al derecho comparado, con el fin de lograr una valoracién mas
completa del tema.

La “Introducciéon” establece de manera muy breve cudles son el plan-
teamiento y los objetivos de la investigacion. La premisa —quiza mejor, la
hipotesis— de la cual parte el autor es que “el régimen disciplinario judi-
cial... ha tenido un desarrollo significativo pero todavia insuficiente para
garantizar tanto la eficacia en la exigencia de responsabilidad administrati-
va de los servidores ptblicos del (Poder Judicial de la Federacién) como para
asegurar que la potestad punitiva (del Consejo de la Judicatura Federal) se
materialice en condiciones de igualdad para todos ellos...”. Para comprobar
esta aseveracion, el autor recurre a una metodologia tanto cualitativa como
cuantitativa, mediante el examen de la bibliografia relevante, asi como de
las normas constitucionales, legales y jurisprudenciales sobre la materia, al
igual que al analisis de los informes anuales de labores del Poder Judicial de
la Federacién en el rubro de las responsabilidades administrativas, todo lo
cual se complementa con las veinte entrevistas realizadas a juzgadores fede-
rales y otros servidores publicos del Poder Judicial de la Federacion, sin de-
jar de mencionar la rica experiencia laboral del propio autor en la materia.

XTI
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Siguiendo un esquema que va de lo general a lo particular, el primer
capitulo contiene una breve reflexiéon sobre la importancia del Poder Ju-
dicial en el Estado constitucional y democratico de derecho. Enseguida se
propone un inciso, igualmente breve, sobre la evolucion del sistema judicial
mexicano a partir de 1917. El apartado central del capitulo se ocupa pri-
meramente del régimen de responsabilidades de los servidores publicos en
nuestro ordenamiento juridico, para luego desarrollar, de manera detallada,
las sucesivas reformas constitucionales y legales que han ido conforman-
do de manera paulatina el régimen de responsabilidades de los servidores
publicos del Poder Judicial de la Federacion hasta el dia de hoy. Resalta de
esta sintesis que dicho régimen se ha ido construyendo, por un lado, por las
normas implementadas dentro del régimen general de responsabilidades de
los servidores publicos del pais, pero por el otro, por las normas especiales
que se aplican de manera particular al Poder Judicial Federal.

El capitulo analiza también los informes anuales del Poder Judicial Fe-
deral, de 1919 a 2014, y este examen se divide en dos periodos: de 1919 a
1991, y de 1992 a la actualidad. El primer periodo se caracteriza por la par-
quedad u omision de los informes sobre los procedimientos de responsabili-
dad de los servidores ptblicos judiciales. En el segundo periodo se empieza
a brindar mayor informacion sobre este topico, con datos mas precisos so-
bre el nivel de los servidores publicos sancionados y sobre el tipo de sancio-
nes aplicadas. Sin embargo, se desprende de la sintesis que la informaciéon
aportada sigue siendo irregular en cuanto a su contenido y profundidad, y
que todavia el Poder Judicial tiene que avanzar mas en la presentacion sis-
tematica de los datos relativos a la eficacia del régimen de responsabilidades
judiciales.

El segundo capitulo ofrece un estudio comparado sobre el régimen de
responsabilidad administrativa en los organismos judiciales de tres paises
iberoamericanos. Primeramente, el autor justifica la seleccion de estos tres
ejemplos, para, enseguida, desarrollar la comparacion en tres direcciones:
primero, antecedentes, organizacién y funciones de los Consejos de la Ju-
dicatura en esas tres naciones; segundo, normas (constitucionales, legales y
reglamentarias) que regulan los procedimientos de responsabilidad admi-
nistrativa a cargo de dichos Consejos; y tercero, descripcion de los procedi-
mientos de responsabilidad administrativa o disciplinaria ante esos mismos
organismos.

En relacién con este capitulo, resulta de gran importancia sefialar que
no se trata de un mero ejercicio descriptivo y superficial, como el que se
encuentra para “cubrir el expediente” en muchas investigaciones, y no sélo
doctorales, sino de un examen detallado y critico que desemboca en una
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reflexion propia sobre la importancia de los derechos y las garantias de los
funcionarios judiciales en los procedimientos de responsabilidad disciplina-
ria. Ademas, el autor hace referencia constante a este estudio comparado
en otros apartados de su investigacion, lo que justifica, precisamente, la in-
corporacion de este tipo de analisis. Finalmente, el capitulo cierra con la
presentacion de la evolucion reciente y la actualidad de los Consejos de la
Judicatura en esos paises, asi como con datos recientes de la estadistica dis-
ciplinaria.

El capitulo tercero examina de manera detallada y profunda todos los
elementos y factores que concurren en el ejercicio del régimen disciplina-
rio judicial federal en la actualidad. Para tales propositos, el autor propone
realizar dicho analisis en seis niveles: el normativo, el organizacional, el
competencial, el de politicas institucionales, el de criterios disciplinarios y el
procedimental. Estos niveles no estan ordenados de manera jerarquica, sino
analitica y son los que permiten la realizacién de un examen sistematico,
detallado y completo de todos los elementos relevantes.

Como ha ocurrido en el capitulo anterior, el panorama del capitulo
tercero no se limita a la descripcion de los niveles citados, sino que se hace
un juicio critico sobre los problemas que surgen de cada uno de ellos. Asi,
por ejemplo, el autor considera, en el nivel normativo, que son aspectos
problematicos evidentes del mismo, la “falta de delimitacién de las causas
de responsabilidad administrativa”, la “hipernormatividad” y la “indeter-
minacion y falta de concrecion de los tipos administrativos”. El examen
sistematico de los aspectos problematicos de cada nivel revela un régimen
disciplinario complejo, con escasa articulacion y coordinacién, pero que es
susceptible de sustancial mejora. En lo particular, el autor subraya que no
todos los problemas son responsabilidad del Consejo de la Judicatura Fede-
ral, pero que este organismo puede tomar a su cargo la soluciéon de muchos
de los problemas identificados.

Finalmente, en el capitulo cuarto el autor esboza, en la linea argumen-
tativa de su trabajo, cudles serian los cambios que podrian contribuir a un
perfeccionamiento sustancial del régimen disciplinario actual. En este senti-
do, los ejes son esencialmente dos: la profesionalizacion de las facultades de
investigacién del Consejo de la Judicatura Federal y la jurisdiccionalizacién
de los procedimientos disciplinarios. En esta oportunidad no hacemos un
resumen detallado de todas las propuestas concretas, las cuales son dignas
de analisis y discusion, pero se podria considerar que el segundo eje es el
mas importante, no solo porque, en cierto sentido, engloba al primero, sino
porque parece corresponder a las tendencias mas recientes en otros paises y,
sobre todo, atiende uno de los déficits mas notorios del régimen imperante
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en México: la proteccion plena de los derechos de los servidores publicos
judiciales, al tiempo que se garantiza un control eficaz y eficiente del buen
comportamiento judicial.

En relacion con esta propuesta de una mayor jurisdiccionalizacion, des-
taca la recomendacion de la creaciéon de Salas Jurisdiccionales Disciplina-
rias (una superior y varias regionales) para el examen y resolucién de los
procedimientos disciplinarios en el Poder Judicial Federal. Se trata de una
propuesta que tiene puntos de contacto con la situacion en varios paises y
que seguramente requeriria una redefinicién mayor de esta materia a cargo
del Consejo de la Judicatura Federal. Es la opinién del autor de estas lineas
que esta propuesta amerita mayor estudio y reflexion, para precisar tanto
sus elementos como sus alcances y, sobre todo, exige también considerar
otras alternativas jurisdiccionales, como la creacion de una Sala o Comision
Disciplinaria en el seno del Consejo de la Judicatura Iederal, siguiendo el
ejemplo colombiano posterior a 1991. En su formulacion actual, quiza seria
excesivo crear varias salas (tendrian que ser no permanentes), con todas las
complejidades organizacionales y presupuestales que ello podria implicar.

Cierran la obra un apartado de “Propuestas” —treinta en total— que
sintetizan los puntos centrales de la investigacion, algunos de los cuales ya
se han mencionado en estas lineas, asi como un “Epilogo”, en el que se hace
alusion a la reciente reforma que crea el Sistema Nacional Anticorrupcion
y a las inquietudes que ha despertado en el Poder Judicial de la Federacién.
En opinién del autor, este Sistema tendra que operar conjuntamente con el
Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Protecciéon
de Datos Personales, y con el Sistema Nacional de Fiscalizacion. Los tres
tienen incidencia en las vertientes preventiva y correctiva de la funcion dis-
ciplinaria del Consejo de la Judicatura Federal.

Pero la importancia de estos sistemas para el Poder Judicial no se limita
al funcionamiento interno de éste. Nuestro pais se encuentra en una etapa
muy delicada y sensible en relacién con el comportamiento de los servidores
publicos en todos los poderes y organismos publicos, en los tres 6rdenes de
gobierno. El combate a la corrupcién y la lucha por la efectiva rendicion
de cuentas constituyen un desafio de primer orden para las instituciones
del pais. En este desafio le corresponde al Poder Judicial y a los 6rganos ju-
risdiccionales un papel de primera importancia, pues sus integrantes seran
quienes pronuncien, en muchos casos, la palabra tltima y definitiva sobre
las cuestiones y controversias relacionadas con el desempefo y las respon-
sabilidades de los servidores ptblicos. Para que el Poder Judicial de la Fede-
racion pueda cumplir con toda solvencia esta crucial funcion, sera de gran
significado y trascendencia poner el ¢jemplo, revisando a fondo su sistema
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interno de responsabilidades administrativas, como lo recomienda la mag-
nifica investigacién del doctor Miguel Angel Gutiérrez Salazar, que por ello
seguramente se convertira en un referente indispensable y de gran utilidad.

En sintesis, se trata de una obra original, relevante, muy documentada,
completa, bien escrita e imbuida de un espiritu critico que no siempre se
encuentra en este tipo de investigaciones, pero que debiera ser la norma
en ecllas. Se podra estar o no de acuerdo con muchas de las reflexiones y
propuestas de su autor, pero esto no es lo esencial; si lo es, en cambio, que
contribuyan efectivamente al debate y a la evaluacion de las alternativas de
solucion.

Héctor FIX-FIERRO
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INTRODUCCION

Una de las facultades mas relevantes que le fueron encomendadas al GJI en
México con la reforma constitucional de 1994, fue la de ser el encargado de
velar por la disciplina del PJE con excepcion de las funciones que a ese res-
pecto corresponden a la SCJN y al Tribunal Electoral.

La importancia del tema radica en que la facultad disciplinaria del 6r-
gano garante de la independencia judicial en nuestro pais tiene como fina-
lidad preservar la prestaciéon éptima del servicio publico de administraciéon
y acceso a la justicia federal, inhibiendo conductas que atenten contra los
principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia, que
rigen el servicio publico, asi como los principios de excelencia, objetividad,
imparcialidad, profesionalismo e independencia que imperan en la carrera
judicial.

De esta manera, el analisis del régimen disciplinario en el GJIF —en-
tendido como un pilar esencial de la independencia judicial— es funda-
mental para conocer el grado de alcance de las finalidades mencionadas,
y la propuesta de nuevas opciones que coadyuven en su perfeccionamiento
redundard, directa e indirectamente, en el mejor desempeno de las tareas
administrativas y jurisdiccionales del PJT.

En este orden de ideas, con la presente obra aspiramos a conocer aspec-
tos sustantivos del ejercicio de la facultad disciplinaria del CJI que, desde
nuestra perspectiva, enfrenta retos que requieren de un estudio detallado, y
la identificacion y formulacion de oportunidades de mejora para su debida
atencion.

La idea de la cual partimos para nuestro analisis sostiene que el régimen
disciplinario judicial —en sus diferentes niveles— ha tenido un desarrollo
significativo, pero todavia insuficiente, para garantizar tanto la eficacia en
la exigencia de la responsabilidad administrativa de los servidores publicos
del PJF como para asegurar que la potestad punitiva del CJF se materialice
en condiciones de igualdad para todos ellos, propiciando que los procedi-
mientos disciplinarios sean desarrollados en un marco de estricto apego a
los derechos humanos y al debido proceso legal.

Con objeto de desarrollar las ideas antes mencionadas, partimos de una
metodologia histérico-documental y comparada, ya que haremos uso de los

XXI
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principales textos académicos, leyes y ordenamientos que hacen referencia
a los antecedentes, evolucion y desarrollo del PJIF y de algunas instituciones
judiciales de Iberoamérica, asi como también aluden al proceso historico
de nacimiento y avance de las responsabilidades de los servidores publicos
judiciales y al control disciplinario nacional e internacional.

Adicionalmente, haremos uso de una metodologia complementaria,
centrada especificamente en el estudio del régimen disciplinario del PJT. La
metodologia tiene un doble caracter:

1. Cuantitativa, ya que revisaremos los informes de labores del ministro
presidente de la SCJN y del CJF de 1917 a 2014, en busca de ele-
mentos de valor que nos permitan apreciar la evolucién del régimen
de responsabilidades de los servidores publicos judiciales, incluyendo
—desde luego— las estadisticas de los procedimientos de responsa-
bilidad administrativa.

2. Cualitativa, al emplear a la entrevista dirigida como instrumento ttil
para recolectar datos e informaciéon de interés en posesion de los
servidores publicos que intervienen en el desarrollo de la facultad
disciplinaria del CJF, son sujetos de la misma o tienen un amplio gra-
do de experiencia y conocimiento en este tema (ministros, CONsejeros
de la Judicatura, magistrados y jueces federales, servidores publicos
adscritos a la Contraloria del PJF, 6rganos jurisdiccionales y admi-
nistrativos, etcétera); en este caso resguardamos el anonimato de la
identidad de los participantes en el proceso empirico, a fin de facili-
tar la plena libertad en su opinién, lo que nos permitira conocer in-
formacion valiosa respecto al marco juridico aplicable y el papel del
CJF en el régimen de responsabilidades de sus servidores publicos.

Para cumplir con los propositos planteados, la obra se compone de cua-
tro capitulos:

En el primero de ellos expondremos la importancia que tiene el Poder
Judicial en todo Estado constitucional y democratico de derecho y resalta-
mos la trascendencia de la disciplina interna y el adecuado funcionamiento
del régimen de responsabilidades de sus servidores ptblicos —con especial
énfasis en la responsabilidad administrativa—. Haremos un recorrido his-
torico por las reformas constitucionales y legales que dieron vida y forma al
sistema de responsabilidades en nuestro pais, para posteriormente mostrar
—a través de recorrido sumario— la evolucion de la disciplina judicial ex-
presada en las estadisticas contenidas en los informes de labores del ministro
presidente de la SCJN (1917-1994) y del CJF (1995-2014).
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El segundo capitulo tiene como proposito conocer la forma en que algu-
nos de los consejos de la judicatura en Iberoamérica se estructuran y orga-
nizan para el desarrollo de su atribucion disciplinaria, lo cual, comparativa-
mente, nos servira de guia para explicar la problematica que afronta el GJF
en nuestro pais y presentar opciones de mejora para el régimen disciplinario
judicial mexicano.

Actualmente Argentina, Bolivia, Brasil,! Colombia, Costa Rica, El Sal-
vador, Espaia, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Pert,
Portugal y Reptiblica Dominicana cuentan con consejos de la judicatura o un
organo encargado de la disciplina judicial con atribuciones semejantes, por lo
que nuestro estudio comprendera tres de esos paises, lo que nos permitira di-
mensionar el contexto de la problematica disciplinaria en la judicatura mexi-
cana, al tiempo que nos ayudara a conocer las distintas formas de afrontar
los retos que la materia le plantea a cada una de esas instituciones judiciales.

En el tercer capitulo expondremos una teoria personal derivada de
nuestra experiencia profesional en el PJE segin la cual el régimen discipli-

nario judicial del GJF puede estudiarse a través de seis niveles.

1. Normatiwo. Son las normas constitucionales, legales, reglamentarias,
acuerdos generales dictados por el CJI en materia disciplinaria y las
demas disposiciones que rigen la actuacion de los servidores publicos
(manuales, circulares, etcétera) en el ejercicio de sus funciones.

2. Organizacional. Es la composicion e integracion de los 6rganos, depen-
dencias y oficinas del GJF, vinculados con el tema disciplinario.

3. Competencial. Son las atribuciones disciplinarias asignadas por las di-
ferentes categorias normativas a los 6rganos del CJF (presidente, Co-
mision de Disciplina, Secretaria Ejecutiva de Disciplina, Contraloria
del PJT, etcétera).

4. De politicas institucionales. Involucra las determinaciones o postura ins-
titucional respecto a la manera en que el CJI actta para cumplir con
su atribucion disciplinaria. Estas se pueden encontrar en los informes
de labores, planes y proyectos de trabajo, etcétera.

5. De criterios disciplinarios. Son un conjunto de disposiciones no vincula-
torias, exclusivamente con caracter orientador en el ambito discipli-
nario-procedimental, emitidas por el CGJF

' Brasil cuenta con un 6rgano denominado Consejo Nacional de Justicia, que tiene

facultades semejantes a las del resto de los consejos de la judicatura a que venimos refirién-
donos. A mayor abundamiento puede consultarse en: Attp://www.cnj.jus.br/sobre-o-cnj. Ultima
fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016.
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6. Procedimental. Son las etapas que conforman los procedimientos disci-
plinarios o de responsabilidad administrativa. Aqui se comprenden,
ademas, los derechos y garantias que deben observarse en el proce-
dimiento disciplinario.

Dichos niveles, como veremos en su momento, presentan caracteristicas
propias, que requieren un planteamiento detallado para contribuir a la so-
luciéon de los retos que actualmente enfrentan.

En el cuarto capitulo presentaremos algunas ideas enfocadas a dos de
las principales actividades desarrolladas por el CJF en el ambito disciplina-
rio: las investigaciones y los procedimientos de responsabilidad. En el pri-
mer tema, sugeriremos la profesionalizacion de las investigaciones mediante
la adopcion de una teoria del caso y otras medidas que estimamos esenciales.
En el segundo aspecto, propondremos la jurisdiccionalizacion de los procedi-
mientos disciplinarios como mecanismo que coadyuvaria a desarrollar tal
actividad no solo con eficacia, sino apegandose a los principios de profesio-
nalismo, objetividad, excelencia judicial y debido proceso.

A manera de conclusiones, retomaremos los elementos esenciales de
nuestra obra y expondremos una serie de propuestas que pretenden con-
tribuir a la creaciéon de un nuevo —mas eficiente y garantista— régimen
disciplinario en el CJI.

Finalmente, presentaremos un epilogo, en el que se alinean las consi-
deraciones de nuestro trabajo con el novedoso Sistema Nacional Antico-
rrupcion adoptado en nuestro pais mediante la reforma constitucional pro-
mulgada el 27 de mayo de 2015, y formulamos algunas sugerencias para
fortalecer la facultad disciplinaria del CJF.
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CAPITULO PRIMERO

FUNDAMENTOS Y ANTECEDENTES DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA EN EL PJF EN MEXICO

El presente capitulo tiene como finalidad conocer la importancia de la facul-
tad disciplinaria del CJF como funcién indispensable para procurar el ade-
cuado desarrollo de las actividades judiciales y la rendicién de cuentas del
PJF en nuestro pais.

A fin de exponer el punto que nos ocupa con mayor claridad, hemos es-
timado que resulta necesario situar al atento lector en dos contextos: 1) El re-
ferente a los antecedentes, evolucion y trascendencia del Poder Judicial en el
actual Estado constitucional y democratico de derecho,? asi como en nuestro
pais, y 2) El atinente a la forma en que se ha venido materializando y llevando
a cabo (desde 1917 a la fecha) el control disciplinario en el PJE

En el primer supuesto, y sin perder de vista el objetivo principal de
nuestra obra, recordaremos brevemente los antecedentes del Poder Judicial
en el constitucionalismo europeo y estadounidense, para después conocer
la forma en que el Poder Judicial de nuestro pais —que se distingue de los
poderes judiciales en otras latitudes— se consolid6 a través de una serie de
reformas constitucionales y legales que brindaron certezas y garantias a sus
integrantes (remuneracion, estabilidad, etcétera) para desempefar eficaz-
mente la funcion jurisdiccional, pero que significaron también la posibilidad
de exigir su responsabilidad juridica ante la sociedad.

Una vez hecho lo anterior, haremos un acercamiento al régimen de
responsabilidades de los servidores publicos en nuestro pais y conoceremos

2 Una obra fundamental sobre este tema es: Haberle, Peter, £l Estado constitucional, trad.
de Héctor Fix-Fierro, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, passim,
disponible en: Attp://biblio juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?(=14 (Gltima fecha de consulta: 19
de noviembre de 2016). Ademas, acerca del Estado constitucional y democratico de derecho,
pueden consultarse diversas obras, entre las que se sugieren: Carbonell, Miguel y Vazquez,
Rodolfo (comps.), El Estado de derecho: dilemas para América Latina, Lima, Palestra, 2009, passim;
Cardenas, Jaime y Mijangos, Maria de la Luz, Estado de derecho y corrupcion, México, Porraa-
UNAM, 2005, capitulo cuarto; O’Donnell, Guillermo, “Why the Rule of Law Matters”, Jour-
nal of Democracy, vol. 15, nim. 4, octubre de 2004, pp. 32-46; Buchwald, Delf, “The Rule of
Law: A Complete and Consistent set of (Legal) Norms?”, Rechtstheorie, Berlin, 1997, p. 155.
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2 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

sus modalidades y las modificaciones normativas mas relevantes, lo cual nos
permitird estar en aptitud de emprender la revisiéon del control disciplinario
en el PJE haciendo un repaso a su aplicacion por parte de la SCJN de 1917
a 1994 y, posteriormente del CJFE.

Con tales elementos, presentaremos ciertos datos estadisticos que he-
mos recabado de los informes de labores de la SCJN y del CJE, que nos
permitiran explicar la evolucion de la exigencia disciplinaria en el PJE y
concretamente en el CGJF Finalmente, a manera de cierre del capitulo que
nos ocupa, expondremos algunas ideas conclusivas.

I. IMPORTANCIA DEL PODER JUDICIAL COMO PARTE DEL ESTADO
CONSTITUCIONAL Y DEMOCRATICO DE DERECHO

De acuerdo con Bobbio, el actual Estado constitucional y democratico de de-
recho esencialmente debe entenderse a partir de la doctrina constitucionalis-
ta europea y norteamericana que se desarroll6 hacia finales del siglo XVIII.

Dicha doctrina se caracterizé por propugnar los limites de la accion del
Estado a través de los valores fundamentales que estaban reconocidos por
la ley (igualdad, seguridad y libertad), de tal manera que los ciudadanos
pudieran gozar de un maximo de libertad, restringiendo y acotando al mi-
nimo la actuacién del Estado.? En este sentido, la doctrina constituciona-
lista dio respuesta a una de las principales preocupaciones del pensamiento
politico europeo de esa época, consistente en conjuntar, por una parte, la
obediencia politica y la justificacién del poder del soberano, y por la otra,
los limites de la competencia de la autoridad y el ensanchamiento de las
libertades civiles y politicas.

Tal contexto dio pie a la transformacién de un Estado liberal clasico
(protector de las garantias de vida, libertad y propiedad) a un Estado consti-
tucional moderno, caracterizado por cuatro elementos clave:*

— Una res piblica (esfera publica), que ha roto el tipo de reino dinastico
para establecer una republica democratica.

— Una ley fundamental (Constitucién) que legitima y limita el poder
estatal, siendo creada —normalmente— por una asamblea consti-
tuyente que reclama una prioridad frente a otras leyes.

3 Bobbio, Norberto, EL futuro de la democracia, México, FCE, 1996, p. 174.

+ Bastidas Mora, Patricia, “El modelo constitucional del Estado social y democrético de
derecho, sus desafios y la constitucionalizaciéon del proceso”, Via luris, Bogota, nam. 9, julio-
diciembre de 2009, p. 50, disponible en: Attp://dialnet.unirioja.es/servlet/ articulo’codigo=3293414
(Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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— Una estructura basada en la division de poderes.
— Un catalogo de derechos fundamentales.

Tales caracteristicas dieron sentido al actual Estado constitucional y de-
mocratico de derecho, constituyéndolo en un sistema politico y econdémico
orientado hacia la realizacion de la justicia por medio de la libertad politica
y la igualdad econémica, mediante la configuracion democratica y pluralis-
ta del poder puablico.?

El constitucionalismo y las Constituciones del siglo XVIII no solo fue-
ron la expresion del reconocimiento de los derechos individuales, sino tam-
bién de la parte organica de los Estados, es decir, de una distribuciéon de
facultades y competencias configuradora de un sistema de pesos y contrape-
sos entre los 6rganos del poder publico, pensado igualmente para asegurar
la libertad de los individuos y limitar la accién estatal.

El principio de division de poderes reconocido en las Constituciones, se-
gun la concepciéon de Montesquieu, radicaba no sélo en una separacion de
funciones con fines de utilidad o divisiéon del trabajo, “sino [en] la defensa
de los ciudadanos del abuso de quien en una sola mano detenta dos o mas
Poderes y la prevencion del riesgo que ello conlleva™.

Partiendo de las bases ideologicas propuestas por Montesquieu y Locke,
en las Constituciones del siglo XVIII se dividi6 el ejercicio del poder en tres
funciones diferenciadas: legislativa, ejecutiva y judicial.” La separacion fue
protegida por dos principios: 1) no podrian reunirse dos funciones en una
sola corporacién o persona, y 2) el ejercicio de cada funcién se desarrollaria
dentro de su propio marco normativo; en caso de ser traspasados los limites
fijados en la ley, el poder que se excediera deberia ser frenado por los otros,
de acuerdo con la teoria de los pesos y contrapesos.

No obstante, la division de poderes tal como fue planteada originalmen-
te no concedi6 una importancia similar a los 6rganos Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, puesto que mientras para Locke el Judicial se encontraba subsu-

> Idem.

6 Melgar Adalid, Mario, El Consejo de la Judicatura Federal, México, Porraa, 2000, p. 3.

7 John Locke consideraba que el poder del Estado podia dividirse en Ejecutivo, Le-
gislativo, federativo y de Prerrogativa. Al Poder Judicial lo ubicaba dentro del Poder
Legislativo, en tanto que el Poder federativo se caracterizaba por cuidar por la seguridad
y el interés en asuntos exteriores con respecto a los beneficios o dafios que la comunidad
pudiera recibir desde afuera. El Poder de prerrogativa era aquel que era ejercido de ma-
nera personal por el monarca, incluso al margen de la ley, en sus decisiones de gobierno.
Cfi: Locke, John, Segundo tratado sobre el gobierno civil. Un ensayo acerca del verdadero origen, alcance
y fin del gobierno civl (traduccion, introduccion y notas de Carlos Mellizo), Madrid, Tecnos,

2006, pp. 131-166.
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4 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

mido en las labores del Legislativo, para Montesquieu el Poder Judicial no
debia darsele a un senado permanente, sino a personas salidas de la masa
popular, periddica y alternativamente conforme a la ley, ya que constituia un
poder invisible y nulo, los jueces de la naciéon no representaban mas que “el
instrumento que pronuncia las palabras de la ley, seres inanimados que no
pueden moderar ni la fuerza ni el rigor de las leyes”.?

También Hamilton, en £l Federalista, sostenia que el Judicial es el mas
débil de los tres departamentos del poder, porque ni influye sobre las armas
ni dirige la riqueza, ni puede tomar una resolucién activa.’

En esta linea de pensamiento se insertaron los tratadistas que afirmaron
que no era un verdadero poder, sino una simple funcién, consistente en la apli-
cacion pura y simple de la ley.!?

Es decir, el Poder Judicial en ese momento histérico fue visto con des-
confianza, limitado a resolver conflictos entre particulares mediante la apli-
cacion mecanica de la ley, evitando su participaciéon en cualquier otra ac-
tividad que tuviera que ver con la labor del Estado, y no es hasta que esta
concepcién muestra sus debilidades cuando asume mas atribuciones (se
presta atencién a la responsabilidad de sus integrantes) y, por ende, cobra
un rol de mayor relevancia.

El Poder Judicial comenzé a adquirir mayor preponderancia a través
de la interpretacion judicial, que se convirtié en un instrumento eficaz para
resolver problemas de entendimiento de la norma, y también tuvo una fun-
cién de integracion del derecho. El ritmo cotidiano de las actividades ju-

8 Montesquieu, Carlos de Secondat, Del espiritu de las leyes, trad. de Mercedes Blazquez y
Pedro de Vega, Barcelona, Orbis, 1985, p. 149. Montesquieu creia que el poder de juzgar era
en cierto modo nulo y peligroso para los ciudadanos, por lo cual su duraciéon debia ser breve.
Literalmente, Montesquieu refirié: “En toda Magistratura hay que compensar la magnitud
del poder con la brevedad de su duraciéon. La mayor parte de los legisladores han fijado en
un afio esa duracion. Mas larga, seria peligrosa, mas corta, seria contra la naturaleza de la
cosa en si”, thidem, p. 41.

9 En El federalista se afirma que el Poder Judicial, en realidad, no tiene ni fuerza ni
voluntad, sino solamente juicio, y que debe, en ultimo término, depender de la ayuda del
brazo Ejecutivo, incluso para la eficacia de sus juicios. (fr Hamilton, Alexander et al., El
Jederalista, México, FCE, 2000, p. 331.

10 Miguel Carbonell y Pedro Salazar reflexionan lo siguiente: “Sabemos que, histérica-
mente, la doctrina de separacion de Poderes se ha vinculado con una clasificaciéon especifica
de las funciones estatales. Segtn esta doctrina el Estado realiza tres funciones: a) Legislativa
(producciéon de normas generales y abstractas); b) Jurisdiccional (verificacion en concreto del
cumplimiento o la violacién de esas normas); y ¢) Ejecutiva (funcién residual que incluye los
actos que no se reducen a las otras dos funciones)”. (/. Carbonell, Miguel y Salazar, Pedro,
Duvisin de poderes y régimen presidencial en México, México, UNAM, Instituto de Investigaciones

Juridicas, 2006, pp. 13 y 14.
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diciales y la incapacidad del legislador para prever soluciones en la ley hi-
cieron que dicha labor se realizara sin mayores sobresaltos por los jueces.!!

Es asi como —en el marco de un Estado constitucional y democratico
de derecho— el Poder Judicial se configuré como un ente encargado no
sélo de la aplicacion de la ley para la resolucion de conflictos entre particu-
lares, sino en el intérprete de la norma constitucional e instituciéon limita-
dora de la actuacion de los otros dos poderes.

La percepcion que se tenia del Poder Judicial comenzé a cambiar en la
tradicion judicial inglesa, en donde se reconoci6 la independencia de los tri-
bunales de justicia, de manera particular al considerarse que era fundamen-
tal prever ciertas limitaciones al resto de los poderes del Estado. Se afirmé
que las limitaciones de esta indole sélo podian mantenerse en la practica a
través de los tribunales, cuyo deber era declarar nulos todos los actos con-
trarios al sentido evidente de la Constitucion, ya que sin esto, las reservas
que se hicieran con respecto a determinados derechos o privilegios serian
letra muerta.'?

Es en el contexto descrito como el Poder Judicial adquiri6 mayores res-
ponsabilidades, y para el siglo XIX se consolidd como la institucion garante
del orden constitucional en la via jurisdiccional mediante el surgimiento
de los tribunales constitucionales en Europa continental, con los cuales la
Constitucion ocupd su auténtico lugar como norma suprema del orden ju-
ridico, y dichos tribunales se convirtieron en los 6érganos de defensa tltima
de la Constitucion.'

En México, la consolidacion del PJF como 6rgano del Estado consti-
tucional y democratico de derecho sigui6 un ritmo diferente al que tuvo
la institucion judicial en el continente europeo. No fue sino hasta finales
del siglo pasado cuando la SCJN comenz6 a adquirir las caracteristicas
propias de un tribunal constitucional con las particularidades que se han
mencionado.

En el apartado siguiente haremos una breve semblanza de la evolucién
que tuvo el PJF en nuestro pais a partir de 1917, para posteriormente co-
nocer la importancia de la responsabilidad de sus servidores ptblicos, como
complemento y contrapartida de las garantias judiciales.

" Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro blanco de la reforma judicial. Una agenda para

la justicia en México, México, SCGJN, 2006, p. 30.
12 Hamilton, Alexander et al., El federalista, cit., cap. LXXVIIL

13 El primero de los tribunales constitucionales se consolid6 a partir de 1920 en Austria,

pero en la gran mayoria de los casos irrumpieron en la escena politica después de la Segunda
Guerra Mundial. Cfr: Begné Guerra, Cristina, Jueces y democracia en México, México, Miguel
Angel Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, p. 15.
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6 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

II. EVOLUCION DEL SISTEMA JUDICIAL EN MEXICO A PARTIR
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS DE 1917

Como se sefial6 en lineas precedentes, el cambio del PJF en México tuvo
un desarrollo distinto al que sigui6 la institucién judicial en Europa. Esta
circunstancia encuentra su explicacion en la evolucion propia del sistema
politico mexicano, fundado a partir de la promulgaciéon de la Constitucion
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en la que st bien se previé un ré-
gimen democratico de gobierno, basado en un federalismo y una divisién de
poderes como forma de organizacion politica y territorial, ficticamente hubo
una intencion clara y deliberada para fortalecer al Poder Ejecutivo, lo que se
tradujo en el hecho de que las decisiones de los otros dos poderes estuvieran
de cierta manera supeditadas a las directrices dadas por el titular del Poder
Ejecutivo, lo cual rest6 preponderancia a la actuacion del PJIN

Mas que tercer poder, el PJF en México era considerado tradicional-
mente un poder de tercera, es decir, que no actuaba en relacion de paridad
con el Ejecutivo y el Legislativo, sino que ocupaba un tercer sitio en térmi-
nos de autoridad institucional, prestigio social y recursos econémicos res-
pecto de los otros dos poderes.'>

En 1944, 1946, 1951 y 1967 tuvieron lugar reformas constitucionales
que en su mayoria favorecieron la independencia de los jueces federales;
pero el cambio verdadero en la administraciéon y gobierno del PJF tuvo
lugar con la reforma a la norma suprema en 1987, ya que se le otorgaron
facultades a la SCJN para poder iniciar, asi fuera en forma incipiente, la
elaboracién de una agenda judicial, y se inicié lo que podria denominarse
el proceso de conformaciéon de un tribunal constitucional.'®

Ademas, el cambio constitucional de 1987 otorgé a la SCJN dos facul-
tades de gran importancia: 1) la de fijjar el nimero, la divisién en circuitos,
la jurisdiccion territorial y la especializacién por materia de los tribunales
de circuito y juzgados de distrito, lo que hasta entonces solo podia hacerse

14 Jorge Carpizo explica en su libro El presidencialismo mexicano, algunas causas por las cua-
les el titular del Poder Ejecutivo Federal poseia facultades constitucionales y metaconstitu-
cionales que lo hacian prevalecer por encima del resto de los poderes del Estado mexicano y
estar a la cabeza del sistema politico mexicano. (fi: Carpizo, Jorge, Ll presidencialismo mexicano,
México, Siglo XXI, 1983, pp. 20-26.

15 Fix-Fierro, Héctor, “La reforma judicial en México, ¢de dénde viene?, ¢hacia déonde
va?”, Revista Reforma Judicial, México, nam. 2, 2003, p. 252.

16 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro Blanco de la Reforma Fudicial.. ., cit., pp. 69
y 70.
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mediante reforma de ley, y que con la modificacién normativa permiti6 ace-
lerar el crecimiento del PJE y 2) la de expedir acuerdos generales, mediante
los cuales se distribuyeran los asuntos entre las Salas y el Pleno.!”

Mientras la mayoria de las reformas entre 1917 y 1987 se centraron en
atender el procedimiento de nombramiento (y duracion) del cargo de minis-
tros, magistrados y jueces federales, asi como de ajustar la integracion y la
competencia de la SCJN para permitirle manejar su pesada carga de traba-
jo y rezago, el cambio de ese Gltimo ano inici6 una transicion judicial al iniciar
al menos tres modificaciones dirigidas hacia la evoluciéon de los tribunales:'®

— Transfirié a los tribunales colegiados de circuito la resolucion l-
tima de los llamados amparos de legalidad, descargando asi a la
SCJN de estos asuntos y posibilitando una mayor especializacion en
asuntos de constitucionalidad.

— Defini6 lineamientos minimos para la organizaciéon de los tribuna-
les locales y el nombramiento de jueces y magistrados.

— Establecié el primer Tribunal Electoral, un paso importante hacia
la judicializacion plena del proceso electoral.

Reformas constitucionales posteriores, concretadas en 1994, 1996 y
1999, se caracterizaron por continuar el proceso de transformaciéon en el
rubro de la administracion judicial que dio inicio en 1987. La primera de
ellas defini6 una nueva integracion para la SCJN, amplié su competencia
en cuestiones de constitucionalidad, estableci6 al CJF como 6rgano de go-
bierno, administracion y disciplina del PJF —con excepcion de la SCJN—e
instituy6 una carrera judicial formal.!?

Esta reforma busco dotar al PJF de mayor independencia y autonomia
a través del CJI. Para alcanzar tales objetivos parti6 de cuatro grandes li-
neas de accion:?

— 'Trasladar las funciones de administracion que realizaba la SCJN,
a un 6rgano técnico y especializado que administrara de manera
especifica los recursos humanos, materiales y financieros del PJI.

— Clrear mds y mejores mecanismos de control y vigilancia, que dotaran de
transparencia a la gestion judicial y su administracion.

17" Fix-Fierro, Héctor, “La administracién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién”,
Revista de Administracion Piblica, México, nim. 95, 1997, p. 27.

18 Fix-Fierro, “La reforma judicial en México...”, cit. p. 278.

19 Ibidem, p. 259.

20 Romero Gudifio, Alejandro, Innovacion judicial. Profesionalizacién, rendicion de cuentas y ética,
México, Porrtia-Universidad Panamericana, 2007, p. XXIII.
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— Organizar una estructura especifica de procedimientos y reglas para
la adscripcién, remocion, sanciéon y disciplina, de los integrantes del
PJF, en particular de los jueces de distrito y magistrados de circuito.

— Establecer la carrera judicial, basada en el sistema de servicio civil
de carrera.

La siguiente reforma constitucional en el ambito judicial fue realizada
en 1996, e implico la integraciéon del Tribunal Electoral al PJE al otorgar-
sele el caracter de 6rgano especializado y maxima autoridad para resolver
los problemas jurisdiccionales que se le plantearan en esa materia, con la
excepcion de la facultad de la SGJN para declarar la inconstitucionalidad
de leyes electorales.?!

Latltima de las modificaciones constitucionales que referimos, efectuada
en 1999, se distingui6 por delimitar la naturaleza juridica del CJF como un
o6rgano con independencia técnica, de gestion y para emitir sus resoluciones,
facultado para expedir acuerdos generales, pero dependiente de la SCJN, ya
que tanto los acuerdos como las resoluciones del CJF podrian (y pueden) ser
revocados por la SCJN, conforme al articulo 100 constitucional.??

En suma, el proceso de reforma constitucional judicial iniciado en 1928
obtuvo una mayor preponderancia a partir de 1987, momento histérico a
partir del cual las reformas al PJI" ya no se circunscribieron a tratar de pa-
liar el problema ancestral del rezago, sino que inicié una etapa de cambios
que pretendieron lograr mayores niveles de independencia, profesionalismo
y especializacién de los tribunales, al mismo tiempo que se ampliaron las
materias objeto de control jurisdiccional.?®

Sintetizando lo expuesto, es posible afirmar que la consolidacion del
PJF en nuestro pais se dio paulatinamente a través de una serie de refor-
mas constitucionales que dotaron a la institucién judicial de las atribuciones
legales que requeria para hacer frente a las exigencias sociales de justicia
eficaz y para estar en equilibrio con respecto a los poderes Legislativo y Eje-
cutivo. Al mismo tiempo, con la creacion del GJF se fortalecieron los rubros
de administracién, vigilancia y disciplina judicial, lo que contribuy6 a una

21 Melgar Adalid, Mario, “El Tribunal Electoral del Poder judicial de la Federacién y
el Consejo de la Judicatura Federal”, en Orozco Henriquez, J. Jests (comp.), Justicia electoral
en el umbral del siglo XXI, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, t. III,
p. 1164.

22 Rivas Acufia, Israel, El Consgo de la Judicatura Federal. Trayectoria y perspectivas, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011, p. 133.

23 Fix-Fierro, Héctor, “El Poder Judicial (1975 - 2010)”, en Carpizo, Jorge et al., Evolucién
de la organizacion politico-constitucional de México, 1975-2010, México, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 2012, p. 40.
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mejor gestiéon y funcionamiento de los érganos administrativos y jurisdic-
cionales.

1. Importancia del sistema de responsabilidades de los servidores piiblicos

En nuestra opinion, la evolucion histérica —constitucional y legal— del
PJI" en México ha traido consigo el establecimiento de medios y condiciones
propicios para favorecer el desempefio eficaz y auténomo de sus servido-
res publicos.?* Asimismo, con el paso del tiempo se han reconocido cier-
tas garantias judiciales (también llamadas “derechos publicos subjetivos”),
que constituyen un conjunto de instrumentos establecidos por las normas
constitucionales con objeto de lograr la independencia y la imparcialidad
del juzgador, poseen ademas un doble enfoque, ya que se utilizan tanto en
beneficio de los miembros de la judicatura como para favorecer la situaciéon
de los justiciables.?

2+ Desde nuestro punto de vista, a través de las reformas constitucionales y legales no
solo se fortaleci6 la independencia del PJF en general, sino que de manera muy concreta
se abono a la consolidacion de la autonomia de los juzgadores individualmente considera-
dos, lo que trajo como consecuencia necesaria una mayor exigencia de su responsabilidad
en las diferentes modalidades reconocidas legalmente. Entre las condiciones destinadas
para el correcto ejercicio de las funciones judiciales tenemos: 1) independencia judicial,
como la condicién requerida para que los jueces puedan resolver los casos sometidos a su
consideraciéon con objetividad, imparcialidad y estricto apego al marco normativo vigente;
2) rendicion de cuentas, concepto amplio que involucra la obligacién del Poder Judicial de
informar a la sociedad acerca de sus decisiones y actos; también significa que la propia so-
ciedad pueda exigirle la justificaciéon de sus determinaciones, e inclusive que sus actividades
sean supervisadas y, en su caso, controladas y sancionadas por la comision de ilicitos o faltas
administrativas; 3) eficiencia y eficacia, conceptos que se refieren a la manera en que los
poderes judiciales resuelven los casos que se les plantean con calidad, bajo costo y rapidez;
4) accesibilidad, pieza importante en el quehacer jurisdiccional, representa la posibilidad de
que los justiciables puedan llevar sus conflictos a las instancias jurisdiccionales y obtener
de ellas las respuestas que contribuyan a solucionar sus problemas en lo particular y los
problemas sociales de manera general.

25 Entre las garantias judiciales podemos encontrar: 1) estabilidad, consiste en el con-
junto de medios que se traducen en la permanencia de los jueces y magistrados, ya sea
por un periodo determinado o de manera indefinida, hasta la conclusion de su cargo,
fallecimiento o edad de retiro, a no ser que incurran en un motivo de responsabilidad que
implique su remocién a través de un proceso o de un juicio politico; 2) remuneracién, se
concretiza en el derecho de los servidores publicos judiciales a percibir remuneraciones
adecuadas, que no puedan disminuirse durante su encargo. Tal medida es una protecciéon
en contra de posibles presiones econémicas internas o externas; 3) responsabilidad, puede
ser entendida desde un punto de vista restringido, como el procedimiento establecido en
la ley para imponer sanciones a los jueces que cometan errores inexcusables, faltas o de-
litos en el ejercicio de sus funciones. En una dimension mas amplia, puede incluirse a la
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Tales condiciones y garantias judiciales no significan, sin embargo, que
se carezca de limites para regular la actuacion de los integrantes del Poder
Judicial, ya que las mismas disposiciones constitucionales y legales han de-
terminado la creaciéon de mecanismos de control, vigilancia y disciplina.

Estos mecanismos tienen sentido en el contexto de un Poder Judicial
independiente, cuyos miembros son responsables juridicamente en el caso
de practicas o conductas que atenten contra el marco juridico vigente. Vis-
to de esta manera, podemos considerar que el grado de independencia
judicial esta directamente relacionado con el nivel de compromiso y res-
ponsabilidad en su actuacion,? responsabilidad que se muestra al hacer
propios los valores constitucionales y legales del servicio publico, asi como
los principios y axiomas morales de servicio y respeto a la sociedad.

La independencia y la responsabilidad judicial son elementos interrela-
cionados, dos cualidades que forman una unidad inescindible. El juzgador
es independiente porque asume la responsabilidad de sus actos y es respon-
sable por ser independiente, y para que su independencia no degenere en
arbitrariedad.?”

La honestidad y la eficiencia representan, para el desempeno de las ta-
reas judiciales, caracteristicas fundamentales —e inseparables cuyo incum-

responsabilidad procesal, de acuerdo con las atribuciones de los miembros de la Judicatura
en la direccion del proceso y finalmente la responsabilidad de caracter politico, a través
de su intervencién en los instrumentos de justicia constitucional; 4) autoridad, se refiere a
los instrumentos juridicos con que cuentan los jueces y magistrados para hacer valer sus
resoluciones y contar con el auxilio de la fuerza puablica para la ejecuciéon de sus determi-
naciones. (fr Fix-Zamudio, Héctor, Los problemas contempordneos del Poder Judicial, México,
UNAM, 1986, p. 18; Cossio Diaz, Jos¢ Ramon, Furisdiccion federal y carrera judicial en México,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, en especial el primer capi-
tulo. Véase Fix-Zamudio, Héctor y Cossio Diaz, José Ramoén, El Poder Judicial en el ordena-
miento mexicano, México, FCE, 1995, pp. 31-36, y Begné Guerra, Cristina, fueces y democracia
en México, cit., p. 63.

26 El término “responsabilidad” puede tener diversos significados. Para su mejor com-
prension, debemos senalar que, etimologicamente, proviene de la palabra responderé, que
significa (entre otras cosas): prometer, merecer, pagar. Asi, responsalis significa: el que res-
ponde (fiador). En un sentido mas restringido, responsum (responsable) significa: el obliga-
do a responder de algo a alguien. Respondere se encuentra estrechamente relacionado con
spondere, la expresion solemne en la forma de la stipulatio, por la cual alguien asumia una
obligacion (Gayo, Inst., 3, 92), asi como sponsio, palabra que designa la forma mas antigua
de obligacion. (fr Tamayo y Salmoran, Rolando, “Responsabilidad”, Diccionario juridico
mexicano, México, Porrta-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, t. P-Z, pp.
2824y 2825.

27 Prieto-Castro, “Informe general sobre los principios politicos y técnicos para una ley
procesal uniforme en la comunidad hispanica de naciones”, Trabajos y orientaciones de derecho

procesal, Madrid, 1964, p. 24.
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plimiento implica demandar la responsabilidad de jueces, magistrados y de-
mas servidores publicos del Poder Judicial—.2

El ejercicio de la funcion jurisdiccional involucra no sélo un derecho,
sino también un deber de naturaleza publica, y puesto que hay principios
y normas, escritos o consuetudinarios, que reglamentan ese derecho-deber,
la consecuencia obvia es que haya una responsabilidad directa de quienes
ejercen esa funcién y la posiblemente indirecta del Estado, cuando tales
principios y normas son transgredidos.?’

De lo anterior queremos rescatar la idea de que la responsabilidad de
los servidores publicos judiciales reviste una gran importancia en el funcio-
namiento del PJF como entidad independiente del resto de los poderes del
Estado, y como institucién encargada de brindar el servicio de justicia en
México.

Ahora bien, al hablar de responsabilidad de los servidores ptblicos nos
estamos refiriendo al deber que tienen éstos, de responder por sus actos u
omisiones cuando en el ejercicio de sus funciones transgredan las disposicio-
nes previstas en el titulo cuarto constitucional, al faltar al cumplimiento de
las obligaciones dispuestas en las leyes de responsabilidades de los servidores
publicos vigentes en México.

En este sentido, se trata de conocer las modalidades mediante las cuales
legalmente es posible requerir la responsabilidad de los servidores ptblicos
en general y especificamente los que integran el PJE sujetos a la potestad
disciplinaria del CJE

Analizando el orden constitucional de nuestro pais, la Constitucion Po-
litica conforma un sistema de responsabilidades de los servidores publicos
integrado por cuatro tipos de responsabilidad:* 1) politica, 2) penal, 3) ad-
ministrativa, y 4) civil; dichas modalidades gozan de autonomia en su ejerci-
cio, ya que para cada tipo de responsabilidad se instituyen 6rganos, procedi-
mientos, supuestos y sanciones propias y ajenas a las restantes, de modo que
un servidor publico puede ser sujeto de varias responsabilidades por una
sola conducta vy, por lo mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes
vias y con distintas sanciones.

Con las diferentes modalidades de responsabilidad de los servidores pt-
blicos que se han establecido en la normativa juridica se pretende la circuns-

28 Ortiz Soltero, Sergio Monserrit, Responsabilidades legales de los servidores piiblicos, México,
Porraa, 2004, p. x.

29 Cappelletti, Mauro, La responsabilidad de los jueces, La Plata, Jus, Fundacién para la In-
vestigacion de las Ciencias Juridicas, 1988, p. 23.

30 Garcia Torres, Arturo, Responsabilidad de los servidores piiblicos, México, Porraa, 2008,

p. 41.
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cripcion de limites éticos y legales para el ejercicio del poder pablico,?! y en
caso de que se vulneren dichos limites se procurara la imposiciéon de san-
ciones a los infractores a fin de restaurar el orden institucional y la correcta
prestacion de los servicios del Estado mexicano.

La naturaleza de la responsabilidad que se finque dependera de las re-
glas que resultan violadas con su actuacion y de los efectos que de las mis-
mas deriven, pues bien puede suceder que un hecho no constituya delito
por no ajustarse a la descripcion de la norma legal, pero que si resulte una
infracciéon disciplinaria que ademas haya causado lesion al erario, en cuyo
caso el servidor podra ser sancionado administrativamente con una multa
o destitucion, por ejemplo. Ademas, estara obligado a reparar el dano pa-
trimonial causado.?

Al respecto, existen tesis aisladas dictadas por el Pleno de la SCJN y por
los tribunales colegiados del PJF que confirman la divisién de las responsa-
bilidades de los servidores publicos a que hemos hecho alusion.?* La postura

31 Saldafia Serrano sostiene que la importante labor que realizan los servidores ptiblicos,

entre ellos los del PJE debe estar sujeta —incluso de manera previa a las responsabilidades
constitucionales y legales aludidas— a una responsabilidad ética, la cual no opera en el
mismo sentido que las responsabilidades juridicas, ya que este tipo de responsabilidad mas
que sancionar al infractor del deber, llama la atencién acerca de la falta moral incumplida y
lo conmina a comprometerse con los principios éticos, cara al futuro. (fr. Saldana, Serrano,
Javier, El Cidigo Modelo de Etica Judicial para Impartidores de Justicia de los Estados Unidos Mexica-
nos. El compromiso de los poderes judiciales mexicanos por mejorar la justicia, México, SCJN, Version
preliminar del trabajo presentado en el niimero 16 de la serie Etica Judicial, p. 3.

32 Velazquez Cruz, Ricardo, Responsabilidades y servicio piiblico. Compilacién de ordenamien-
los sobre servidores publicos, Puebla, Gobierno del Estado de Puebla, pp. 79 y 80. Desde una
perspectiva comparada sugerimos consultar: Fix-Zamudio, Héctor, “Las responsabilidades
de los servidores publicos en el derecho comparado”, en Orozco Henriquez, José de Jesus y
Soberanes Fernandez, José Luis (coords.), Las responsabilidades de los servidores piiblicos, México,
Porrta-UNAM, 1984, pp. 59 y 60.

33 “RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS MODALIDADES DE ACUERDO
CON EL TITULO CUARTO CONSTITUCIONAL. De acuerdo con lo dispuesto por los articulos
108 al 114 de la Constitucion Federal, el sistema de responsabilidades de los servidores puabli-
cos se conforma por cuatro vertientes: A). La responsabilidad politica para ciertas categorias
de servidores publicos de alto rango, por la comisiéon de actos u omisiones que redunden
en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho; B). La respon-
sabilidad penal para los servidores publicos que incurran en delito; C). La responsabilidad
administrativa para los que falten a la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
en la funciéon puablica, y D). La responsabilidad civil para los servidores publicos que con su
actuacion ilicita causen danos patrimoniales. Por lo demas, el sistema descansa en un princi-
pio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de responsabilidad se instituyen 6rganos,
procedimientos, supuestos y sanciones propias, aunque algunas de éstas coincidan desde
el punto de vista material, como ocurre tratandose de las sanciones econémicas aplicables
tanto a la responsabilidad politica, a la administrativa o penal, asi como la inhabilitacion
prevista para las dos primeras, de modo que un servidor ptblico puede ser sujeto de varias
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que se sostiene precisa justamente lo que antes mencionamos, es decir, que
cada modalidad de responsabilidad se distingue por contar con érganos,
procedimientos, supuestos y sanciones que les son propios.

De manera sucinta, una explicacion de las responsabilidades de los ser-
vidores publicos contenidas en el texto constitucional de nuestro pais seria
la siguiente:

1. Responsabilidad politica. Deriva de aquellas conductas de accién u
omision de servidores publicos expresamente senalados en la Cons-
titucion Politica, que afectan las instituciones fundamentales de la
nacion, su patrimonio o las garantias individuales o sociales.’* Su
exigencia se da a través del juicio politico, el que a decir de expertos en
el tema sirve de instrumento para remover a los servidores publicos
por distintas causas relacionadas con su desempeno: incompetencia,
negligencia o deshonestidad.?

Los sujetos de la responsabilidad politica se encuentran previstos
en los articulos 109 y 110 constitucionales; en el caso de los miembros
del PJE puede exigirse la responsabilidad politica de los ministros de
la SCJN, los consejeros de la judicatura federal, los magistrados del
Tribunal Electoral del PJE los magistrados de circuito y jueces de dis-
trito, todos ellos miembros del PJE.36

El procedimiento para la identificacion y sancion de la responsa-
bilidad politica se establece en el citado articulo 110 de la ley funda-
mental, conforme al cual el 6rgano competente es el Congreso de la
Uniodn, del cual la Camara de Diputados procede a la acusaciéon ante
la Camara de Senadores, previa la declaracion de la mayoria abso-
luta del nimero de miembros presentes en sesion de dicho 6rgano,
después de haber sustanciado el procedimiento respectivo y con au-
diencia del inculpado. La Camara de Senadores se erige en jurado de
sentencia para la aplicacion de la sancién, mediante resolucion de las
dos terceras partes de los miembros presentes en sesion, una vez prac-
ticadas las diligencias correspondientes y con audiencia del acusado.’

responsabilidades y, por lo mismo, susceptible de ser sancionado en diferentes vias y con
distintas sanciones”. Tesis: . LX/96, Semanario Judicial de la Federacion y su Gacela, Novena
Epoca, abril de 1996, p.128.

3t Garcia Torres, Responsabilidad de los servidores piblicos. .., cit., p. 42.

35 Melgar Adalid, £l Consejo de la Judicatura Federal. .., cit., p. 176.

36 Alvarcz Cérdenas, Alejandro, El procedimiento disciplinario del Consejo de la Judicatura Fede-
ral, México, Porraa, 2001, pp. 30 y 31.

37 Garcia Torres, Responsabilidad de los servidores piblicos. .., cit., p. 42.
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El marco legal del juicio politico mexicano se encuentra previsto
en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
expedida en 1982 durante el gobierno del expresidente Miguel de la
Madrid Hurtado.?

Una de las mayores criticas que se han hecho a la responsabili-
dad politica reside precisamente en la naturaleza politica del procedi-
miento y de los 6rganos encargados de su conocimiento,* ademas de
la gran indeterminaciéon de las causales de procedencia establecidas
en la ley de referencia, cuya tipificacion —y acreditacion— represen-
ta una gran dificultad, ya que no constituyen /hipdtesis normativas, sino
clausulas generales, enunciados de posibles situaciones o directivas
cuya interpretacion depende en gran medida del criterio o arbitrio
de quienes son competentes para su aplicacion.*

2. Responsabilidad penal. Tiene lugar cuando con sus actos u omisiones
los servidores publicos infringen alguna disposicién prevista por las
leyes penales. El articulo 109 constitucional, fracciéon II, preceptia
que la comision de delitos por servidores publicos o particulares que
incurran en hechos de corrupcién sera perseguida y sancionada en
los términos previstos por la legislaciéon penal.

Para proceder penalmente en contra de ministros de la SCJN,
consejeros de la Judicatura Federal y magistrados del Tribunal Elec-
toral del PJI debe existir la declaraciéon de procedencia por parte de
la Camara de Diputados, y solo de esta manera quedard a disposi-
ci6n de las autoridades competentes el servidor pablico involucrado.

En el caso de los magistrados de circuito y jueces de distrito, si
bien no se contemplan en el precepto 109 constitucional, de confor-
midad con la fraccion X del articulo 81 de la LOPJE, para efectos
de su aprehension y enjuiciamiento es condicion de procedencia la
resolucion de su suspension por parte del GJE#

3 Al lector interesado en conocer més acerca de esta modalidad de responsabilidad de
los servidores publicos lo remitimos a la ley correspondiente, visible en la pagina web de la
Camara de Diputados: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/115_18071.6pdf, Gltima
fecha de consulta: 6 de diciembre de 2017.

39 Para Mauro Cappelletti, este tipo de responsabilidad se caracteriza por dos rasgos
distintivos: 1) se responde ante 6rganos politicos —Ejecutivo y Legislativo— y a través de
procedimientos esencialmente politicos, y 2) no se basa, generalmente, en violaciones legales,
sino en la conducta politica del funcionario, la cual incluso puede ser extrajudicial. Cfr: Cap-
pelletti, La responsabilidad de los jueces, cit., p. 42.

40 Vazquez Alfaro, José Luis, “Responsabilidad politica de los servidores publicos”, Cédi-
go Etico de Conducta, México, Secretaria de la Contraloria General de la Federacién-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 70.

41 Garcia Torres, Responsabilidad de los servidores piiblicos. .., cit., p. 45.
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Los titulos décimo y décimo primero del Codigo Penal Federal,
intitulados “Delitos cometidos por servidores ptblicos” y “Delitos co-
metidos contra la administracion de justicia”, respectivamente, pre-
vén distintas figuras ilicitas que pueden imputarse a los servidores pu-
blicos del PJE tales como el abuso de autoridad y el enriquecimiento
ilegitimo.

El procedimiento penal federal que debe seguirse para exigir esta
modalidad de responsabilidad lo encontramos en el Codigo Nacional
de Procedimientos Penales, publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cidn el 5 de marzo de 2014.#

Una critica a la responsabilidad penal de los servidores publicos
judiciales radica en la complejidad que implica obtener la declara-
ci6n de procedencia de un 6rgano politico como lo es la Camara
de Diputados para poder poner a disposicién a quienes ocupan los
mas altos cargos en la judicatura federal. Otro factor debatible lo
constituye la deficiente capacitaciéon y competencia en la investiga-
ci6n y acreditacion de los delitos que pueden ser cometidos por los
integrantes del PJE, ya que en su mayoria son de realizacién oculta,
contexto de muy dificil comprobacion tanto para denunciantes como
para la autoridad ministerial e incluso jurisdiccional.

3. Responsabilidad ciwil. Demandable al servicio ptblico en general y a la
funcién judicial en particular, proviene de la conducta del servidor
publico que obtiene un lucro indebido u ocasiona —en el desempenio
de su empleo, cargo o comisiéon— un dafo o perjuicio a la hacienda
publica federal, a la del Distrito Federal, a la de los estados o munici-
pios, o bien a un particular, y esta obligado a responder con los bienes
suficientes para cubrir tales conceptos.*3

#2 Fl codigo puede ser consultado en la pagina web de la Camara de Diputados: Aitp://

www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/ CNPP_291214.pdf (Gltima fecha de consulta: 28 de junio
de 2015).

# Ortiz Soltero, Responsabilidades legales de los servidores pitblicos..., cit., p. 280. La doctrina
distingue entre responsabilidad civil contractual y responsabilidad civil extracontractual. La
primera acontece cuando se incurre en el incumplimiento de un contrato y guarda relacion
con la teoria de las obligaciones entre particulares. La segunda tiene lugar cuando el caracter
de la norma transgredida es de observancia general. La responsabilidad civil extracontrac-
tual ha evolucionado en dos tipos: la proveniente de hecho ilicito, fundada en la culpa y la
objetiva por riesgo creado, donde la culpa quedé apartada. Esta Gltima modalidad tiene
caracteres objetivos, y consiste en la obligacién de reparar un dafio causado a otro, en donde
la victima tiene que demostrar el dafio sufrido y la relacién que existe ente este tltimo, el
hecho y el dano. A este respecto, puede consultarse también: Bejarano Sanchez, Manuel,
Obligaciones cviles, 4a. ed., México, Oxford University Press, 1998, p. 207, y Melgar Adalid,
El Consejo de la Judicatura Federal, cit., p. 180.
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El articulo 111 constitucional establece que en las demandas del
orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se
requerira declaracion de procedencia. La Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Pablicos de 1982 en su articulo 77 preveia
el derecho de los particulares para exigir el pago de dafnos y perjuicios
en los casos en que se declarara la existencia de la falta administrativa
y la vinculacion de esos dafos y perjuicios con el hecho infractor; sin
embargo, esta disposiciéon no aparece ya en la nueva LFRASP#

El desarrollo historico de la responsabilidad civil de los servido-
res publicos ha estado vinculado con la responsabilidad patrimonial
del Estado mexicano para responder por los dafios y perjuicios cau-
sados como consecuencia de su actividad administrativa irregular.®

En el caso de la responsabilidad estatal relacionada con la activi-
dad de los servidores ptblicos judiciales, se ha afirmado que lo que se
busca es escudar de amplia manera la autonomia judicial, poniendo
a los servidores publicos del PJF al margen de los ataques de los liti-
gantes, pero dandoles a las victimas de los errores judiciales la segu-
ridad de ser resarcidas.*

A partir de 1994, el Codigo Civil Federal reconoci6 la responsa-
bilidad solidaria del Estado por actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en
los demas casos en los que el servidor pablico directamente respon-
sable no tuviera bienes o no fueran suficientes para responder de los
danos y perjuicios causados.

Actualmente, el articulo 109 constitucional reconoce la respon-
sabilidad objetiva y directa del Estado por dafios que con motivo de
su actividad administrativa irregular causara en los bienes o derechos
de los particulares, quienes tienen derecho a una indemnizaciéon con-
forme a las bases, limites y procedimientos que establece la Ley Fede-

# Garcia Torres, Responsabilidad de los servidores pitblicos. .., cit., p. 91.
%5 Desde la creacion del Codigo Civil Federal (CCF) en 1928 se previ6 la obligacion
del Estado para responder subsidiariamente por los dafios causados por sus funcionarios
con motivo del ejercicio de las actividades que les fuesen encomendadas, siempre que éstos
no tuvieran bienes, o fueran insuficientes para responder del dafio causado. En 1982, el
mismo Codigo Civil Federal reconoci6 la modalidad de dafio moral y prescribi6 su repara-
ci6on mediante una indemnizaciéon en dinero, con independencia del dano material causado,
esto aplicable también al Estado y sus funcionarios. Una breve resefia y descripcion de esto
en Gutiérrez Salazar Miguel Angel, “Hacia la construccion de un sistema de rendicion de
cuentas armonico, como mecanismo para el fortalecimiento de la eficacia institucional y el
combate a la corrupcion en México”, XIII Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizacion Superior
9 Rendicion de Cuentas, México, Auditoria Superior de la Federacion, 2013, pp. 89-95.

6 Cappelletti, La responsabilidad de los jueces..., cit., pp. 62 y 63.
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ral de Responsabilidad Patrimonial del Estado, promulgada en 2004
(aplicable a los servidores publicos del PJF, conforme a su numeral
2), y cuyo objeto es fijar las bases y procedimientos para reconocer
el derecho a la indemnizacién a quienes, sin obligacion juridica de
soportarlo, sufran una lesién con motivo de la mencionada actividad
administrativa irregular.

Desde nuestra perspectiva, la demanda del cumplimiento de esta
responsabilidad enfrenta complicaciones generalizadas, como es la
dificultad para comprobar —por parte de los afectados— el dafio o
perjuicio causado; asimismo, no es poco comun la falta de recursos
econdmicos para el pago de las indemnizaciones en aquellos supues-
tos en que sea procedente, lo cual en nuestra consideracion deja en
indefension a la persona perjudicada.

4. Responsabilidad administrativa. La responsabilidad administrativa esta
relacionada directamente con el servicio publico, y tiene lugar con
motivo de la realizacion de actos u omisiones que afecten la legali-
dad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben obser-
var los servidores ptblicos en el desempeno de sus empleos, cargos o
comisiones.*’

El fundamento de dicha responsabilidad se encuentra en el ar-
ticulo 109 constitucional, fraccion 111, que indica que se aplicaran
sanciones administrativas a los servidores puablicos que afecten los
principios antes sefialados en el ¢jercicio de sus cargos.

El mismo dispositivo establece que para la investigacion, sus-
tanciaciéon y sancién de las responsabilidades administrativas de los
miembros del PJF se observara lo previsto en el articulo 94 constitu-
cional, sin perjuicio de las atribuciones de la Auditoria Superior de la
Federacion en materia de fiscalizacion sobre el manejo, la custodia y
aplicacion de recursos publicos.

En este tenor, la responsabilidad administrativa que puede ser
reprochada a los servidores publicos del PJF deriva de faltas admi-
nistrativas materializadas durante el tiempo en que hayan desempe-
nado sus funciones oficiales. Las faltas consisten en anomalias que
evidencian una conducta irregular y que traen como consecuencia la
investigacion de las mismas, y, en su caso, las sanciones administrati-
vas correspondientes.*

47 Enciclopedia juridica mexicana, México, Porrtia-UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, 2002, t. VI, p. 287.
8 Alvarez Cérdenas, £l procedimiento disciplinario del Consejo de la Judicatura Federal..., cit.,

p. 20.
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En el plano de las leyes secundarias, la LOPJI es de aplicaciéon
preferente. Su articulo 131 contempla el catdlogo de conductas o
causas de responsabilidad administrativa en que pueden incurrir los
servidores publicos del PJE# en tanto que los articulos 132 a 135
establecen las condiciones de admision de quejas y denuncias admi-
nistrativas, las autoridades competentes, el procedimiento a seguir y
las sanciones aplicables con motivo de una responsabilidad adminis-
trativa por parte de los servidores publicos del PJI50

La norma supletoria de la LOPJF en el aspecto disciplinario es la
LFRASP; adicionalmente, el GJF ha emitido una norma reglamen-
taria conocida como Acuerdo General Disciplinario.’!

Dicho marco juridico, integrado por la Constitucion, la LOPJE,
la LFRASP y el Acuerdo General Disciplinario, integra, junto con
muchos otros elementos (de corte organizacional, competencial, pro-
cedimental, etcétera), el régimen disciplinario a cargo del CJI para
demandar la responsabilidad administrativa de los servidores publi-
cos judiciales.

49 ¢, Realizar conductas que atenten contra la independencia de la funcién judicial,
tales como aceptar o ejercer consignas, presiones, encargos o comisiones, o cualquier acciéon
que genere o implique subordinacién respecto de alguna persona, del mismo u otro poder;
II. Inmiscuirse indebidamente en cuestiones del orden jurisdiccional que competan a otros
organos del Poder Judicial de la Federacion; II1. Tener una notoria ineptitud o descuido en el
desempeno de las funciones o labores que deban realizar; IV. Impedir en los procedimientos
judiciales que las partes ejerzan los derechos que legalmente les correspondan en los proce-
dimientos; V. Conocer de algiin asunto o participar en algn acto para el cual se encuen-
tren impedidos; VI. Realizar nombramientos, promociones o ratificaciones infringiendo las
disposiciones generales correspondientes; VII. No poner en conocimiento del Consejo de
la Judicatura Federal cualquier acto tendiente a vulnerar la independencia de la funcién ju-
dicial; VIII. No preservar la dignidad, imparcialidad y profesionalismo propios de la funcién
judicial en el desempeno de sus labores; IX. Emitir opinién publica que implique prejuzgar
sobre un asunto de su conocimiento; X. Abandonar la residencia del tribunal de circuito o
juzgado de distrito al que esté adscrito, o dejar de desempenar las funciones o las labores que
tenga a su cargo; XI. Las previstas en el articulo 8o. de la LFRASP, siempre que no fueren
contrarias a la naturaleza de la funcién jurisdiccional; XII. Incumplir las disposiciones cons-
titucionales y legales en materia de propaganda y de informes de labores o de gestion, y XIII.
Las demas que determine la ley”.

50 Sobre el procedimiento de responsabilidad administrativa de los servidores ptblicos
del PJF se abundard en el capitulo tercero de la presente obra.

51 Acuerdo General del Pleno del CJF, que establece las disposiciones en materia de
responsabilidades administrativas, situacion patrimonial, control y rendicién de cuentas, pu-
blicado el 17 de enero de 2014 en el Diario Oficial de la Federacidn y en vigor a partir del dia
siguiente, disponible en: Attp://w3.cjf.gob.mx/sevie_page/normativa/default.asp (Gltima fecha de
consulta: 19 de noviembre de 2016).
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La exigencia de la responsabilidad administrativa, al igual que
en el caso del resto de las modalidades de responsabilidad de los
servidores publicos, no esta exenta de una critica importante, entre
la que se incluyen: 1) la falta de definicién clara y concreta de las
conductas reprochables; 2) la parcialidad de los 6rganos de control
que investigan y juzgan; 3) la débil formacion especializada del per-
sonal a cargo de las investigaciones y procedimientos; 4) la carencia
de mecanismos de defensa, entre otras.

Esas y otras observaciones y criticas formaran parte de nuestro
analisis del régimen de responsabilidad administrativa de los servi-
dores publicos del PJF, de manera especial cuando presentemos la
propuesta de estudio contenida en el capitulo tercero.

2. Andlisis de la evolucion constitucional y legal del sistema de responsabilidades

de los servidores pitblicos del PJI

Una vez estudiada la importancia de la responsabilidad de los servido-
res publicos del PJF, asi como las modalidades en que puede ser exigida,
creemos que, a efecto de sustentar lo que para nosotros constituye el Estado
actual de la responsabilidad administrativa en el CJF en México y su com-
petencia para velar por el adecuado control y disciplina en el PJE resulta in-
dispensable presentar un repaso historico detallado del cambio que tuvieron
la Constitucién Politica y las leyes que sobre responsabilidades se expidieron
y fueron aplicables a los servidores publicos judiciales.

Partimos de considerar que el sistema de responsabilidades aplicable al
PJF no tuvo una gran preponderancia en la historia judicial del pais, sino que
fue hasta 1982, tras la modificacion al capitulo 4o. constitucional y la expedi-
cion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos, cuan-
do el tema comienza a cobrar mayor importancia, reflejandose posterior-
mente en la elaboracion de normatividad interna de la SCJN en esta materia.

A pesar del cambio constitucional y legal de ese afio, al que pudiera
considerarsele normativamente positivo en el combate a la corrupcion y
la demanda de responsabilidad de los servidores publicos, no fue hasta la
creacion del GJF en 1994 cuando los resultados en el ambito de la respon-
sabilidad administrativa judicial comenzaron a ser mas visibles y conocidos,
sobre todo porque se destinaron importantes insumos y elementos para pro-
piciar la especializacion disciplinaria.>?

52" Con la creacion del CJF se pusieron en funcionamiento la Comision de Disciplina, la
Contraloria del PJE la Visitaduria Judicial y otras areas vinculadas con el control, la vigilan-
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En este orden de ideas, expondremos algunas consideraciones del sis-
tema de responsabilidades vigente al inicio de la promulgaciéon de la actual
Constitucion Politica y la correspondiente LOPJF de ese momento. Tal es-
tudio nos permitira advertir algunas carencias y/o dificultades que implica-
ba la aplicacion practica de esa normatividad; también mostrara la enton-
ces inexistente distincién entre la responsabilidad penal y la responsabilidad
administrativa, asi como el déficit normativo en la proteccion de los dere-
chos de los sujetos involucrados en los procedimientos de responsabilidad.

A. Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
v al marco legal sobre la responsabilidad de los servidores piiblicos del PJF

El sistema constitucional de responsabilidades que fund6 la Constitu-
cioén Politica de los Estados Unidos Mexicanos en 1917 tuvo un cardcter in-
cipiente, enfocado esencialmente a la responsabilidad politica y penal.” Los
articulos 108 a 114 constitucionales regularon lo relacionado con los delitos
comunes y oficiales de los funcionarios publicos (en general, no sélo del
PJF), hicieron mencién de faltas u omisiones federales —que podriamos iden-
tificar como responsabilidades administrativas—, pero sin expresar su con-
tenido, lo cual se dej6 al legislador secundario, ocupando el texto de los siete
articulos mencionados lo concerniente al fuero de los altos funcionarios, el
procedimiento para el desafuero y el procedimiento de juicio politico.’*

La norma fundamental distingui6 entre delitos cometidos con motivo del
ejercicio del cargo publico o sin ¢1,% y si bien ambos fueron entendidos den-
tro del ambito de la responsabilidad penal, la distincién evidencié un primer
acercamiento hacia la comprension de la responsabilidad administrativa de
los servidores publicos.

Debemos destacar que el articulo 111 constitucional fij6 el procedi-
miento mediante el cual el Senado conoceria de los delitos oficiales, dis-

cia y la disciplina judicial. Por afiadidura, en el aspecto normativo se comenzaron a expedir
una serie de circulares y acuerdos generales que sirvieron —vy atun lo hacen— de directriz a
los servidores publicos judiciales para regular su actuacion cotidiana en apego a la legalidad.

5 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, El derecho disciplinario de la funcién piiblica, México,
INAP, 1990, p. 47.

5 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, El sistema de responsabilidades de los servidores piibli-
cos, México, Porraa, 2005, p. 56.

55 La distincién entre delitos comunes y oficiales radicaba en que los primeros eran co-
metidos sin relacién con la funcién desempenada por el servidor pablico, mientras que los
segundos acontecian precisamente vinculados con motivo del desempefio del cargo publico.
(i Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porraa, 1978, p. 585.
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puso que se oiria al acusado, se practicarian las diligencias pertinentes y si
se consideraba culpable quedaria privado de su puesto o inhabilitado para
obtener otro por el tiempo que determine la ley.

Ademas, en su parrafo quinto dispuso que el Congreso de la Unién ex-
pediria —a la mayor brevedad— una Ley sobre Responsabilidad de todos
los Funcionarios y Empleados de la Federacion, en las que se determinaran
las faltas oficiales por actos u omisiones que pudieran redundar en perjuicio
de los intereses publicos y del buen despacho.

Aunque se dict6 la disposicion anterior, el Congreso de la Unién no ex-
pidi6 brevemente la mencionada Ley de Responsabilidades de los Funcio-
narios y Empleados de la Federacion, sino muchos anos después, cuando el
21 de febrero de 1940 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados,
también conocida como Ley Cardenas.>

Especificamente acerca de la responsabilidad de los servidores publicos
del PJE el articulo 94 de la ley suprema preceptud que a partir de 1923, los
ministros de la SCJN, los magistrados de circuito y los jueces de distrito solo
podrian ser removidos cuando observaran mala conducta y previo el juicio de
responsabilidad respectivo.

La facultad discrecional para conocer de dicha mala conducta de los juz-
gadores federales, desde nuestro punto de vista, constituyé un mecanismo
subjetivo de control de la actividad judicial que vulnerd su independencia
respecto al resto de los poderes de la Union y trajo como consecuencia la
posibilidad de remover a jueces incomodos,’” hasta que —décadas después
(1982)— fue reformado el numeral 94 constitucional, y derogé la referencia
a la mala conducta.

El articulo 97 constitucional, en su texto original, dejo a cargo de la
legislaciéon secundaria el desarrollo de las causales de responsabilidad, los
procedimientos y las autoridades encargadas de aplicar las sanciones corres-
pondientes. De igual forma, en el rubro de control institucional y disciplina-
rio, otorgd a la SCJN dos atribuciones de relevancia:®

%  Géandara Ruiz Esparza, Alberto, Responsabilidades administrativas de los servidores piblicos,
México, Porraa, 2007, p. 4.

57 Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, “Comentario al articulo 94 constitucional”, en LIX Le-
gislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, Derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus Constituciones, México, Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2006, t. XIX, p. 203.

% Estas atribuciones constitucionales se reiteraron en la LOPJF expedida en noviembre
de 1917, concretamente en su articulo 12, fracciones XII y XIII.
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1. Nombrar a alguno de sus miembros para averiguar la conducta de
algin juez o magistrado o algin hecho que pudiera constituir viola-
cién de alguna garantia individual, violacién al voto publico o delito
sancionado por la legislacion penal federal, cuando asi lo juzgara
conveniente o se lo pidiera el Ejecutivo Federal, una de las Camaras
del Congreso de la Unién o el gobernador de alguna entidad fede-
rativa, y

2. Realizar visitas periddicas por parte de los ministros, con el Gnico
fin de vigilar la conducta de los magistrados y jueces, y recibir, en su
caso, las quejas correspondientes.”

Ahora, pese a la expedicion tardia de la denominada Ley de Respon-
sabilidades o Ley Cardenas, el PJF si contd con disposiciones normativas
sobre disciplina y responsabilidad de sus servidores publicos, contenidas en
la LOPJE, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de noviembre
de 1917.

Esta ley establecié claramente, en su articulo 12, que “la SCJN tenia
la atribucion de destituir a sus funcionarios y empleados por mal servicio
o conducta irregular”, y consignar al responsable, en su caso, al Ministerio
Pablico. Asimismo, previno que en caso de faltas cometidas en el despacho
de los negocios, la SCJN tendria la facultad de tomar las providencias opor-
tunas e imponer las correcciones disciplinarias a que hubiera lugar.

El articulo 13 de la Ley Organica del PJF de 1917 concedi6 al minis-
tro presidente de la SCJN la atribuciéon para recibir quejas o informes de
palabra o por escrito, sobre demoras, excesos o faltas en el despacho de los
negocios, dando cuenta al Pleno en caso de que se tratara de faltas graves
y tomando las medidas oportunas para su correcciéon en caso de ser leves.

Los articulos transitorios de la LOPJF de 1917 reglamentaron la res-
ponsabilidad de los servidores publicos del PJF; entre otros topicos, algunos
de sus numerales establecieron:®

— Que los funcionarios y empleados del PJT" serian responsables por
los delitos y las faltas que cometieran en el ejercicio de sus funciones.
— Cuales serian las causas de responsabilidad.®!

% Carranco Zufiga, Joel, Poder Judicial, México, Porrta, 2005, p. 91.
60 Articulos 20., 30., 40., 50., 60. y 70. de la LOPJF, publicada en el Diario Oficial de la

Federacién el 23 de noviembre de 1917.

61 Entre ellas destacan: faltar frecuentemente sin causa justificada a las oficinas; demorar

el despacho de los asuntos; ofender, denostar o tratar con descortesia a abogados y litigantes;
expedir los nombramientos que conforme a la ley pueden hacer, mediante pacto de recibir
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— Que las penas aplicables serian las prescritas por las leyes vigentes, y
en caso de no encontrarse prevista una pena, se aplicaria una multa
de diez a quinientos pesos, y en caso de reincidencia, destitucion e
inhabilitacién en el ramo judicial por cinco afnos, ademas, de seis
meses de arresto hasta dos aios de prisién, segtn la falta cometida.

— Que la responsabilidad de magistrados, jueces, secretarios, oficiales
mayores y actuarios de la SCJN se exigiria ante la misma SCJN, la
cual, sin mas tramites que el escrito de queja, consignaria el hecho
al Ministerio Pablico para que éste iniciara ante el juez competente
el juicio respectivo. Esta Gltima autoridad, en caso de encontrar
méritos para proceder a la detencién y prision preventiva del fun-
cionario acusado, pediria la consignacion a la SGJN, la que asi lo
decretaria. El funcionario acusado, una vez que se hubiera dictado
su prision preventiva, se consideraria suspenso en las funciones que
desempenaba.?

— Que la responsabilidad del resto de los servidores pblicos judiciales
“se exigiria ante el jefe de la oficina respectiva, quien tramitaria la
queja conforme a la disposicion precedente”.

De lo hasta aqui expuesto, apreciamos los primeros intentos por regular
legalmente —a partir de la vigencia de la Constitucion Politica de 1917—
la responsabilidad de los servidores publicos judiciales. Queda claro que el
tema de la responsabilidad no quiso dejarse de lado, por eso fue incluida (y
tratada extensamente) dentro de los articulos transitorios de la LOPJF al no
ser expedida por el Congreso de la Unioén la norma juridica especializada
en la materia.

De nuestro analisis de dichos numerales transitorios podemos hacer las
reflexiones siguientes:

todo o parte del sueldo respectivo o cualquier otra remuneracioén; dictar resoluciéon contra
el texto expreso de la ley; aceptar ofrecimientos o promesas, recibir dadivas o cualquier otra
remuneracion por ejercer las funciones del cargo; exigir de los litigantes, de sus procuradores
o de sus patronos, aunque sea por concepto de gastos, dinero, promesas, o cualquier remu-
neracion, por ejercer las funciones de su cargo, etcétera.

62 Sobre este procedimiento, la SCJN puntualiz6 en 1921 que la sola presentaciéon de la
queja debia conllevar la consignacién de los hechos al Ministerio Pablico, “...a efecto de que
éste inicie, ante el Juez competente, el juicio respectivo, y sin que tal consignacion prejuzgue
en lo absoluto sobre la responsabilidad o irresponsabilidad del Juez acusado” (Semanario
Judicial de la Federacion, Ha. Epoca, t. IX, p. 175). Gfr. Coossio Diaz, José Ramon, “Jurisdiccion
federal y carrera judicial en México”, Cuadernos para la Reforma Judicial, México, nam. 4,
1996, disponible en: http://bibliojuridicas.unam.mx/libros/libro.htm?!=87 (Gltima fecha de con-
sulta: 23 de julio de 2015).
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— La averiguacion de la responsabilidad de los servidores publicos
se caracterizaba por tener un alto nivel de jerarquizacion, ya que previo a
proceder en contra de los sujetos involucrados debia tomar cono-
cimiento el superior inmediato antes de turnar —en su caso— el
asunto ante el Ministerio Publico de la Federacion. Tal medida po-
driamos entenderla como necesaria en el caso de los juzgadores
federales (a fin de que el derecho ciudadano de acceso a la justicia
no quedara desprotegido), no asi respecto al resto de los servidores
del PJF.

— Un importante grado de discrecionalidad permeaba la atribucion con-
cedida a la SCJN para destituir a sus funcionarios y empleados por
mal servicio o conducta irregular; términos generales, de vaga concrecion
y sujetos al criterio y consideracion de las autoridades judiciales.

— La atribucién constitucional de la SCJN para comisionar a sus in-
tegrantes con la finalidad de averiguar la conducta de los juzgadores
federales carecia de parametros bien definidos; en la LOPJF de ese
entonces no se regularon los procedimientos, reglas y derechos a
observarse para la investigacion de esas conductas.

— La atribucién del ministro presidente para recibir quejas o informes
sobre demoras, excesos o faltas también reflej6 un aspecto discre-
cional. No se fijaron reglas claras para el procedimiento pertinente
ni se concretaron las medidas que deberian tomarse para medir la
gravedad de la falta. Por anadidura, tampoco se sefialaron las med:-
das oportunas que procederian y podria ordenar el ministro presiden-
te, ni los derechos y garantias que deberian otorgarse al probable
responsable.

— No se consignaron derechos a favor de los servidores publicos judi-
ciales investigados o sujetos a un procedimiento de responsabilidad,
como podria ser el desahogo de pruebas y, en sus mas amplios tér-
minos, la oportunidad de una defensa adecuada frente a un proce-
dimiento que pudiera lesionar su esfera juridica.

Aun con las criticas precedentes, las reformas constitucionales y legales
mencionadas constituyeron los primeros esfuerzos por moldear la conducta
ética y legal de los servidores publicos judiciales bajo el régimen constitu-
cional de 1917.

Posteriormente, con motivo de una nueva serie de modificaciones cons-
titucionales y la creaciéon de diversa normatividad legal, el sistema de res-
ponsabilidades de los servidores publicos —en general— comenzaria a per-
feccionarse en cada una de sus modalidades, a la par que la evolucion de la
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LOPJF mejoraria —aunque de forma hasta hoy inacabada— el tratamien-
to de la responsabilidad de los servidores ptblicos judiciales en México.

A continuacién expondremos la importancia de las siete reformas cons-
titucionales (1928, 1944, 1951, 1982, 1987, 1994 y 1999) y las diez modifi-
caciones legales (1928, 1934, 1936, 1940, 1980, 1982, 1988, 1989, 1995 y
2002) que —desde nuestra perspectiva— influyeron sustantivamente en la
regulacion actual del régimen disciplinario judicial en el CJF.

B. Reforma constitucional y LOPYF de 1928

La reforma constitucional de 1928 implic6 una afectacién a la indepen-
dencia del PJF al modificar el articulo 111 de la Constitucion Politica para
otorgar al Ejecutivo Federal la atribucion de pedir ante la Camara de Dipu-
tados la destitucion por mala conducta de ministros, magistrados y jueces fede-
rales, asi como magistrados y jueces del Distrito Federal y de los territorios.®

En los casos en que el Congreso de la Unién declarara justificada la
peticion, el servidor publico acusado quedaba privado de su puesto, inde-
pendientemente de otro tipo de responsabilidad en que hubiera incurrido.

Pensamos que el empleo de la atribucion constitucional conferida puso
en entredicho el desempeno independiente y objetivo de los juzgadores fe-
derales, quienes debian cuidar su buena actuacion para que el presidente de la
Republica no demandara su destitucion a la CGamara de Diputados.

En este punto es importante recordar que la LOPJF de 1917 establecio
un régimen basico de responsabilidades de los servidores publicos judicia-
les, que también contempl6 la posibilidad de que la SCJN destituyera a sus
funcionarios y empleados por mal servicio o conducta vrregular.

Ambos mecanismos de control —estatuidos a nivel constitucional y le-
gal—, ¢jercidos por el Ejecutivo Federal y la SCJN, respectivamente, con

63 Para Balbuena Cisneros, dicha atribucién fue uno de los mecanismos por los que el
entonces presidente de la Republica Alvaro Obregén buscéd hacerse del control de la SCJN.
Por un lado, hizo depender la continuidad de los ministros en la propia ratificaciéon del
Ejecutivo y del Senado (articulo cuatro transitorio de la reforma de 1928), a pesar de que
para aquel entonces los ministros de esa integracion tenian el caracter de iamovibles. Por
otro lado, encauz6 el establecimiento de un sistema de designaciéon de los ministros a cargo
también del Ejecutivo y del Senado. Por Gltimo, cre6 un sistema de responsabilidad para los
ministros, que, en la practica, suponia la posibilidad de removerlos de su cargo con la sola
alegacion indefinida de mala conducta. Cfr. Balbuena Cisneros Arminda, en Suprema Corte de
Justicia de la Nacion y jurisdiccion constitucional en México, memoria para optar al grado de doctor,
Madrid, Facultad de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, 2001, disponible en:
hitp:/ /www.ucm.es/BUCM /tesis/der/ucm-t25574.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviem-
bre de 2016).
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amplios margenes de discrecionalidad,’ constituyeron a nuestra manera de
ver las cosas, una vulneraciéon importante a la independencia y autonomia
judicial en México.

De la revision histérica que efectuamos, encontramos que de 1928 a
1976 el presidente de la Republica ejercio la mencionada atribucion de des-
titucion —en miembros de la Judicatura de las entidades federativas— sélo
en tres ocasiones:%

— Ll 2 de diciembre de 1929 solicit6 la destitucion de un magistrado
del Tribunal Superior de Justicia del Territorio de Baja California
Norte al que se le imputaron actos indebidos, como el presentarse como
postor en remates judiciales tramitados dentro de su jurisdiccion.

— El 15 de abril de 1931 requirio la destituciéon del juez menor de la
Villa de Santiago, Baja California Sur, por ebriedad y malos tratos a sus
empleados.

— EI 19 de diciembre de 1932 inst6 la destitucion de un grupo de jue-
ces (Puebla, Zacatecas y Ciudad de México), a quienes se les acusd
de falta de probidad y otras conductas no especificadas.

En el ambito legal, en 1928 se expidi6é una nueva LOPJE que, en esen-
cia, no implic6é ningtn avance en materia de responsabilidad judicial, ya
que solo se limito a repetir en sus numerales transitorios las causales de res-
ponsabilidad previstas en la ley precedente.

En consecuencia, con los cambios normativos de 1928 hubo un retro-
ceso importante en materia de responsabilidades de los servidores publicos
judiciales, lo cual —sin duda— contribuy6 a que permaneciera la indefen-
s16n juridica, asi como el manejo politico y discrecional del régimen de res-
ponsabilidades entonces vigente en el PJI.

C. LOPJF de 1934y 1956

El 31 de agosto de 1934 se expidi6 una nueva LOPJE que sigui6 las
prescripciones dictadas por la Constitucién Politica de los Estados Unidos

6+ Clon respecto al tema del ejercicio de las potestades discrecionales, sugerimos consultar
Maurer, Hartmunt, Derecho administrativo alemdn, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2012, pp. 129-159. El autor identifica algunos de los vicios en que se puede incu-
rrir en el ejercicio de las potestades discrecionales, como son: el exceso, la omision, el mal
uso y la vulneracién de los derechos fundamentales y de los principios generales del derecho
administrativo.

6.

5 Carpizo, El presidencialismo mexicano. .., cit., pp. 185-187.
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Mexicanos y por la LOPJF anterior en materia de responsabilidades de mi-
nistros, magistrados y jueces federales.

A pesar de su novedad, la ley no constituy6 un avance para la deter-
minacién de las responsabilidades de los servidores publicos del PJE sino
que contuvo elementos de valoracion subjetiva que hicieron imprecisa su
exigencia.

Entre otras cuestiones, la LOPJF de 1934 agregd supuestos de respon-
sabilidad y permanencia en el cargo que contuvieron un alto grado de in-
determinacion, y cuya apreciacion dependié del amplio arbitrio de la au-
toridad encargada de su aplicacion. Tal es el caso de los articulos 75 y 81,
el primero de los cuales preceptué que el cohecho y la mala fe comprobada
serian causa de responsabilidad de los ministros cuando éstos establecieran
o fijaran la interpretacion de preceptos constitucionales; y el segundo hizo
alusion a la buena conducta que seria requerida para que los ministros, magis-
trados y jueces permanecieran indefinidamente en sus cargos, siempre que
desempenaran cumplidamente sus funciones, sin perjuicio de exigirles, en su
caso, las responsabilidades que fueran procedentes.

A esta norma juridica la sustituyé una nueva LOPJE publicada en el
Duario Oficial de la Federacion el 10 de enero de 1936, y que basicamente trazo
una continuidad en materia de responsabilidades de los servidores pablicos
del PJF, al disponer que —mientras se expedia la Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de la Federacion— continuarian en vigor
los articulos 70. a 9o. transitorios de la LOPJF de 1928 (que, como mencio-
namos previamente, sigui6 los parametros establecidos inicialmente por la
LOPJF de 1917).

La LOPJF de 1936 también hizo alusién al concepto indeterminado de
mala conducta, al referirse en su articulo 90 a una de las condiciones por las
que podrian ser privados de sus cargos los ministros, magistrados y jueces
federales. Por cuanto hace al resto de los funcionarios y empleados judicia-
les, dispuso que, a excepcion de los secretarios de tramite en los juicios de
amparo adscritos a los ministros de la SCJN, no podrian ser separados de sus
cargos sino en los casos siguientes (articulo 91):

— Faltas graves en su desempeno.

— Reincidencia en los casos de faltas de menor entidad sin atender las
observaciones o amonestaciones que se les hagan.

— Por faltas a la moral o a la disciplina que deben guardar conforme a
la ley y a los reglamentos respectivos.

— Por notoria ineptitud o descuido en el desempenio de las funciones o
labores que tengan a su cargo.
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— Enlos casos en que deban ser consignados al Ministerio Publico por
delitos, faltas oficiales o del orden comun.

Del listado precedente podemos advertir la inclusién de causas también
sumamente abstractas para exigir la remocién o separacion del cargo de
los servidores publicos judiciales. Se dej6é un amplio arbitrio a las autori-
dades del PJF para valorar las faltas a la moral de sus empleados o la notoria
wmeptitud de ellos, sin que se prescribieran los lineamientos, procedimientos o
practicas que garantizaran objetividad y eficacia en el cumplimiento de la
disciplina judicial.

En los informes de labores del ministro presidente de la SCJN poste-
riores a 1934 —como veremos mas adelante— no se dan detalles acerca
de la experiencia disciplinaria de ese entonces; no se estilaba reportar datos
estadisticos acerca de la remocion de los servidores publicos por su mala con-
ducta, y a lo mas que se lleg6 fue a aludir que se dictaron disposiciones para
preservar el orden y la disciplina, castigar las faltas de asistencia o de otro género,
aplicar las correcciones disciplinarias que se juzgaron oportunas y convenientes

(informe de labores de 1935).

D. Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales
-y de los Altos Funcionarios de los Estados de 1940.
Reforma constitucional de 1944

El 21 de febrero de 1940 se publico en el Duario Oficial de la Federacion la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federa-
cion, del Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los
Estados, norma juridica que constituiria un avance importante en el régi-
men de responsabilidades de los servidores publicos en México.

Dicha ley se compuso de seis titulos (dos de caracter conceptual y cuatro
procedimentales),’ reguld la responsabilidad por delitos y faltas oficiales y
como sujetos obligados del PJF —con caracter de altos funcionarios— con-
templo a los ministros de la SCJN.

Esta norma diferenci6 entre delitos y faltas oficiales, aunque con una
carente técnica legislativa no defini6 cuales serian las segundas, sino que por
exclusion aquellas infracciones no sefialadas como delitos se conceptuaron

66 Juarez Mejia, Godolfino Humberto, La constitucionalidad del sistema de responsabilidades
administrativas de los servidores piblicos federales, México, Porraa, 2004, p. 66.
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como faltas oficiales, por las cuales se fij6 una sancién consistente en la sus-
pension del cargo de uno a seis meses (articulo 17).57

En las siete fracciones de su numeral 13, indic6 cudles podrian ser los
delitos cometidos por los ministros y demds altos funcionarios de la Fede-
racion.® Las sanciones que se impondrian a quienes cometieran los delitos
oficiales serian las de destitucion del cargo o privacion del honor de que se
encontrara investido e inhabilitacion por un término de cinco a diez afos.

En su articulo 18, la Ley de Responsabilidades de 1940 contemplé —en
un gran listado compuesto por 72 fracciones— cuales serian el resto de los
delitos oficiales que podian ser sancionados en caso de ser cometidos por
los demas funcionarios y empleados de la Federaciéon y del distrito y terri-
torios federales. En once fracciones se especificaron también las sanciones
aplicables a cada uno de los casos previstos; comprendieron la destitucion e
inhabilitacion de dos a seis afos, penas pecuniarias y privacion de la liber-
tad hasta por doce anos.

En lo que nos interesa, la responsabilidad de los servidores ptblicos judi-
ciales fue objeto del titulo sexto de esta ley, que en su capitulo primero (titulado
“De la remocion de los funcionarios judiciales”) previé que con independen-
cia del procedimiento penal procedente en contra de ministros, magistrados
y jueces, el titular del Ejecutivo podria pedir ante la Camara de Diputados la
destitucion, por mala conducta, de cualquiera de dichos funcionarios.®

67
68

Delgadillo Gutiérrez, £l sistema de responsabilidades de los servidores piiblicos, cit., p. 58.

“I. El ataque a las instituciones democraticas; II. El ataque a la forma de gobierno
republicano, representativo federal; III. El ataque a la libertad de sufragio; IV. La usurpa-
cién de atribuciones; V. La violacién de garantias individuales; VI. Cualquier infracciéon a
la Constituciéon o a las leyes federales, cuando causen perjuicios graves a la Federacion o a
uno o varios Estados de la misma, o motiven algun trastorno en el funcionamiento normal
de las instituciones, y VII. Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccion
anterior”.

69 El procedimiento fijado por la ley para la remocién de los funcionarios judiciales fue
el siguiente: el presidente de la Republica dirigiria un oficio a la Camara de Diputados,
en el que haria una exposiciéon concreta de los hechos, omisiones o actos indebidos del
funcionario denunciado, acompanando las constancias procedentes, o bien, si se tratara de
hechos u omisiones que le imputara la fama putblica, los expondria junto con los datos en
que fundara su convicciéon moral sobre la mala conducta del funcionario. Posteriormente,
la Camara de Diputados turnaria el asunto a una comisiéon encargada de pedir informe
al funcionario involucrado para que en el término de tres dias expusiera lo que estima-
ra conveniente en su defensa y acompanara las constancias pertinentes. Transcurrido el
término senalado, la Camara de Diputados declararia por mayoria absoluta de votos la
justificaciéon de la peticion del presidente de la Republica, tomando en conciencia los tér-
minos de peticion, y, en su caso, el informe rendido por el funcionario. Si la resolucion de
la Camara de Diputados fuera contraria a la peticiéon del presidente de la Republica, lo
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Esta ley constituyd, como podemos deducir de lo dicho hasta aqui, un
avance importante en materia de responsabilidades, pero tuvo (como la
mayor parte de las leyes de responsabilidades) serias carencias de concre-
ci6n en los fipos o supuestos de responsabilidad. Ademas, destaca la subje-
tividad en el procedimiento a seguir por mala conducta de los servidores pa-
blicos, en donde debian tomarse en cuenta elementos como la_fama piblica
al momento de la imputacion vy la conviceidn moral del denunciante, lo cual
restd claramente objetividad y certeza a los procedimientos.

Con posterioridad a la expedicion de la Ley de Responsabilidades de
los Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito y Territorios
Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados, en 1940 tuvo lugar
una reforma constitucional que tocd un aspecto de la responsabilidad de los
servidores publicos del PJF.

Esta reforma, consumada en 1944, dispuso que el presidente de la Re-
publica, antes de solicitar a la Camara de Diputados la destitucion de un
funcionario judicial, debia oir a éste en lo privado, a efecto de poder apreciar
en conciencia la justificacion de tal solicitud (a esta circunstancia se le deno-
miné por la doctrina “confesion laica”).

A nuestra manera de ver las cosas, la modificacién constitucional de
referencia no rest6d la preeminencia del Ejecutivo sobre los miembros del
PJE, ya que la audiencia en privado no constituy6 una garantia puablica
objetiva y eficaz, sino sélo la oportunidad del servidor publico denunciado
para conocer la pretension del presidente de la Republica y ser escuchado
en conciencia —es decir, no bajo parametros imparciales y objetivos—. En
consecuencia, la facultad del Ejecutivo sigui6 constituyendo un punto de
merma a la independencia judicial y no contribuy6 a la mejora del régimen
de responsabilidades para los integrantes del PJI.

comunicaria a éste y al funcionario de que se tratara, mandando archivar el expediente.
En caso contrario, remitiria el expediente a la Camara de Senadores. Si la Camara de
Senadores declaraba infundada la peticién del presidente de la Republica, se archivaria
el expediente hechas las notificaciones correspondientes; pero en el supuesto de que fuera
fundada la peticion, lo haria saber al funcionario aludido, quien cesaria en el ejercicio de su
cargo, y comunicaria su resolucion al titular del Poder Ejecutivo para su conocimiento y a
efecto de que procediera a hacer un nuevo nombramiento si se tratara de algin magistrado
del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y a la SCJN o al Tribunal Superior
para los mismos efectos en los casos de su competencia y sin perjuicio de que se exigieran
al funcionario las responsabilidades oficiales en que hubiera incurrido con arreglo a la ley.
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E. Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Dustrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados de 1980

Un antecedente mas del actual régimen de responsabilidad administra-
tiva en México lo constituy6 la Ley de Responsabilidades de los Funciona-
rios y Empleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Fun-
cionarios de los Estados, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de
enero de 1980, y que derogé a su predecesora de 1940.

La novedosa normativa sigui6 las disposiciones generales que fueron
contempladas en la legislacién que le antecedio; es decir, se encargd espe-
cialmente de regular lo concerniente a la responsabilidad penal de los fun-
cionarios y empleados publicos.

No supuso una mejora al régimen de responsabilidades de los servido-
res publicos, sino que continud con las grandes deficiencias existentes en
materia de responsabilidades administrativas, pues ocup6 su atencion en los
delitos penales y en los llamados delitos oficiales de los funcionarios, empleados
y altos funcionarios publicos, dejando, como la ley anterior, el aspecto disci-
plinario a las leyes y reglamentos.”

La nueva ley estableci6 tres tipos de ilicitos: delitos comunes, delitos ofi-
ciales y faltas oficiales; los dos primeros correspondientes al ambito penal, y
el altimo, enfocado tenuemente a la responsabilidad administrativa.

A los delitos oficiales, la ley los identific6 como aquellos actos u omisio-
nes de los funcionarios o empleados de la federacion o del Distrito Federal,
cometidos durante su encargo o con motivo de éste, que redundaran en
perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho.”

La ley distingui6 entre altos funcionarios y el resto de los servidores
publicos del pais que podian ser sujetos de responsabilidad por un delito
oficial. A los primeros les seria aplicable el juicio politico en sede legislativa,
mediante la acusacion de la Camara de Diputados hecha al Senado —erigi-

70 Delgadillo Gutiérrez, El sistema de responsabilidades de los servidores piiblicos, cit., pp. 60y 61.
7l Conforme al numeral 39, tales delitos eran: “1) El ataque a las instituciones demo-
craticas; 2) El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo federal; 3) El
ataque a la libertad de sufragio; 4) La usurpacion de atribuciones; 5) Cualquiera infraccién
ala constitucion o a las leyes federales, cuando causen perjuicios graves a la Federaciéon o a
uno o varios Estados de la misma, o motiven algin trastorno en el funcionamiento normal
de las instituciones; 6) Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fracciéon an-
terior; 7) Las violaciones sistematicas a las garantias individuales y sociales, y 8) En general
los demas actos u omisiones en perjuicio de los intereses publicos y del buen despacho,
siempre que no tengan caracter delictuoso conforme a otra disposicion legal que los defina
como delitos comunes”.
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do en gran jurado—, y los segundos estarian sometidos a un procedimiento
especial, estructurado en dos fases; la primera, en la forma ordinaria ante
el juez penal hasta la formulaciéon de conclusiones, y la segunda, ante un
jurado popular, denominado “Jurado de Responsabilidades Oficiales de los
Funcionarios y Empleados de la Federacion”.”

Por cuanto al tema que nos interesa, los articulos 16 a 21 de esta nueva
ley regularon las llamadas “faltas oficiales”, entendiendo por ellas, las in-
fracciones y omisiones cometidas en el desempefio de las funciones, siempre
que no estuvieran conceptuadas como delitos, afectaran de manera leve los
intereses publicos y el buen despacho y no trascendieran al funcionamiento
de las instituciones y del gobierno.

Como sanciones a quienes incurrieran en dichas faltas podia imponer-
se desde una amonestaciéon cuando se tratara de funcionarios con fuero, la
suspension del cargo de uno a seis meses o inhabilitacion por hasta un ano;
en el caso de los demas funcionarios y empleados, se remitié a lo que dispu-
sieran las leyes y reglamentos respectivos, por lo que al igual que en la ley
anterior, so6lo se establecié un procedimiento en materia penal, y se omiti6 el
correspondiente a la responsabilidad en materia administrativa.”

De lo expuesto, tenemos que la normatividad recién expedida —y apli-
cable a los servidores publicos judiciales— fue un acercamiento a la imple-
mentacion de la responsabilidad administrativa en México, pero se quedo
corta al momento de regular a detalle aspectos tales como los procedimien-
tos, las autoridades y las garantias que debian seguirse al momento de exigir
su cumplimiento.

En torno a la responsabilidad de los servidores ptblicos del PJF a par-
tir de la expedicion de la Ley de Responsabilidades de 1980, en los informes
de labores del ministro presidente de la SCJN no se advierte informaciéon
que permita conocer si esta normatividad implicé un cambio por parte de
la institucion judicial para velar por el correcto desempefio de magistrados,
jueces y demas empleados del PJF. De los informes de labores revisados s6lo
se notan ciertas referencias genéricas a “mantener el orden y la disciplina
judicial”, pero no se cuenta con elementos en los que se aprecie una modi-
ficacion respecto a la legislacion precedente o alguna diversificacion en las
practicas institucionales.

En nuestra opinion, durante la efimera vigencia de la Ley de Responsa-
bilidades de 1980 no existieron cambios fundamentales que la distinguieran
del resto de las leyes que la precedieron. Creemos que la ley de ese afio cons-

72 Delgadillo Gutiérrez, El sistema de responsabilidades de los servidores piiblicos, cit., p. 62.
73 Idem.
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tituy6 solamente un eslabon mas dentro del proceso historico por la trans-
formacion del régimen de responsabilidades de los servidores publicos en
México, que —como veremos— tendria un giro favorable a solo dos afios
de la publicacion de la ley que aqui comentamos.

E. Reforma constitucional y Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Piblicos de 1982

En 1982, el titular del Ejecutivo Federal present6 ante el Congreso de
la Unién una iniciativa de reforma constitucional, que tuvo por objeto es-
tablecer un nuevo régimen de responsabilidades de los servidores publicos
en el pais. En la propuesta se pretendia actualizar las distintas modalidades
de responsabilidad, mediante la renovacion del titulo cuarto constitucional
sobre responsabilidades de los funcionarios publicos.

El titulo constitucional mencionado cambié su denominacioén a respon-
sabilidades de los servidores piiblicos, con lo cual se buscé establecer un principio
igualitario entre quienes ejercian funciones publicas, y destacar la naturale-
za del servicio a la sociedad.’

Ademas, la iniciativa presidencial senaldé como propésito distinguir con
claridad, a nivel constitucional, las responsabilidades politicas, penales y
administrativas que pueden resultar de las obligaciones comunes de todo
servidor publico.

La justificacion historica de la reforma al régimen de responsabilidades
se encuentra en los pobres resultados de la aplicaciéon de las leyes en vigor
con antelacion a 1982, en las que las obligaciones previstas para todos los
servidores publicos eran inobservadas sistematicamente, y sélo fueron uti-
lizadas en algunas ocasiones con fines politicos, razoén por la cual la ciuda-
dania no recibi6 la satisfaccion de que su aplicacion contribuyera al abati-
miento de la corrupcion y a la moralizacion del aparato publico. En la vox
populi se hablaba de casos de enriquecimiento inexplicable que no fueron
investigados, menos sancionados con arreglo a las leyes entonces vigentes.”

La reforma constitucional de 1982 reordené los articulos 108 a 114
constitucionales. Establecié quiénes serian sujetos de responsabilidades por

7 Servicio de Investigacion y Analisis, Division de Politica Interna de la Camara de Di-
putados, De la responsabilidad de los servidores piblicos. Andlists del contenido del titulo cuarto de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y derecho comparado, Camara de Diputados, Méxi-
co, p. 6, visible disponible en: Attp://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/DPI-26-FEne-2001.pdf
(Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

75 Juarez Mejia, La constitucionalidad del sistema de responsabilidades administrativas de los servido-
res piiblicos federales..., cit., pp. 77 y 78.
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servicio publico (articulo 108), la naturaleza de dichas responsabilidades y
las bases de la responsabilidad penal por enriquecimiento ilicito (articulo
109); el juicio para exigir las responsabilidades politicas y la naturaleza de
las sanciones (articulo 110); la sujeciéon de los servidores publicos a las san-
ciones penales y las bases para que no se confundiera su aplicaciéon con re-
presalias politicas (articulos 111 y 112); la naturaleza de las sanciones admi-
nistrativas y los procedimientos para aplicarlas (articulo 113) y, finalmente,
los plazos de prescripcion para exigir responsabilidades a servidores ptbli-
cos (articulo 114).76

En esa misma reforma a la Constitucion Politica se suprimi6 la atribu-
ciéon del Ejecutivo Federal para solicitar la destituciéon por mala conducta
de los miembros del PJE, con lo cual se dio un paso importante en la conso-
lidacién de la independencia judicial en México.”

Para reglamentar los rubros contenidos en el titulo IV constitucional,
el 31 de diciembre del mismo ano se publico la Ley Federal de Responsabi-
lidades de los Servidores Publicos, que dedico el titulo tercero a las respon-
sabilidades administrativas, y regulé dicha materia por un periodo de casi
dos décadas.

Esta ley tenia por objeto reglamentar los sujetos de responsabilidad y las
obligaciones en el servicio publico; las responsabilidades y sanciones admi-
nistrativas, asi como aquellas que debieran resolverse en juicio politico; las
autoridades competentes y los procedimientos para aplicar las sanciones y
el registro patrimonial de los servidores ptblicos (articulo lo.).

Entre las autoridades facultadas para su aplicaciéon se encontraban las
Camaras del Congreso de la Union, la Secretaria de la Contraloria General
de la Republica, las dependencias del Ejecutivo Federal y en el PJI 1la SCJN,
entre otras (articulo 30.).

Los articulos 50. a 45 de la Ley de Responsabilidades de 1982 regla-
mentaron el procedimiento de responsabilidad administrativa, en tanto que
el numeral 47 dispuso un listado extenso de obligaciones (22 fracciones)
que deberian ser observadas en el desempefio del empleo, cargo o comi-
sién, y cuyo incumplimiento daria lugar al procedimiento y a las sanciones
que correspondieran, segin la naturaleza de la infraccion.

En lo que interesa a este trabajo, debemos destacar que se amplifico
el ambito personal de exigencia de la responsabilidad de los miembros del

76 Bautista Bello, José Izcoatl, Facultad sancionadora del Consejo de la Judicatura Federal, tesis
para obtener el grado de maestro en derecho, Oaxaca, Facultad de Derecho y Ciencias So-
ciales de la Universidad Auténoma “Benito Juarez” de Oaxaca, 2007, p. 69.

77 Fix-Fierro, “El Poder Judicial (1975-2010)”, cit., p. 51.
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PJI; no solo se contemplé la posibilidad de fincar responsabilidad a minis-
tros, magistrados y jueces federales, sino también la de secretarios, actuarios
y personal de apoyo.’

Una virtud de la reforma constitucional de 1982 y de la Ley de Respon-
sabilidades, fue que se institucionalizoé el régimen juridico de las responsabi-
lidades de los servidores publicos federales, al establecer el ambito subjetivo
y las faltas en que podrian incurrir los servidores del Estado. Pero quiza lo
mas trascendente fue la distincién de la responsabilidad de orden politico y
aquella de caracter administrativo, junto con la separacion y remision de las
responsabilidades civiles y penales a las legislaciones de ambas materias.”

Al paso de los afios, la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pu-
blicos tuvo diversas modificaciones en su texto (1991, 1992, 1994 y 1996),
y para 2002 seria sustituida por la LFRASP, norma especializada en el
tratamiento de las responsabilidades administrativas de los servidores pt-
blicos, permaneciendo como sujetos obligados aquellos pertenecientes al
PJE.80

Sin dudarlo, pensamos que la ley de 1982 tuvo un impacto significati-
vo en el cambio de paradigma para abordar el tratamiento de las respon-
sabilidades de los servidores publicos del PJF El énfasis que se hizo en la
renovacién moral en el pais influyo en la postura institucional del PJF y demas
instituciones del Estado para velar por el comportamiento ético y legal de
sus integrantes.

Un ¢jemplo que para nosotros es prucba de la asimilacion de la nueva
forma de tratar las responsabilidades de los servidores publicos en el PJF es
la modificacion a la LOPJF en 1988 y la posterior expedicion de un Acuer-
do General sobre disciplina en 1989, elementos que —como veremos— si
constituyeron un avance en la materia que estudiamos e implicé un replan-
teamiento de la supervision, control y disciplina en el PJF.

G. LOPJF de 1988 y Acuerdo 7/89 del Pleno de la SCIN de 1989

En enero de 1988 fue expedida una nueva LOPJL, que regul6 de forma
mas precisa que su antecesora el tema de la responsabilidad de los servido-

78 Garcia Torres, Responsabilidad de los servidores piiblicos, cit., pp. 11 y 12.

79 Idem.

80 Amaya Barén, Mario Ismael, £l procedimiento de responsabilidades administrativas de los ser-
vidores piiblicos (presupuestos y alcances), México, Angel Editor, 2004, pp. 101 y 102. Se sugiere la
consulta de esta obra, en la que el autor describe con detalle cada una de las reformas que
ha tenido la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos.
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res publicos del PJF. Entre sus caracteristicas mas relevantes podemos men-
cionar las siguientes:

— Se dio continuidad a la facultad del Pleno de la SCJN para dictar
las medidas necesarias a fin de mantener la disciplina en el PJF;
asimismo, la potestad de suspender a sus servidores publicos en via
de correccion disciplinaria y, en su caso, consignarlos al Ministerio
Publico cuando aparecieran indiciados en la comisién de un ilicito.

— Igualmente, el Pleno de la SCJN se reservo la posibilidad legal para
realizar las investigaciones pertinentes a fin de averiguar sobre las
conductas de magistrados y jueces federales sobre hechos graves
que constituyeran violaciéon de garantias individuales o violacion al
voto puablico, entre otras causales.

— El ministro presidente de la SCJN conservé la atribucion de recibir
quejas y denuncias sobre faltas en el despacho de los asuntos; en ca-
sos leves, podria dictar las providencias que considerase oportunas;
en caso contrario, deberia dar cuenta al Pleno.

— Se estableci6 en el texto legal la responsabilidad de los ministros de
la SCJN cuando fijaran la interpretacion de preceptos constitucio-
nales, en las resoluciones que dictaran, siempre que se comprobara
que hubo cohecho o mala fe.

— Se sefiald que los ministros de la SCGJN s6lo podrian ser privados de
sus puestos en la forma y términos que determinara el titulo cuarto
constitucional —reformado en 1982—. La misma disposicion seria
aplicable para magistrados y jueces federales, una vez que hubieran
sido reelectos o promovidos a cargos superiores.

— Respecto al resto de servidores puablicos, el articulo 99 de la LOPJIF
refiri6 que no podrian ser separados de sus cargos (salvo los de con-
fianza), sino en los casos siguientes: 1) faltas graves; 2) reincidencia
por faltas de menor entidad, sin atender las observaciones o amo-
nestaciones que se les hicieran por faltas a la moral o a la disciplina
que deben guardar conforme a la ley y a los reglamentos; 3) notoria
ineptitud o descuido en el desempeno de las funciones o labores que
tuvieran a su cargo; 4) en el caso en que debieran ser consignados al
Ministerio Pablico, por delito.

Esta normatividad se sumo a los intentos que generalizadamente se die-
ron a nivel nacional desde 1982 por promover el cumplimiento de un ser-
vicio publico responsable y honesto. A nivel normativo podemos decir que
la modificaciéon de la LOPJF representé un impulso positivo, y aunque en
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gran medida estipuld reglas ya previstas en disposiciones juridicas prece-
dentes, lo cierto es que sirvié como instrumento para reiterar el interés ins-
titucional en el control de la actividad legal de los integrantes del PJT.

En el mismo tenor, en la basqueda de contar con mejores instrumentos
que sirvieran para orientar la conducta de sus miembros, la SCJN formul6
en 1989 un dispositivo de caracter general con validez interna denomina-
do Acuerdo 7/89, relativo al establecimiento de los 6rganos y sistemas para
identificar, investigar y determinar las responsabilidades administrativas de
los servidores publicos del PJF, asi como para aplicar las sanciones corres-
pondientes.

En el Acuerdo 7/89 la SCJN regul6 lo previsto por la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos de 1982 para fijar los 6rganos
competentes y los procedimientos conducentes a la identificacién, indaga-
cién y sanciéon de las faltas administrativas como resultado del incumpli-
miento de las obligaciones legales del numeral 47 de la misma ley.

El ordenamiento se dividié en dos grandes apartados, uno relativo a
o6rganos competentes y otro a procedimientos.®! Los 6rganos con compe-
tencia disciplinaria en el PJF fueron: el Pleno, presidente, Salas y Comi-
sion de Gobierno y Administracion de la SGJN; los tribunales colegiados
de circuito; los magistrados y jueces federales, y el superior jerarquico del
servidor publico involucrado en la denuncia de responsabilidad adminis-
trativa (articulo lo.).

El Pleno de la SCJN contd con competencia para imponer las sancio-
nes administrativas por las faltas en las que hubieran incurrido los magis-
trados y jueces federales, asi como todos los demas servidores pablicos cuyo
nombramiento le correspondiera, o bien de aquellos que no dependieran
de otro 6rgano; en este ultimo supuesto, el Pleno intervendria necesaria-
mente cuando la falta ameritara suspension, destituciéon o sanciéon econo-
mica; en caso contrario, la sancion seria aplicada por el superior jerarquico
(articulo 30.).

Tratandose del procedimiento de responsabilidad administrativa, éste
podria ser iniciado por queja escrita o verbal en contra de cualquier servi-
dor ptblico judicial, y en aquellos casos en que fuera interpuesta en contra
de magistrados, jueces o personal nombrado por el Pleno de la SCJN; serian
turnadas a un ministro investigador o a la Comisiéon de Gobierno y Admi-
nistracién para que elaboraran un dictamen en el que determinaran si era
procedente la investigacion de los hechos o no.

81 Cossio, Jos¢é Ramon, “Las atribuciones legislativas del Pleno de la Suprema Corte

de Justicia”, Estudios Furidicos en torno a la Constitucion mexicana de 1917, en su septuagésimo quinto
anwersario, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1992, pp. 325y 326.
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En caso de autorizarse la investigacion, se daria garantia de audiencia al
servidor publico involucrado, y el ministro investigador o a la Comision de
Gobierno y Administracion elaborarian un dictamen que someterian a consi-
deracion del Pleno para que determinara o no la imposicion de una sancion.

Para el resto de los servidores pablicos judiciales, los 6rganos competen-
tes que conocieran del asunto también estarian obligados a respetar la ga-
rantia de audiencia, y a manera de inicio del procedimiento harian saber al
denunciado la responsabilidad imputada, asi como el lugar, dia y hora de la
audiencia pertinente, ademas de su derecho a ofrecer pruebas y rendir ale-
gatos, ante lo cual el 6rgano competente resolveria si existié o no responsa-
bilidad, y en caso afirmativo impondria las sanciones administrativas de ley.

El procedimiento disciplinario seria oral, y podrian reducirse los térmi-
nos legales (respetando el derecho de escuchar al afectado) si las sanciones
a imponer consistieran en apercibimiento o amonestacion, siempre que
—conforme al Acuerdo 7/89— pudieran ser aplicados por el superior je-
rarquico del servidor publico responsable.

Desde nuestro punto de vista, el acuerdo expedido por la SCJN dio pre-
ponderancia a una distincion jerarquica de los servidores publicos al mo-
mento de investigar y conocer de los procedimientos de responsabilidad ad-
ministrativa. La diferenciacion en el tratamiento de sus integrantes ha sido
una caracteristica que —como analizaremos en el capitulo tercero de nues-
tro trabajo— ha estado presente a lo largo de los afios en el régimen de res-
ponsabilidades del PJE lo que sin duda ha ido en demérito de la objetividad
e imparcialidad indispensables para conocer de la tematica planteada.

En la practica, creemos que esta distincion funcion6é como una medida
negativa que posibilité que los titulares de areas jurisdiccionales y/o admi-
nistrativas pudieran sancionar a los servidores publicos judiciales con los
que no tuvieran afinidad, y, a la inversa, abrié un margen de accién para que
se impulsara la trayectoria y/o carrera judicial de los subordinados.

Entendemos que un punto positivo de esta medida puede encontrarse
en la celeridad de los asuntos disciplinarios o de responsabilidad administra-
tiva, ya que el superior jerarquico, al estar proximo al o los sujetos involucra-
dos, podria conocer de primera mano las circunstancias de tiempo, modo y
lugar en que ocurrieron los hechos constitutivos de falta o infraccion, pero
aun asi, el procedimiento no dejaba de ser poco objetivo y ausente de ga-
rantias concretas en favor de los probables responsables, lo que sumado a la
defectuosa tipificacion de las causas de responsabilidad, a los amplios mar-
genes de discrecionalidad de las autoridades y a la falta de recursos legales
en contra de las determinaciones que impusieran una sancion, daba como
resultado un deficiente ejercicio de la facultad disciplinaria en el PJE.
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H. Reforma constitucional de 1994, LOPFE de 19952 y acuerdos generales
del Pleno del CFF en materia disciplinaria (1998, 20006, 2011 y 2014)

Ahora abordaremos la que para nosotros constituye una de las reformas
mas trascendentes de las Gltimas dos décadas en el ambito de la responsabi-
lidad administrativa del PJIF de nuestro pais.

Nos referimos a la reforma constitucional publicada el 31 de diciembre
de 1994 en el Diario Oficial de la Federacion, que tuvo como origen la iniciativa
presidencial presentada ante el Congreso de la Unién en ese mismo mes
y afio por el entonces titular del Poder Ejecutivo Federal, Ernesto Zedillo
Ponce de Leon.

En esa iniciativa se propuso modificar diversos articulos de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos relativos al sistema de justicia
en nuestro pais. Entre los aspectos relevantes de la iniciativa destacan:®

— La modificacién a la integracion de la SCJN, de veintiséis a once
Ministros.

— Los nuevos requisitos para ocupar el cargo de ministro; el cambio
de método para su designacion; la limitacién de la duracion de su
encargo (quince anos), y la cancelacion de la edad limite para su des-
empeno.

— Las facultades de la SCJN relacionadas con la reestructuracion de
las controversias constitucionales, asi como la implementacion de la
accion de inconstitucionalidad.

— La creacién del CJI con atribuciones que correspondian a la SCJN
en materia de administracion, gobierno y disciplina del PJE.

Como resultado de la reforma de 1994, ademas de definirse una nue-
va integraciéon para la SCJN y ampliarse su competencia en cuestiones de
constitucionalidad, se instituy6 una carrera judicial formal, y el articulo 100
de la Constitucion Politica estatuy6 la existencia del CJF, como é6rgano de
gobierno y administracion del PJE, con excepcion de la SCJIN.8+

82 FEn 1996 tuvo lugar una reforma constitucional que también modificé la estructura del
PJE al incluir en su organizacién y funcionamiento al entonces Tribunal Federal Electoral;
sin embargo, la modificacion se enfocé preponderantemente a la materia electoral, por lo
que no sera materia de estudio.

83 Melgar Adalid, Mario, “La reforma judicial mexicana, notas sobre el Consejo de la
Judicatura Federal”, Coloquio Internacional sobre el Consejo de la Judicatura, Consejo de la Judicatura
Federal, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 21 y 22.

8% Fix-Fierro, Héctor, “La reforma judicial en México: ¢de déonde viene? ;Hacia donde
va?”, Reforma Judicial. Revista Mexicana de fusticia, México, julio-diciembre de 2003, p. 259.
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La naturaleza juridica del CJI en México, a decir de destacados es-
pecialistas en el area judicial, es la de un drgano constitucional garante de la in-
dependencia judicial, y de manera particular constituye un 6rgano colegiado
judicial en el seno del PJF que realiza funciones que no tienen caracter es-
trictamente jurisdiccional y que anteriormente correspondian al Ejecutivo
o bien a tribunales de jerarquia superior.®®

Uno de los principales motivos que justifico la creacion y permanencia
del CJI en México fue que la funcién de administraciéon de los 6rganos
jurisdiccionales la llevara a cabo una entidad independiente, especializada
e integrada al PJE# La implementacion de esta figura pretendi6é también
disminuir las cargas excesivas de trabajo administrativo a que se veian so-
metidas las autoridades jurisdiccionales, y, por lo tanto, el disefio del CJF
en México entrand para el legislador la responsabilidad de distinguir con
nitidez la materia jurisdiccional y separarla de la administrativa.®’

Las funciones y atribuciones que se le otorgaron al CGJI mediante la re-
forma constitucional de 1994 fueron de dos tipos:

— Administrativas: entre las que se encuentra la preparacion, seleccion
y nombramiento de jueces y magistrados, asi como la aplicacién
de sanciones disciplinarias a los mismos, aunque con relacién a las
sanciones intervienen aspectos de caracter jurisdiccional, que re-
quieren de procedimientos contradictorios para establecerlas.

— Gubernativas: consistentes en la determinacion de politicas judiciales y
en la distribucién territorial y competencial de los diversos juzga-
dos y tribunales. Estas tltimas pueden asumir una naturaleza mate-
rialmente legislativa, en cuanto a la posibilidad de dictar acuerdos
generales y de cardcter reglamentario, sobre el funcionamiento de
los tribunales y para determinar el nimero y la adscripcion de los
juzgadores, asi como la distribucion geografica, competencial, e in-
clusive de especializaciéon de los asuntos sometidos a los diversos
tribunales.®

85 Fix-Zamudio, Héctor, “Breves reflexiones sobre el Consejo de la Judicatura”, La justicia

mexicana hacia el siglo XX1I, México, LVI Legislatura-UNAM, Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, 1997, pp. 142-144.

86 Valls Hernandez, Sergio, Consejo de la Judicatura Federal y modernidad en la imparticién de
Justicia, México, CJF, PJF, 2001, p. 17.

87 Armienta Calderén Gonzalo M., “Nueva estructura del Poder Judicial”, XV Congreso
Mexicano de Derecho Procesal, México, Instituto Mexicano de Derecho Procesal-UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 25.

88 Ibidem, pp. 159 y 160.
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Es asi como el CJF quedo facultado constitucionalmente para encar-
garse de la administracion, vigilancia y disciplina del PJE, con excepcién de
la SCJN, para lo cual se le otorgé la potestad de expedir acuerdos genera-
les a fin de procurar su adecuado funcionamiento. La materia disciplinaria
como un eje fundamental de la labor del CJF también formé parte de los
topicos que podrian ser regulados a través de esas disposiciones normativas
de caracter general, y desde el surgimiento del CJF han tenido vigencia y
aplicabilidad los acuerdos generales disciplinarios.

Al efectuarse la modificacion constitucional de 1994 y entrar en fun-
cionamiento el CJF, necesariamente varid el ambito subjetivo del régimen
constitucional de responsabilidades del PJF ya que incluy6 a los integrantes
del CJE.

En cuanto a la impugnacién de las determinaciones adoptadas por el
CJL, entre las que se encuentran las de caracter disciplinario, la Constitu-
cion Politica dispuso —al contrario de la propuesta de definitividad e inata-
cabilidad absoluta formulada en la iniciativa del presidente Zedillo—*% que
¢éstas serian revisables por la SCJN cuando se refirieran a la designacion,
adscripcion y remocion de magistrados y jueces federales, con la tnica finali-
dad de verificar que hubieran sido adoptadas conforme a las reglas estable-
cidas en la LOPJL.

Ahora bien, para regular en el terreno legal las disposiciones contenidas
en la reforma constitucional a que venimos haciendo alusién, en mayo de
1995 se public6 una nueva LOPJE® La finalidad de esta ley consistié en
continuar con el proceso de fortalecimiento del Estado de derecho en Mé¢-
xico y contribuir a consolidar plenamente la reforma integral al sistema de
justicia en nuestro pais.”!

En cuestiones de disciplina, la LOPJF de 1995 otorgé atribuciones al
Pleno de la SCJN para resolver sobre las quejas administrativas relacio-
nadas con los integrantes o su personal, previo dictamen de su presidente;
asimismo, podria conocer del recurso de revisiéon administrativa en contra
de las resoluciones dictadas por el GJIF en materia de responsabilidad ad-
ministrativa.

Esta ley concedi6 al ministro presidente de la SCJN la facultad para
dictar las medidas necesarias para el buen servicio y disciplina judicial; tam-
bién para recibir, tramitar y, en su caso, resolver las quejas administrativas

89 (fi: la iniciativa presidencial del 5 de diciembre de 1994 visible en el Diario de los De-

bates de la Cdmara de Senadores, disponible en: http://www.senado.gob.mx/index. php ver=sp&mn=

3&sm=2&lg=56& ano=1&1d=4791 (tltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

90 Romero Gudifio, Innovacion judicial. Profesionalizacion, rendicién de cuentas y ética, cit., p. XXL.

91 “Consejo de la Judicatura Federal”, Normas fundamentales, México, CJF, 1995, p. 35.
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que se presentaran con motivo de las faltas que ocurrieran en el despacho
de los negocios de la competencia del Pleno de la SCJN, de alguna de las
Salas o de los 6rganos administrativos de la SCJN.

El articulo 81 de la nueva LOPJF dispuso que el CJF tendria atribucio-
nes para expedir reglamentos interiores en materia disciplinaria; suspender
de sus cargos a magistrados y jueces federales (a solicitud de la autoridad
judicial que conozca del procedimiento penal que se siga en su contra); re-
solver sobre las quejas administrativas y sobre la responsabilidad de servido-
res publicos; investigar y determinar las responsabilidades y sanciones a los
servidores publicos y empleados del propio CJF, de los tribunales de circuito
y juzgados de distrito, en los términos y mediante los procedimientos esta-
blecidos en la ley, reglamentos y acuerdos disciplinarios; realizar visitas ex-
traordinarias o integrar comités de investigacion, cuando estime que se ha
cometido una falta grave o cuando asi lo solicite el Pleno de la SCJN; dictar
las medidas que exijan el buen servicio y la disciplina en las oficinas de los
tribunales, juzgados y 6érganos auxiliares del CJF entre otras.

También en la materia disciplinaria que nos interesa, debemos destacar
que los numerales 77 y 88 de la ley senalaron a la Comision de Disciplina y
ala Contraloria del PJI como instancias del CJI' competentes para conocer
de las conductas de los servidores publicos y del funcionamiento de los 6r-
ganos jurisdiccionales y oficinas de correspondencia comun del PJF, ademas
de tener a su cargo las facultades de control y la inspeccién del cumplimien-
to de las normas de funcionamiento administrativo que normalmente rigen
alos 6rganos y servidores publicos del propio PJI.

El titulo octavo de la ley reglament6 lo concerniente a la responsabili-
dad de los servidores publicos del PJF; entre otras cuestiones, determiné que
los ministros de la SGJN y los miembros del CJF solo podrian ser privados
de sus puestos en la forma y términos que determinara el titulo cuarto de la
Constitucion Politica. De igual manera, el articulo 130 previ6 que los minis-
tros, magistrados y jueces federales serian responsables, al establecer o fijar
la interpretaciéon de los preceptos constitucionales en las resoluciones que
dictaran, cuando se comprobara que hubo cohecho o mala fe.

Con relaciéon a un tema esencial en el aspecto disciplinario, las causas
de responsabilidad administrativa se enlistaron en el numeral 131 de la ley,
en un total de doce fracciones, que siguen vigentes, y entre las que se inclu-
yeron todas aquellas obligaciones en materia administrativa previstas por la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (actualmente
por la LFRASP).

Los articulos subsecuentes de la LOPJF de 1995 con vigor hasta hoy,
determinaron las formas y requisitos de inicio del procedimiento de res-
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ponsabilidad administrativa (articulo 132), las autoridades competentes (ar-
ticulo 133), las etapas a seguirse dentro del procedimiento (articulo 134),
las sanciones aplicables (articulo 133), la forma de valoracién y determina-
cion de la gravedad de las faltas (articulo 136), los casos de destitucion de
magistrados y jueces federales (articulo 137), las providencias que podria
tomar la autoridad competente para la correccién o remedio de las irregu-
laridades (articulo 138), la sancién al quejoso que presentara una queja sin
motivo (articulo 139) y la hipotesis de procedencia del recurso de revision
administrativa en contra de las resoluciones disciplinarias del CJF (140).
Ahora bien, para reglamentar el contenido disciplinario de la LOPJE, el
CJF ha expedido —desde su creacion hasta el dia de hoy— cuatro acuerdos
generales con caracteristicas particulares y vigencia determinada:

— El primero fue el Acuerdo General 48/1998 del Pleno del CJF, que
reglamenta la organizacion y funcionamiento del propio Consejo.
Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de marzo de 1999,
regul6 la estructura organizacional y la forma de funcionamiento
del CJE. En su titulo quinto, denominado “De la responsabilidad”,
previd ciertas disposiciones en materia disciplinaria; su desarrollo
normativo fue menor, ya que solo destiné algunos articulos (197 a
237) al tema que nos ocupa.

— La segunda norma fue el Acuerdo General del Pleno del CJE que
reglamenta los procedimientos de responsabilidad administrativa y
el seguimiento de la situacién patrimonial. Publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 3 de octubre de 2006, se distingui6 por re-
gular mas exhaustivamente la materia disciplinaria (182 articulos);
ademas, por incorporar la revision y comprobacion de la situacion
patrimonial de los servidores publicos judiciales. Contempl6 tres
procedimientos diferenciados, segiin la adscripcion (administrativa
o jurisdiccional) y el cargo del servidor ptblico (magistrado, juez o
bien otro cargo). Como una caracteristica especifica, este acuerdo
previé la posibilidad de que los mismos titulares de tribunal o juz-
gado conocieran de la responsabilidad disciplinaria del personal a
su cargo, con lo cual —en nuestra opinion— coadyuvo en la cele-
ridad de los procedimientos, pero no en términos de objetividad e
imparcialidad.

— El tercero fue el Acuerdo General del Pleno del CJL, que reglamen-
ta el procedimiento de responsabilidad administrativa y el segui-
miento de la situacion patrimonial. Publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 24 de enero de 2011, se integré por cuatro titulos:
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1) disposiciones preliminares; 2) procedimiento de responsabilidad
administrativa en general; 3) procedimiento de responsabilidad ad-
ministrativa en particular; y 4) registro patrimonial de servidores
publicos. Este acuerdo incorpord la posibilidad de que se establecie-
ran medidas preventivas para evitar faltas disciplinarias en el PJF;
asimismo, redujo la participacién de los magistrados y jueces en el
conocimiento de las faltas administrativas de los servidores publicos
a su cargo, previo la existencia de criterios disciplinarios, un proce-
dimiento disciplinario en linea y medios de impugnaciéon compe-
tencia del propio CJF en contra de las resoluciones disciplinarias,
con todo lo cual se pretendi6 dar mayor protecciéon a los derechos
procedimentales de los sujetos imputados.

— Acuerdo General Disciplinario, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 17 de enero de 2014 y en vigor a partir del dia siguiente,
es el acuerdo vigente en materia disciplinaria. Contiene caracte-
risticas semejantes al acuerdo que le antecedid, y en su contenido
reuni6 regulaciones dispersas en otras normas vinculadas con la dis-
ciplina institucional, tales como la entrega-recepcion de recursos,
documentos y archivos, asi como el funcionamiento de la visitadu-
ria judicial.

Sobre las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias rela-
cionadas con las facultades disciplinarias del CJI que hemos mencionado
en parrafos precedentes, abundaremos con mayor detalle y profundidad en
el capitulo tercero de nuestro trabajo, especificamente en el rubro destinado
a conocer el nivel normativo del régimen disciplinario del CJF y su proble-
matica.

I. LFRASP de 2002

Un paso mas decidido en el ambito de la responsabilidad administrati-
va en México se dio el 13 de marzo de 2002 con la publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion de la LFRASP.%2

92" No omitimos comentar el hecho de que en junio de 1999 tuvo lugar una reforma
constitucional que modificé los articulos 94, 97, 100 y 107 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, y que si bien no vari6 las atribuciones disciplinarias del
CJF —razo6n por la cual no abordamos su estudio—, si trajo importantes transformaciones
en el funcionamiento del CJF en nuestro pais. En términos generales, la reforma compren-
di6 dos grandes tematicas; una correspondié a la recomposicion del disefio, integraciéon
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Esta ley tuvo como objetivos principales determinar de forma clara y
definida las causas de responsabilidad administrativa de los servidores pt-
blicos, ademas de disminuir el ambito de discrecionalidad con que las au-
toridades competentes venian imponiendo las sanciones previstas por la ley.
También se aspird, como se advierte de la exposiciéon de motivos de la men-
cionada normativa, a revestir al procedimiento de responsabilidad admi-
nistrativa de mayores garantias a favor del presunto responsable; identificar
con mayor precision las etapas procedimentales y fijar el plazo en que debe-
ria resolverse, asi como sefialar la duracién maxima que tendria la amplia-
cion de éste por causas justificadas.”

De acuerdo con el transitorio segundo de esta nueva ley, quedaron de-
rogados los titulos primero (en materia de responsabilidad administrativa),
tercero y cuarto de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos (tnicamente en el ambito federal).

El objeto de la LFRASP es reglamentar el titulo cuarto de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de sujetos de
responsabilidad administrativa en el servicio publico; obligaciones funcio-
nariales; responsabilidades y sanciones administrativas; autoridades compe-
tentes; procedimiento para aplicar las sanciones, y el registro patrimonial de
los servidores publicos (articulo 1o.).

y funciones del CJT; la otra comprendié los cambios de la competencia jurisdiccional de
la SCJN. A nuestra manera de ver, la modificacién constitucional de ese ano implicé una
merma en las competencias del CJI a favor de la SCJN porque redefini6 la naturaleza ju-
ridica del CJF, retirandole el caracter de depositario del PJF y asignandole s6lo el papel de
encargado de la administracién, vigilancia y disciplina del PJE y también porque estatuy6
la facultad de la SCJN para solicitar al CJF la expedicion de acuerdos generales que con-
siderara necesarios a efecto de asegurar un adecuado ejercicio de la funcién jurisdiccional
federal y adicionalmente la competencia para revisar y (en su caso) revocar los acuerdos ge-
nerales expedidos por el GJE. Sobre este tema sugerimos consultar Rivas Acuna, £/ Consejo
de la Judicatura Federal. Trayectoria y perspectivas, cit., p. 103; Carbonell, Miguel, “Poder Judicial
y transicion a la democracia. La reforma de 19997, Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
ano XXXIII, namero 97, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, enero-
abril de 2000, p. 332; Centro de Documentacion, Informacién y Analisis de la Camara de
Diputados, Poder fudicial Federal, primera investigacion, marco tedrico y antecedentes y reformas consti-
tucionales, México, LX Legislatura, 2007, p. 37; Consejo de la Judicatura Federal, £l Consejo
de la Judicatura Federal a diez afios de su creacion, 1995-2005. Memoria de un aniversario, México,
CJF, 2005, p. 23, y Carpizo McGregor, Jorge, “Otra reforma constitucional. La subordi-
nacién del Consejo de la Judicatura Federal”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de
Derecho Constitucional, México, nim. 2, enero-junio de 2000, pp. 209 y 210.

9 Exposicion de motivos de la LFRASP, disponible en: http://legislacion.scin.gob.mx./Busca-
dor/Paginas/ wfOrdenamientoDetalle.aspx?IdOrd=23592& TPub=6 (Gltima fecha de consulta: 19
de noviembre de 2016).
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Por anadidura, el ambito subjetivo de aplicacion se limité en iguales
términos que la ley que le antecedi6 (articulo 20.); consider6 al CJI y a la
SCJN como 6rganos competentes para aplicarla (articulo 3o0.); preciso los
principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en que
se funda la funcién publica (articulo 70.); enlist6 las multiples obligaciones
de los servidores publicos que anteriormente preveia el numeral 47 de la
ley que le precedi6 (articulo 8o.); determind las formas de inicio del proce-
dimiento, sus etapas, sanciones aplicables, criterios para su aplicacion y los
recursos procedentes (articulos 0. a 34); se encargd de regular el ya mencio-
nado registro patrimonial de servidores publicos (articulos 35 a 47), y orde-
no6 la puesta en marcha de acciones preventivas para garantizar el adecuado
funcionamiento del servicio publico.

Tratandose de la responsabilidad administrativa de los servidores pabli-
cos del PJI] la LFRASP promulgada en 2002 se considerd tnicamente de
aplicacion supletoria a los procedimientos disciplinarios, razon por la cual la
norma principal para los servidores publicos judiciales es la LOPJF de 1995.

En el capitulo tercero, correspondiente al analisis de la facultad disci-
plinaria del CJE revisaremos la utilidad y algunos aspectos debatibles en
torno a la aplicacion de la LOPJF y la LFRASP, sin dejar de tener presente
la normatividad interna (acuerdo general) expedida por el CJF para regir
esta materia en sede judicial.

III. REVISION DE LA EVOLUCION DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DEL PJF
EN LOS INFORMES DE LABORES DEL MINISTRO PRESIDENTE
DE LA SCJN Y DEL CJF (1919-2014)

Con la finalidad de conocer la evolucién de la responsabilidad administra-
tiva en el PJE hicimos una revision de los informes de labores del ministro
presidente de la SGJN y del CJF en el periodo comprendido de 1919 a 2014
(anexo 1).

Los elementos que tomamos en cuenta en el analisis de los mencionados
informes fueron:

— La politica disciplinaria del PJF.

— La referencia a la normatividad imperante en materia de responsa-
bilidad de los servidores publicos de la institucion judicial.

— Elntmero de procedimientos de responsabilidad seguidos en el PJF
en contra de sus servidores publicos.
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— El ntmero y tipo de infracciones cometidas.
— El ntmero y tipo de sanciones aplicadas.
— El cargo de los servidores publicos sancionados.

Si bien solicitamos a la SCJN la totalidad de los informes comprendidos
en el periodo de 1917 a 2011, se nos dijo que algunos de ellos no existieron,
dadas las condiciones politico-sociales del pais en el periodo posrevolucio-
nario. Los informes que bajo dichas circunstancias no pudieron revisarse
son los de 1917 y 1918.

Ahora bien, consideramos que el analisis de los informes de labores
mencionados puede ser dividido en dos bloques, dependiendo del grado de
atenciéon que otorgaron a la responsabilidad de los servidores publicos del
PJI. Asi, el primer bloque comprende los informes de labores del periodo
1919 a 1991, y se caracteriza por su parquedad u omisién en cuanto a la
descripcién de los elementos vinculados con las responsabilidades de los ser-
vidores publicos del PJF. El segundo bloque abarca los informes de labores
de 1992 a 2014, en los cuales se puede apreciar una mayor apertura infor-
mativa en torno al tema que nos ocupa.

1. Informes de labores de 1919 a 1991

En los primeros informes de labores comprendidos en este periodo
(1919-1924) se aprecia que la autoridad judicial concentr6 su atenciéon fun-
damentalmente en temas como la estabilidad politica del pais y el papel de
la SCJN para coadyuvar en el sostenimiento de la paz social. De manera
clara senal6 las grandes virtudes que a su consideracion poseian los enton-
ces miembros de la SCJN (sapiencia, honorabilidad, mesura) para afrontar
un “periodo histérico nefasto”, en el que a decir del titular de la institucién
judicial, eran sujetos a muchas criticas injustas por parte de la prensa y
miembros de la abogacia inescrupulosos.

También se senal6 en estos informes, de manera genérica, que en aque-
llos casos en que la SCJN tuvo conocimiento de alguna conducta irregular
de sus funcionarios, hizo las investigaciones pertinentes, y en su caso, de-
terminé algunas remociones, ¢ incluso algunas consignaciones (1924), todo
esto sin especificar datos de los sujetos involucrados o la naturaleza de las
infracciones.

Ademas, la SGJN reconoci6, la importancia de vigilar a los tribunales
de justicia de la nacién (1926); sin embargo, tan solo consignaron lo que a
su estimacion era la eficiencia de las visitas, y no asi los elementos que fue-
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ron supervisados o algiin otro parametro relacionado con la conducta de los
servidores publicos, tales como las quejas o denuncias de las irregularidades
administrativas.

En 1929, la SCJN se ocup6 de examinar los antecedentes y la conducta
oficial de los magistrados de circuito y jueces de distrito para el efecto de ra-
tificar o no sus nombramientos. Se sefialé que las ratificaciones procedieron
en la gran mayoria de los casos, y fueron sustituidos quienes no obtuvieron
la ratificacién. Aqui se hizo hincapié en que se procur6 elegir a las personas
mas idéneas para esos cargos, supuesto que, a decir de la SCJN, le merecid
la aprobacion general y ninguna critica fundada sobre ese particular; tan-
to mas, cuanto que durante ese ano, segin la informacion oficial, fueron
“pocas” las quejas recibidas contra algiin juez o magistrado, aunque no se
establecieron datos precisos al respecto.

En ese mismo afio, el informe de la SCJN mencioné que la Presidencia
dict6 “todos” los acuerdos y providencias que se necesitaron para conser-
var el orden y la disciplina en las diferentes areas y dependencias judiciales.
Asimismo, se reflexiond en torno a la posibilidad de un nuevo sistema de
vigilancia e inspeccion de los tribunales, ya que los ministros no podian lle-
varlo a efecto eficazmente “porque sus multiples y preferentes ocupaciones
lo impiden, o cuando menos lo dificultan”.

Por tal razon, se plante6 la posibilidad de que los magistrados de circui-
to visitaran periédicamente los juzgados de distrito, y que dieran cuenta con
los resultados y noticias a los ministros inspectores, quienes supervisarian
tan solo los tribunales de circuito y, en casos especiales, los juzgados; en su
defecto, se propuso nombrar inspectores especializados.

En los afios que se comentan, el papel del 6rgano de control interno fue
de relevancia en aspectos contables y no en materia de responsabilidades de
los servidores publicos. Recordemos que para esos afios no existia una distin-
cion clara y precisa respecto a lo que podia entenderse por “responsabilidad
administrativa”.

Para 1930, la SCJN orden¢ visitas a juzgados de distrito de Chihuahuay
Coahuila, “por virtud de las quejas recibidas contra los Jueces respectivos”.
Como resultado, se afirmo6 haber cumplido “escrupulosa y atinadamente”.
Al darse a conocer el resultado de esas visitas, el Pleno de la SCJN ordeno
la consignacién al Ministerio Pablico de los hechos que las ameritaron; no
obstante, en el informe no se especificaron cuantas quejas se recibieron, por
qué causas y qué procedimientos y sanciones se impusieron.

También en el informe de 1930 se comunic6 que la SCJN suspendio en
su cargo a un defensor de oficio en el juzgado de distrito de Nuevo Leon,
por haber quedado sujeto a un proceso como presunto responsable de algu-

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA... 49

nos delitos oficiales. Nuevamente apreciamos que no se rindieron mayores
datos que permitieran conocer cudl fue el procedimiento que se sigui6 para
la suspension del servidor publico involucrado ni si, en su caso, la SGJN 1ni-
16 alguna investigacion para deslindar la responsabilidad del mismo.

En informes posteriores (1934) se hablé de que la SCJN resolvio di-
versas responsabilidades oficiales en el periodo comprendido entre 1929 y
1934, mas no se especificaron cuestiones esenciales para conocer la postura
institucional y la manera en que era exigida la responsabilidad correspon-
diente. Datos relevantes, como las conductas infractoras, los sujetos involu-
crados, los procedimientos legales o las sanciones aplicadas son omitidos en
el informe en cuestion.

En informes posteriores tampoco se detallaron las medidas y acciones
tomadas por la SCJN en aspectos disciplinarios; lo mas que se lleg6 a formu-
lar fue una referencia genérica al ejercicio de la facultad discrecional de la
SCJN para dictar disposiciones dirigidas a sus integrantes a fin de preservar
el orden y la disciplina; se indic6 —también sin precision— que las faltas
de asistencia o de otro género fueron castigadas, y que se aplicaron las co-
rrecciones disciplinarias que se juzgaron “oportunas y convenientes” (1935).

Los informes subsecuentes (1936) también sefialaron el nimero de res-
ponsabilidades oficiales que recibié la SCJN (uno en 1936, dos en 1937)
adicionales a la existencia de expedientes que ya tenia para esos momentos.

En 1937 se mencioné que como resultado de las visitas judiciales se
consignaron determinados hechos acaecidos en un juzgado de distrito del
territorio norte de la Baja California, con objeto de que se deslindaran las
responsabilidades a que hubiera lugar; sin embargo, no se brindaron datos
acerca de los servidores publicos involucrados, las conductas cometidas y las
medidas adoptadas.

En el informe de 1939 se sefial6 que durante ese ano se tomaron las
providencias adecuadas para mantener la disciplina y el orden; ademas, se
sostuvo que “no se alteré nunca el orden ni la disciplina en las diversas ofici-
nas” y se reconoci6 “la ausencia de faltas graves del personal de empleados”.

Mas adelante en los informes (1940-1945) se hizo alusién a la gran car-
ga de trabajo de la SCJN y se propuso redistribuir el trabajo entre las Salas
que la componian, ademas de asignar mayor cantidad de recursos humanos
y materiales para brindar una mejor imparticiéon de justicia. No se preci-
saron datos vinculados con la disciplina de los servidores publicos del PJL,
sino al orden, a la disciplina y a la puntualidad (a esta Gltima cuestién se le
dedico especial atencion sobre todo en las oficinas judiciales de los estados).

Para 1945, la SCJN no hizo referencias especiales a la responsabilidad
de los miembros del PJE. En ese afio, el tribunal mostro6 su preocupacion por
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los eventos militares internacionales propios de la Segunda Guerra Mun-
dial, dado que la funcién de ese alto cuerpo colegiado era (y es) la salvaguar-
da de las garantias constitucionales.

En los siguientes informes (1946-1950), la SCJN sefialo que a través de
la Comisién de Gobierno y Administracion dicté circulares dirigidas a obte-
ner el mejor orden y disciplina, sancionando “justiciera y razonablemente”
las faltas de asistencia y retardos en que incurrieron algunos empleados.

Por lo visto en esos informes, la demanda de responsabilidad de los ser-
vidores publicos judiciales no era un tema sobre el que se abundara periodi-
camente a profundidad o se reportara frecuentemente a plenitud; tampoco
parece que haya existido una politica institucional definida respecto a la
prevencion de conductas que atentaran en contra de la adecuada prestacion
de los servicios publicos judiciales.

Esto guarda consonancia con la incipiente experiencia nacional para
la regulacion de las responsabilidades de los servidores publicos reflejada
en la débil normatividad entonces imperante, que vino a ser reformada en
1982 en busca de su perfeccionamiento.

La intermitencia del reporte del nimero de responsabilidades oficiales
que fueron del conocimiento de la SCJN fue caracteristica de los informes
de estos afios, ya que en algunos se apreci6 el dato (0 en 1946), aunque sin
precisar otro detalle de relevancia, y en otros informes (1947-1950) ya no
se consigno la cifra ni se hizo alusién a si, en su caso, no se tramitd ninguna
responsabilidad oficial.

En la década de 1950 se continu6 detallando el problema del rezago en
la SCJN (1952, 1953); ademas, se destaco el papel de las visitas a los juzga-
dos y tribunales practicadas por los ministros inspectores, “con resultados
satisfactorios”, ya que a decir de la misma autoridad judicial, permitieron a
la SCJN estar en contacto con los tribunales federales en el amplio territorio
de la Republica, “conocer sus necesidades, corregir sus deficiencias, vigilar
su marcha, en una palabra, procurando que efectivamente la administra-
ci6n de Justicia sea pronta y expedita y responda a las necesidades sociales”
(1957, 1959).

Para la década de 1960, la SCJN report6 —de manera genérica— el
establecimiento de “algunas” correcciones disciplinarias impuestas a los de-
fensores de oficio cuando “dejaron de comunicar, con la oportunidad debi-
da, los datos relativos a los procesos en que intervienen; de remitir las copias
de las promociones formuladas por escrito, y de dar cuenta con el sentido de
las verbales” (1962). También se adujo que en aquellos casos en que se ad-
virtié “negligencia en el ejercicio de la trascendental y delicada mision” de
los defensores de oficio, “se les amonestd para que cumplieran debidamente
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con su encargo, velando por la efectividad de la defensa de los procesados”
(1969).

En estos afios, como podra colegirse, atin no era frecuente que el PJF
rindiera reportes claros y detallados acerca de la disciplina judicial, por lo
que no es posible conocer cuales fueron las medidas que, al amparo del cri-
terio discrecional de las autoridades judiciales (ministros, magistrados, jue-
ces 'y demas titulares del PJF) se implementaron en los casos en que se falto
al buen desempeno profesional.

En los informes de 1970 se siguid resefiando el sistematico problema
del rezago y la necesidad de mayores recursos y medidas para paliar dicho
aspecto (1971); en los anos subsecuentes se hablé de la creacién de nuevos
organos jurisdiccionales (1973, 1976), pero no se hizo referencia a las res-
ponsabilidades oficiales o a las medidas disciplinarias dentro del PJE.

Para los afos ochenta, la SCJIN estableci6 la creacion de las direcciones
de evaluacion, de control de tesis y de quejas administrativas; sefialé que
su finalidad era tener mayor informacién sobre el rendimiento y eficacia
de los jueces de distrito, magistrados de circuito y de las oficinas de la pro-
pia SCJN; ademas, ordeno remitir al expediente personal de los juzgadores
federales “las resoluciones que contengan graves deficiencias”, cuando asi
lo estimaran los ministros integrantes de cada Sala, al conocer de recursos
contra resoluciones de magistrados de circuito o jueces de distrito (1981).

Aunado a ello, en los informes en mencion se enlisto la distribucion de
tribunales y juzgados para ser inspeccionados por los ministros encargados
de esos aspectos (1985); sin embargo, no se resefiaron los procedimientos
seguidos ni se menciond si, en su caso, se advirtieron deficiencias o se reci-
bieron quejas en contra del personal judicial.

Ya para 1991, la SCJN reporté el informe correspondiente a las fun-
ciones de la Contraloria General, en donde se hizo énfasis en las visitas de
auditoria y en las asesorias al personal judicial con relacién a la elaboracion
de sus declaraciones patrimoniales y de impuesto sobre la renta.

Hasta este punto no aparecen menciones a procedimientos de investi-
gacion o responsabilidad de los servidores publicos judiciales, pese a la exis-
tencia desde 1982 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos y del Acuerdo 7/89 del Pleno de la SCJN.

En este periodo, la mencién de posibles faltas o infracciones se refie-
re Unicamente a aspectos genéricos de la responsabilidad de los servidores
publicos del PJF. En los informes resefiados en este primer bloque no se
proporcionaron datos de significativo valor o relevancia para permitirnos
hablar de un grado de avance en la vigilancia, control y aplicaciéon de un
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régimen disciplinario encargado de velar por el correcto comportamiento
legal de los servidores publicos judiciales.”*

2. Informes de labores de 1992 a 2014

A partir de 1992 podemos sostener que en los informes de labores de la
SCJN comenzé a brindarse mayor informacion relacionada con la discipli-
na y responsabilidad de los servidores publicos del PJF. Una muestra de ello
son los reportes del nimero de quejas administrativas recibidas en contra
del mencionado personal judicial.

A pesar de ello, debemos afirmar que inicialmente no se prest6 infor-
macion completa respecto a los procedimientos iniciados y el sentido en el
que fueron resueltos.

En algunos informes se hicieron afirmaciones genéricas respecto a “la-
mentables sucesos en materia de responsabilidad” en que se vieron involu-
crados jueces de distrito y magistrados de circuito; en este sentido, la SCJN
se pronunci6 por dejar “patente la voluntad clara que prevalece en el Poder
Judicial de la Federaciéon para sancionar a aquellos de sus miembros que
no respondan a la confianza depositada al asignarseles la titularidad de un
o6rgano jurisdiccional”.

De igual manera, en los informes se mencion6 que era necesaria una
revision al sistema de quejas para permitir que éstas se interpusieran cuan-
do hubiera “verdaderos motivos de responsabilidad, y no sélo la divergencia
hacia el criterio que sustenta un fallo adverso” (1993).

En 1994 se continu6 mencionando el nimero de quejas recibidas en
contra de los servidores publicos del PJE sin ahondar en datos adicionales.

9% No queremos dejar de comentar el hecho de que los informes revisados en este primer

bloque contienen muchos elementos que pudieran ser relevantes para otros trabajos, tales
como la politica instrumentada a lo largo de los afios para abatir el rezago de expedientes; el
pronunciamiento acerca de la relaciéon entre el PJF y los poderes Ejecutivo y Legislativo; las
tesis mas importantes emitidas por el Pleno y sus Salas; la importancia que para el PJF tienen
las garantias de independencia e inamovilidad judicial; el nimero de amparos atendidos por
la SCJN, entre otros aspectos también de importancia. Ademas, es necesario referir que todos
los informes variaron en su extension, pues comprendian desde doscientos a mas de 1,400
paginas; ademas, en todos existieron multiples elementos sin un valor practico para la materia
juridica, por ejemplo: listas extensas de los ministros, magistrados y jueces del PJI; enumera-
ci6n de fallecimientos, retiros, despedidas, promociones, reelecciones, licencias y nuevos fun-
cionarios de ese poder; rubros correspondientes a las prestaciones econémicas y basificaciones
que se concedieron a los empleados; listado de edificios; efemérides; cambios de adscripcion,
comisiones diversas; discursos de funcionarios del PJF. Todos esos elementos, por ser ajenos a
nuestra investigacion, no fueron tomados en consideracion al momento de reportar la revision
que en lineas precedentes se expuso.
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También se hizo una referencia a la creacion del CJF al afirmarse que la
SCJN prepar6 un proyecto que fue presentado por el entonces ministro pre-
sidente al candidato a la Presidencia de la Reptblica, Ernesto Zedillo Ponce
de Le6n, “a fin de que lo considerara en el proyecto de reformas al Poder
Judicial de la Federacién que habia anunciado a lo largo de su campafia”.

En 1995, tras la puesta en marcha del GJF, no se report6 el nimero de
quejas recibidas, y tan sélo se hizo mencién a un juez de distrito que fue des-
tituido de su cargo. Adémas, se menciono la necesidad de crear una Direc-
ci6n para el Control de Responsabilidades de los servidores publicos, que a
la postre —como estudiaremos— formaria parte de la Contraloria del PJF.

A partir de los informes subsecuentes (1996) empezamos a contar con
mayores datos en cuanto a disciplina y responsabilidad administrativa de los
servidores publicos del PJF; ya no solo se report6 el nimero de quejas y de-
nuncias recibidas, sino que se comenzaron a proporcionar el niimero y tipo
de sanciones impuestas (1996-2002).

Esta tendencia continu6 en los informes posteriores; en alguno de ellos
(1999), se mencioné que debido a los esfuerzos en materia de control y dis-
ciplina, “derivd un nimero verdaderamente insignificante de quejas, de-
nuncias ¢ investigaciones fundadas, lo que, desde luego, llevé a fincar a los
malos elementos las responsabilidades y las sanciones correspondientes”.
Asimismo, se afirm6 que “con esto se demuestra que el Poder Judicial de la
Federaciéon no tiene clientes, ni linea ni interferencias de nadie. Los Jueces
y Magistrados solo estan sometidos a la Constitucion y al resto del ordena-
miento juridico”.

De esta manera, continud la tendencia, y en algunos informes (2003,
2005) se empezaron a mencionar los cargos ocupados por los servidores pt-
blicos sancionados. De 2007 a 2010 se reportaron los datos antes precisados
y, para 2011, con mayor claridad, se refiri6 la descripcion de las conductas
que fueron sancionadas.

En 2011, el CJIF dio un paso adelante en transparencia disciplinaria
judicial al proporcionar en su pagina de internet algunos criterios que ha
adoptado al momento de tramitar los procedimientos respectivos; aunado a
ello, la normatividad atinente a la responsabilidad administrativa en el PJF
fue renovada y también difundida por medios remotos.

En 2012 destaca el pronunciamiento del CJF por haber iniciado la im-
plementacion de politicas administrativas orientadas a responder a las de-
mandas ciudadanas de rendiciéon de cuentas y los esfuerzos por vigilar el
desempeno de quienes imparten justicia y para combatir la corrupcion.

En el mismo informe se dio cuenta del incremento de las auditorias en
organos judiciales por parte de las areas de visitaduria judicial, oficialias
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mayores y contralorias del PJF. También se detallaron las causas de res-
ponsabilidad administrativa que fueron sancionadas por el CJT, asi como
las sanciones que se impusieron a los sujetos infractores. En un apartado
especifico se ahondoé en la identificacién de las sanciones aplicadas a los
servidores publicos del PJF adscritos a 6rganos jurisdiccionales y adminis-
trativos, distinguiendo por género, puesto y tipo de sanciéon.?

El informe correspondiente a 2013 senaldé que el PJF esta abierto a
mejorar tanto por medio de la aplicacion de politicas publicas concretas en
materia de capacitacion o desarrollo de herramientas de apoyo a la funcioén
sustantiva como por medio de la aplicacion de los sistemas de responsabi-
lidades y disciplinarios que existen y que estan a disposiciéon de todas las
personas.

Al igual que el informe que le precedid, contiene estadisticas mas ela-
boradas respecto a los servidores publicos sancionados y a las sanciones
aplicadas; sin embargo, fue omiso respecto a precisar las causas de respon-
sabilidad administrativa en que se incurrié con mayor frecuencia.

El 4ltimo informe revisado (2014) hizo mencién a las investigaciones y
procedimientos de responsabilidad administrativa iniciados por la Contra-
loria del PJF, asi como a la inscripciéon de sanciones en el registro creado
para tales efectos. Asimismo, se sehalaron las sanciones (322) aplicadas por
el CJF a sus servidores publicos y las visitas practicadas a los diversos 6rga-
nos que lo componen.

Si bien se hizo referencia a la cantidad de sanciones aplicadas, cata-
logandolas segtin su tipo (inhabilitacion, destitucién, suspension, sancion
econdmica, amonestacion y apercibimiento), no se precisaron las conductas
cometidas ni la categoria de los servidores pablicos sancionados.

Ahora bien, antes de concluir, podemos decir que a lo largo de los in-
formes revisados en este segundo bloque, si bien se puede advertir una pau-
latina apertura a brindar mayores elementos de conocimiento en torno a la
responsabilidad administrativa de los servidores ptblicos del PJF, lo cierto
es que no apreciamos una politica disciplinaria definida por parte del CFF.

Muchos de los elementos que podrian permitir un analisis importan-
te de la evolucion del régimen disciplinario judicial desarrollado por la
SCJN aparecen incompletos o como asuntos aislados, sin que se repor-
tara con transparencia y de forma exhaustiva quié¢nes fueron los sujetos
involucrados, cual fue la gravedad de las conductas, las sanciones que
hayan derivado y la postura institucional para desincentivar ese tipo de
comportamientos.

95 Informe Anual de Labores 2012, México, SCJN-CJF-TEPJF, 2012, pp. 117-119.
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En la mayor parte de los informes se omiten los datos correspondientes
a las medidas y acciones tomadas por la SCJN para propiciar el control y
la disciplina judicial. Muchas de las estadisticas carecen de una explicacién
social que las justifiquen; tal es el caso de la gran cantidad de denuncias
recibidas en el PJF (en algunos casos mas de ochocientas denuncias), de las
cuales s6lo se tramitaron unos pocos procedimientos.

Los informes tampoco son claros respecto a los motivos por los que
en una gran parte de los casos fueron desechadas las promociones de in-
coacion de un procedimiento de investigacion o responsabilidad adminis-
trativa, y en general podriamos decir que la mayoria de los datos estadisti-
cos proporcionados a lo largo de los afos por la SCJN, y mas recientemente
por el CJF, no son homogéneos o equivalentes entre si. En algunos casos
se hizo referencia a quejas, quejas administrativas y denuncias; en otros, se
aludi6 a investigaciones, diligencias previas y cuadernos de antecedentes,
pero la distincion de estos términos quedo sin precisar o distinguir.

Al paso del tiempo, apreciamos que el GJIF comienza a efectuar los
primeros intentos por transparentar las conductas irregulares que fueron
cometidas por sus servidores publicos (2013-2014) y a rendir algunas valo-
raciones y pronunciamientos en torno a tales hechos; pero consideramos
que este es un aspecto incipiente sobre el que sin duda tendra que seguir
trabajando en beneficio de una mejor rendicion de cuentas del PJF.96

IV. REFLEXIONES FINALES DEL CAPITULO PRIMERO

A través de las lineas que componen el capitulo primero pudimos conocer el
surgimiento y evolucién de la responsabilidad administrativa de los servido-
res publicos en México.

El estudio presentado nos permitié apreciar como mediante una serie
paulatina de reformas constitucionales y legales se fueron dando pequeiios
pasos en la construccion de un régimen de responsabilidades que coadyu-
vara en el control de la actuacion gubernamental y el correcto ejercicio del
servicio publico.

Desde nuestra consideracion, el proceso de edificacion del régimen de
responsabilidades en México ha sido lento y atn permanece incompleto y
con carencias importantes. Podemos afirmar que de 1917 a 1981 no hubo
un avance sustancial en la materia, sino que fue a partir de 1982 cuando

96 Para mayor abundamiento acerca del tema aqui analizado, se remite al anexo 1 de la

presente obra.
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se consiguieron cambios normativos que sirvieron de impulso a la exigen-
cia de la responsabilidad de los prestadores del servicio publico; pero que
actualmente requieren nuevas modificaciones para garantizar su correcto
funcionamiento con respeto a las garantias de audiencia y demas derechos
esenciales de los sujetos sometidos al régimen de responsabilidades.

La misma situacién puede decirse con relacion al régimen disciplina-
rio en el PJF. La normatividad aplicable estuvo compuesta precisamente
por las leyes federales vigentes en el pais, y en los informes de labores de la
SCJN no existen elementos concretos que permitan analizar una postura
institucional o el diseno de una politica vinculada con la responsabilidad
de sus servidores publicos.

Siete aflos después de la reforma constitucional y legal de 1982, y con-
tando ya con una nueva LOPJF, la SCJN expidi6 el Acuerdo 7/89, y a par-
tir de ese momento comenz6 a observarse una mayor atencion al control
de la disciplina judicial en el pais, hasta entonces caracterizada por cier-
ta opacidad y discrecionalidad en las medidas adoptadas internamente para
sancionar a los miembros del PJI.

Con el nacimiento del CJF en 1994 se sentaron las bases para especiali-
zar la funcién disciplinaria judicial, que dos afios antes habia comenzado a
mostrar —asi haya sido incipientemente— las acciones, medidas y sancio-
nes adoptadas para disciplinar a los servidores pablicos judiciales.

Pensamos que desde el origen del GJI hasta el dia de hoy se han hecho
esfuerzos importantes para propiciar el orden, el control y la disciplina ju-
dicial sin demérito de la autonomia de los juzgadores y el respeto por sus
decisiones en el rubro jurisdiccional.

No obstante tales esfuerzos, creemos que han sido insuficientes para
disuadir conductas que atentan contra los deberes y obligaciones funciona-
riales de los servidores publicos del PJF.

Nos parece que la reforma constitucional promulgada el 27 de mayo
de 2015, por la que se creo el Sistema Nacional Anticorrupciéon en Méxi-
co, y que derivo en la posterior expediciéon de la novedosa Ley General
de Responsabilidades Administrativas, que entré en vigor en 2017 para
regular las responsabilidades administrativas de los servidores publicos
en el pais, representa una valiosa oportunidad para que el CJF replantee
el diseflo normativo y organizacional mediante el cual ejerce su potestad
disciplinaria.

Ello es imprescindible, ya que actualmente son variados los retos que
enfrenta el GJF para alcanzar un régimen disciplinario eficaz. Entre tales
retos podemos identificar:
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— Superar una normatividad sumamente ambigua.

— Pensar en una nueva distribuciéon de facultades disciplinarias que a
la fecha se encuentran fragmentadas.

— Plantear una politica integral de atencién al problema disciplinario.

— Unificar los criterios, los procedimientos y las practicas disciplina-
rias dispares al interior del érgano garante de la independencia ju-
dicial.

Todos esos temas y algunos otros estrechamente relacionados con ellos
seran la sustancia de estudio que abordaremos en el capitulo tercero, por lo
que remitimos al lector interesado al apartado correspondiente.
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CAPITULO SEGUNDO

ANALISIS COMPARADO DE LOS PROCEDIMIENTOS
DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
EN LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA DE ESPANA,
COLOMBIA Y ARGENTINA

En el capitulo precedente referimos brevemente la importancia del Poder
Judicial en todo Estado constitucional y democratico de derecho; asimismo,
hicimos una sucinta revision de los antecedentes constitucionales y legales de
la responsabilidad administrativa de los servidores ptblicos en México, con
especial referencia a la responsabilidad disciplinaria en el PJL, para lo cual
describimos someramente las estadisticas de los procedimientos de respon-
sabilidad administrativa tanto en el periodo previo al surgimiento del CJF
(1917-1994) como una vez iniciado el funcionamiento de dicho 6rgano del
PJF (1995-2014).

El proposito que pretendemos alcanzar con el presente capitulo consis-
te en conocer la forma en que algunos de los consejos de la judicatura en
Iberoamérica se estructuran y se organizan para el desarrollo de su atribu-
cion disciplinaria, lo cual, comparativamente, nos servira de guia para ex-
plicar la problematica que afronta el GJF en nuestro pais y presentar —en
su momento— opciones de mejora para el régimen disciplinario judicial
mexicano.

Actualmente Argentina, Bolivia, Brasil,” Colombia, Costa Rica, El Sal-
vador, Espana, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Pera,
Portugal, Republica Dominicana cuentan con consejos de la judicatura o
un 6rgano encargado de la disciplina judicial con atribuciones semejantes.

A efecto de delimitar nuestro estudio comparativo, hemos seleccionado
tres paises de los enunciados para conocer la forma en que e¢jercen sus atri-
buciones disciplinarias. Los paises escogidos y la razon por la cual los hemos
adoptado para su analisis son:

97 Brasil cuenta con un 6rgano denominado Consejo Nacional de Justicia, que posee

facultades semejantes a las del resto de los consejos de la judicatura a que venimos refiriéndo-
nos. A mayor abundamiento, véase: http://wwuw.cnj jus.br/sobre-o-cnj (Gltima fecha de consulta:

19 de noviembre de 2016).
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— Espafia: pais con el que no solo nos une una cultura juridica de mu-
chos afos, sino que incluso nuestro modelo de CJF esta basado en
gran medida en el Consejo General del Poder Judicial espanol, que
tuvo su origen en 1978 (basado en la experiencia internacional) y bus-
6, al igual que en nuestro pais, establecer un érgano que coadyuvara
a asegurar la independencia judicial con relacién a los poderes Legis-
lativo y Ejecutivo. Ademas, el Consejo General del Poder Judicial ha
enfrentado (y pensamos que atn enfrenta), al igual que nuestro CJE,
retos semejantes en cuanto al perfeccionamiento de la regulacion dis-
ciplinaria judicial.

— Colombia: el Consejo Superior de la Judicatura de Colombia es un
organo de reciente creacion, apenas anterior al GJIF en México. La
caracteristica que lo hace interesante para nuestro estudio radica en
su peculiar conformacion en dos Salas, una administrativa y la otra
disciplinaria. El grado de especializaciéon que ha alcanzado la deno-
minada jurisdiccion disciplinaria y la eficiencia en el castigo de conduc-
tas irregulares son caracteristicas sobresalientes y dignas de destacar,
por lo cual resulta conveniente su conocimiento y revision detallada.

— Argentina: con la nacidén argentina nos asemeja el tiempo de vida de
nuestros respectivos consejos de la judicatura. Ambos datan del ano
1994; sin embargo, las experiencias han sido de una considerable va-
riacion a lo largo del tiempo, y es de utilidad comprender la manera
en que la experiencia argentina ha afrontado los retos que se le han
presentado en el ambito de la disciplina judicial. Ademas, queremos
hacer énfasis en que la remocion de los juzgadores argentinos reviste
una modalidad distinta a la que tenemos en México, dado que inter-
viene un 6rgano adicional denominado “jurado de enjuiciamiento”,
cuya labor dota al régimen disciplinario judicial de aspectos singula-
res que habran de estudiarse para conocer sus ventajas y desventajas
con relacion a la exigencia disciplinaria de los servidores ptiblicos del
PJF mexicano.

Una vez expuesta la justificacion precedente, es necesario reconocer
que los consejos de la judicatura en Iberoamérica —como organismos que
buscan afianzar la independencia del Poder Judicial— han adoptado con-
figuraciones tan amplias y variadas que repercuten en su composicion y
funcionamiento,” lo que implica, desde luego, resultados distintos segtin las
circunstancias particulares del gobierno judicial en cada pais.

9 Lopez Guerra, Luis, “Reflexiones sobre los modelos de gobierno del Poder Judicial”,
en Vega Gomez, Juan y Corzo Sosa, Edgar, Tribunales y justicia constitucional. Memoria del VII
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Ante la gran diversidad de instrumentaciones de los consejos de la judi-
catura, es preciso hacer hincapié en la razén que los une a su circunstancia
de creacion, ya que no existen formulas o modelos ideales a los cuales se deba
ajustar la experiencia positiva, sino tnicamente hay diversas soluciones histo-
ricas que muestran su funcionalidad de acuerdo con un ordenamiento juridi-
co especifico, discutido a cabalidad en el contexto del pais que lo hace suyo.”

En este sentido, el método comparativo que emprenderemos nos sera
de ayuda como disciplina con enfoque propio para el estudio de los feno-
menos juridicos que abordaremos;!'® pero no debemos perder de vista que
los datos o la informacién que se obtengan deberan considerarse de cara al
contexto juridico, politico y social de la institucién que se estudia.

Sobre nuestro objeto de estudio, constituido por la facultad disciplina-
ria del CJF en México, es necesario mencionar que, no obstante la utilidad
del método comparado,'?! resultara importante no perder de vista que la
informacion vy los resultados presentados deberan valorarse de acuerdo con
el estado de la materia (responsabilidad administrativa) en el PJI y también
debemos estimar que, al menos por cuanto hace a los procedimientos para
exigir la responsabilidad administrativa, sélo constituyen una parte de la dis-

Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 2002, p. 256. El autor en cita advierte tres tipos de configuraciones de los
consejos de la judicatura; asi, en la primera de ellas, los consejos asumen todo el poder de
gobierno de la justicia de que se ven privadas las cortes supremas (tal seria el caso colom-
biano) a la manera europea de un “superministerio de justicia”, desligado del Ejecutivo.
Un segundo modelo seria aquel en el que los consejos aparecen como 6rganos estricta-
mente especializados y subordinados a las cortes supremas (Costa Rica y Chile). Finalmen-
te, en una posicion intermedia se encuentran los Consejos formalmente independientes
de las cortes supremas, que ejercen algunas funciones especificas, que coexisten con una
atribuciéon general de competencias gubernativas en favor de las cortes. Ademas, puede
consultarse Fix-Zamudio, Héctor y Fix-Fierro, Héctor, El Consejo de la Judicatura, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, cap. II, y Rivas Acufa, £/ Consejo de la
Judicatura Federal. Trayectoria y perspectivas, cit., pp. 37-65.

99 P4sara, Luis, “La experiencia comparada de los consejos”, Reforma Judicial, Revista
Mexicana de Justicia, México, nim. 18, julio-diciembre de 2011, p. 123.

100 Cfr. Cornejo Certucha, Francisco M., voz: “Derecho comparado”, Diccionario juridico
mexicano, México, Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, t. II, pp. 966
y 967.

101 Quien desee abundar el estudio sobre derecho comparado, puede consultar: Pegora-
ro, Lucio, y Rinella, Angelo, Introduccién al derecho piblico comparado, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2006, pp. 47-652. Ademas, Iix-Zamudio, Héctor, “La impor-
tancia del derecho comparado en la ensefianza juridica mexicana”, en Pantoja Moran et
al., Comunicaciones mexicanas al IX Congreso Internacional de Derecho Comparado, México, UNAM,
1977, pp. 26-29, y del mismo autor, “Tendencias actuales del derecho comparado™, en Serna
de la Garza, José Maria (coord.), Metodologia del derecho comparado. Memoria del Congreso Interna-

cional de Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, México, UNAM, 2005, pp. 27-29.
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ciplina que se implementa en el ambito judicial (y en el resto de las institucio-
nes gubernamentales), y su puesta en practica varia de acuerdo con los crite-
rios, normativas, lineamientos y practicas que en un momento determinado
sefialan y siguen las autoridades competentes (legislativa y judicial) a través
de la elaboracion de leyes, acuerdos generales y politicas institucionales.

Una vez expuestas las consideraciones anteriores, procederemos a ex-
plicar la forma en que sera desarrollado el tema del presente capitulo, bajo
las lineas siguientes:

1. En primer término, expondremos los aspectos generales de antece-
dentes, organizacién y funciones de los consejos de la judicatura en
Espana, Colombia y Argentina.!%?

2. En segundo lugar, revisaremos la normatividad imperante en mate-
ria de responsabilidad administrativa en los respectivos poderes judi-
ciales de cada pais.

3. Como tercer apartado, describiremos y esquematizaremos los pro-
cedimientos de responsabilidad administrativa que se siguen en cada
consejo de la judicatura.

4. En cuarto sitio, valoraremos y comentaremos de forma general el
modelo de garantias de debido proceso que existen normativa y juris-
prudencialmente para los procedimientos de responsabilidad admi-
nistrativa, junto con una revision a las estadisticas disciplinarias que
les son mas recientes.

1. ANTECEDENTES, ORGANIZACION Y FUNCIONES DE LOS CONSEJOS
DE LA JUDICATURA EN ESPANA, COLOMBIA Y ARGENTINA!03

1. El Consejo General del Poder Judicial en Espaiia

En el caso de Espana, la creaciéon del Consejo General del Poder Judicial
tuvo lugar en la Constitucion Politica de 1978, y se inspir6 en la experiencia
comparada de Francia (1946), Italia (1958) y Portugal (1976).104

102 Es relevante hacer este breve estudio exploratorio a fin de comprender la forma en que
se desarrollan los respectivos procedimientos de responsabilidad administrativa.

103 En torno a los consejos de la judicatura se encuentran tres denominaciones diferentes:
magistratura (Argentina, Paraguay, Pert, Portugal y Reptblica Dominicana); judicatura (Boli-
via, Colombia, Ecuador, El Salvador y México) y Consejo General del Poder Judicial (Espana).
(fri: Valadés, Diego, “Los consejos de la judicatura. Desarrollo institucional y cambio cultural”,
IIT Encuentro Iberoamericano de Consejos de la Judicatura, México, GJF-PJF, 2002, p. 51.

104 Terol Becerra, Manuel José (a), Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990,
pp- 9y 10y 53-61. Ademas, Pasara, op. cit., p. 110 y la pagina web del propio Consejo Gene-
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Con la creacion de este 6rgano del Poder Judicial se busco introducir
en la norma constitucional espanola un mecanismo que garantizara la in-
dependencia judicial y elevara a la jurisdiccion como un auténtico poder,
equiparado al Ejecutivo y al Legislativo. De manera especial, en la Cons-
titucion de Espana se procur6 otorgar al Consejo el caracter de un 6érgano
particular encargado de la administraciéon del Poder Judicial, desvinculado
del resto de los poderes, especialmente del Ejecutivo.!%

Con el nacimiento del Consejo General del Poder Judicial se pretendid
dotar al Poder Judicial de un 6rgano de gobierno autbnomo que asumiera
en buena medida y de forma independiente las competencias que tradicio-
nalmente habian correspondido al gobierno, por medio del Ministerio de
Justicia; aunque éste siguié conservando importantes atribuciones respecto
a los medios personales y materiales de la administracion de justicia.!®® La
apariciéon del Consejo y su tratamiento comparativo en las sucesivas versio-
nes del texto constitucional estarian sustentados en un acuerdo basado en
dos aspectos:!%7

1. Lanecesidad de remitir a un 6rgano de nuevo cuiio la gestion politi-
co-administrativa del Poder Judicial.

2. La composiciéon mixta, es decir, con integrantes que no provinieran
exclusivamente del Poder Judicial.

La voluntad del constituyente espanol de 1978, que propicié el surgi-
miento del Consejo, lo institucionalizé6 como 6rgano de gobierno del Poder
Judicial, de acuerdo con el articulo 122 del texto fundamental, que deleg6 a
una Ley Organica del Poder Judicial'% el establecimiento del estatuto y régi-

ral del Poder Judicial, disponible en: Attp://www.poderjudicial.es/cgpy/es/ Poder-Judicial /Consejo-
General-del-Poder-fudicial /Informacion-Institucional/Historia-del-CGPJ (Gltima fecha de consulta:
19 de noviembre de 2016). También se ha escrito que el Consejo General del Poder Judicial
espanol, ademas de inspirarse en los modelos europeos, posee algunos antecedentes que
lo establecieron como Conseo Judicial en las leyes del 17 de mayo de 1917 y 21 de junio de
1926. Esa institucion se mantuvo con altibajos en la vida politica espafiola hasta el arribo del
franquismo, e inclusive durante la dictadura se restablecié con facultades limitadas. (fr: Fix-
Zamudio y Fix-Fierro, El Consejo de la Judicatura, cit., cap. I, apartado 3. Esta obra se encuentra
disponible en: http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?[=86 (Gltima fecha de consulta: 19
de noviembre de 2016). Puede consultarse también Gonzéalez Granda, Piedad, Independencia
del juez y control de su actividad, Valencia, Tirant lo Blanch, 1993, pp. 40-45.

105 Terol Becerra, £l Consejo General del Poder Judicial, cit., p. 53.

106 Consejo General del Poder Judicial, £l Consejo General del Poder Fudicial, Madrid, CGPJ,
1998, p. 11.

107 Gonzélez Granda, Independencia del juez y control de su actividad, cit., p. 45.

108 No obstante el mandato constitucional, inicialmente se dicté una Ley Orgéanica
(1/1980) del Consejo General del Poder Judicial, dada la necesidad de poner en funciona-
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men de incompatibilidades de sus miembros y sus funciones, en particular en
materia de nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario.'?

La naturaleza del Consejo General del Poder Judicial es la de un 6rgano
autéonomo del Poder Judicial en todo el territorio espanol, con atribuciones de
gobierno y administracién para todos los juzgados y tribunales que integran
el Poder Judicial, con subordinacion a é€l, ejercen sus funciones las salas de
gobierno del Tribunal Supremo, de la Audiencia Nacional y de los tribunales
superiores de justicia, asi como el resto de los 6rganos jurisdiccionales con
atribuciones gubernativas en sus respectivos ambitos organicos (presidentes
de los tribunales y audiencias, jueces decanos, juntas de jueces y jueces).'?

El articulo 122 constitucional (apartado 3) dispuso que el Consejo Ge-
neral del Poder Judicial estuviera integrado por el presidente del Tribunal
Supremo, que lo presidiria, y por veinte miembros nombrados por el rey
para ejercer un periodo de cinco aflos. De estos, doce entre jueces y magis-
trados de todas las categorias judiciales, en los términos establecidos por la
Ley Organica; cuatro a propuesta del Congreso de los Diputados, y cuatro a
propuesta del Senado, elegidos en ambos casos por mayoria de tres quintos
de sus miembros, entre abogados y otros juristas, de reconocida competen-
cla y con mas de quince afos de ejercicio en su profesion.!!!

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 122 de la Constitucion,
el Consejo General del Poder Judicial tiene como competencias fundamen-
tales los nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario de
jueces y magistrados. Sistematicamente, una parte de la doctrina ha agru-
pado las competencias del Consejo como sigue:!'?

1. Para garantizar la independencia de los jueces:
— Decisiones relativas al estatuto profesional.

— Potestad disciplinaria.
— Amparo de la independencia.

miento el Tribunal Constitucional, ya que segun la propia norma fundamental, dos de sus
miembros debian ser propuestos por el Consejo. (fi: Terol Becerra, £l Consejo General del Poder
Judicial, cit., p. 60.

109 Articulo 122 de la Constitucién Espafiola.

110 Consejo General del Poder Judicial, El Consejo General del Poder Fudicial, cit., p. 6.

1 Sobre este aspecto puede consultarse: Terol Becerra, Manuel, “Veinticinco afios del
Consejo General del Poder Judicial”, Revista de Derecho Politico, Madrid, nam. 58 y 59, 2003-
2004, p. 645.

112 Delgado Martin, Joaquin, £l Consejo General del Poder Judicial, en 25 preguntas, CGPJ, p.
24, disponible en: hitp://www.colegiodeabogadosdelaspalmas.com/2010/ archivos/320/ GetDoc.pdf
(dltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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2. Sobre la organizacién y funcionamiento del sistema judicial:

— Inspeccidén de 6rganos judiciales.

— Quejas sobre el funcionamiento del sistema de justicia.

— Potestad reglamentaria externa.

— Elaboracion de informes sobre normas juridicas en la materia.
— Refuerzo a 6rganos judiciales.

3. Enla relacion con otras instituciones del Estado:

— Nombramiento de altos cargos.
— Memoria anual ante el Parlamento.
— Iniciativa para que otras instituciones adopten medidas.

4. Sobre la organizacién y funcionamiento interno:

— Potestad reglamentaria interna.
— Nombramiento de secretario general y 6rganos técnicos.
— Presupuesto del Consejo.

5. Otras competencias previstas por la ley.

Si bien el Consejo realiza funciones de naturaleza administrativa-gu-
bernativa y de régimen interior del Poder Judicial, el gobierno interno de
los juzgados y tribunales corresponde a las salas de gobierno del Tribunal
Supremo, la Audiencia Nacional y los distintos tribunales superiores de jus-
ticia, sin perjuicio de las funciones que corresponden a los presidentes de
dichos tribunales y a los titulares de los restantes 6rganos jurisdiccionales
con respecto a su propio ambito organico. No obstante, el Consejo ejerce
la funcion revisora de las actuaciones llevadas a cabo por estos érganos de
gobierno.

Las obligaciones del Consejo se extienden a las cuestiones que afectan
al gobierno y administracion interna del Poder Judicial: el nombramiento y
ascenso de jueces y magistrados, junto a las situaciones administrativas, li-
cencias, permisos, prohibiciones e incompatibilidades; la inspeccion de juz-
gados, tribunales y el régimen disciplinario judicial. Ademas de tales com-
petencias, se encuentra a cargo del Consejo la seleccion y formacion de los
jueces, asi como la mejora de la calidad de la justicia, en cuanto presupuesto
del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.
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Las competencias del Consejo General del Poder Judicial han sido pre-
cisadas y agrupadas por el propio Consejo, en nueve grandes areas:''?

Nombramientos reglados y discrecionales.
Inspeccion de los juzgados y tribunales.
Régimen disciplinario judicial.

Formacién judicial.

Potestad reglamentaria.

Publicaciéon de las sentencias.

Funcién consultiva.

Mejora de la calidad de la justicia.
Relaciones internacionales.

LCRPND OB N

Las atribuciones competenciales del Consejo General del Poder Judicial
espanol a que hemos hecho referencial'* se encuentran previstas por los ar-
ticulos 107 a 110 de la Ley Orgénica 6/1985 (denominados “de las atribu-
ciones del Consejo General del Poder Judicial”), mientras que su estructura
es regulada en el numeral 122, que establece como 6rganos del Consejo, los
siguientes:

Presidente.
Vicepresidente.
Pleno.

B 00 N —

Comisiones (generalmente integradas por cinco vocales):

— Permanente.
— Disciplinaria.
— De Calificacion.
— De Igualdad.

Ademas, la Ley Organica prevé la posibilidad de que, por reglamento,
el Consejo General del Poder Judicial establezca las comisiones y delegacio-

113 Sitio de internet del Consejo General del Poder Judicial, disponible en: Attp://www.po

derjudicial.es/cgpy/es/Poder_Judicial/Consejo_General_del_Poder_Judicial/Informacion_Institucional/
Que_es_el_CGPY/Funciones__/Funciones (4ltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

14 En torno a este aspecto puede consultarse Terol Becerra, El Consejo General del Poder
Judicial, cit., pp. 101-134; también Fernandez-Miranda Campoamor, Carmen, “El Consejo
General del Poder Judicial: de la Ley Organica 1/1980, del 10 de enero, a la Ley Organica
6/1985, de 29 de julio”, Revista de Derecho Politico, Madrid, nam. 38, 1994, pp. 53-62; Esquin-
ca Munoa, César, Consejo de la Judicatura. Experiencia comparada, México, Porraa, 2010, p. 9,y
Fix-Zamudio y Fix-Fierro, El Consejo de la Judicatura, op. cit., cap. 1, apartado 3.
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nes que estime oportunas, verbigracia: Comision de Estudios e Informes,
Comision Presupuestaria, Comision de Escuela Judicial, Comision de Rela-
ciones Internacionales, etcétera.!!s

2. El Consejo Superior de la Judicatura en Colombia

Una experiencia mas reciente a la que se ha tenido en Espana con el
Consejo General del Poder Judicial la constituye el caso colombiano, en
donde el Consejo Superior de la Judicatura se introdujo en el ordenamiento
constitucional nacional a partir de la nueva carta politica de julio de 1991.

La creacion del Consejo colombiano en el ordenamiento constitucional
y legal tuvo como principales influencias a los modelos italiano del Consejo
Superior de la Magistratura (1958) y espanol del Consejo General del Poder
Judicial (1978), ademas de la notable recepcion del pensamiento del doctor
Héctor Fix-Zamudio, distinguido procesalista y constitucionalista mexica-
no, promotor iheroamericano del acceso a la justicia y del derecho procesal
constitucional.!!6

La doctrina reconoce que antes de la implementacion normativa del
Consejo Superior de la Judicatura ya existia una larga y a veces contradic-
toria evolucién respecto de los instrumentos de gobierno y administracion
de los tribunales judiciales.!!’

Para algunos especialistas, el Constituyente colombiano de 1991 cre6 el
Consejo Superior de la Judicatura para hacer frente a la crisis en la adminis-
tracion de justicia, la cual se evidenciaba en una total ausencia de politicas
estatales de desarrollo para la justicia, deficiencia en la asignacién de recur-
sos y falta de autonomia en la ejecucion de éstos.!'s

De tal manera, el Consejo Superior de la Judicatura tuvo como objetivo
garantizar el autogobierno del Poder Judicial, y ejercer funciones adminis-

15" Delgado Martin, Joaquin, £l Consejo General del Poder Fudicial, en 25 preguntas, cit., p. 41.
116 Ortiz Gutiérrez, Julio César, “El Consejo Superior de la Judicatura de Colombia. La
paulatina consolidaciéon de un mandato constituyente”, Elementos de Juicio. Revista de Temas de
Constitucionales, Bogota, ano II, nam. 5, abril-junio de 2007, p. 106.

17 Sobre la evolucién judicial en Colombia y los precedentes del Consejo Superior de la
Judicatura, véase Fix-Zamudio y Fix-Fierro, El Consejo de la Judicatura, cit., cap. 11, apartado
I, inciso d. Asimismo, Fix-Zamudio y Cossio Diaz, El Poder judicial en el ordenamiento mexicano,
op. cit., p. 60. Sugerimos también: Planas, Pedro, “El Consejo de la Magistratura en América
Latina (anotaciones para un estudio comparativo)”, Revista del Foro, Lima, ano LXXXVI,
nam. 2, junio-diciembre de 1998, p. 49.

118 Escobar Araujo, José Alfredo, “La justicia hacia el siglo XXI”, Revista Judicial, Bogota,
edicion 3, diciembre de 2006, p. 24.
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trativas y judiciales de la mayor trascendencia y asegurar la transparencia
y objetividad en la seleccion de las magistraturas y las judicaturas.'?

Con la creacion del Consejo Superior de la Judicatura la Constitucion
colombiana de 1991 buscé incorporar en los canones supremos el princi-
pio de autonomia del juez y de la rama judicial. Con el proposito de darle
eficacia a esa autonomia, fue necesario romper con un esquema en el cual
la justicia dependia del Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Justicia
para efectos de organizacion estructural y humana, desempefio presupues-
tal y financiero, asi como para la reglamentaciéon de los procedimientos
judiciales.!20

Algunos tratadistas opinan que cuando la Constitucion de 1991 cre6 el
Consejo Superior de la Judicatura atendié una urgencia institucional que
otros paises, como los Estados Unidos y varios europeos, habian resuelto
muchas décadas atras. Se trataba de la autonomia de la justicia, que impli-
caba entregar a la rama judicial la responsabilidad de pensar en su estruc-
tura, politicas y desarrollo. En tal direccién, resultaba importante que los
grandes proyectos de la justicia quedaran integrados al Plan de Desarrollo,
sin las reducciones o juicios de conveniencia gubernamentales o de la poli-
tica practica.'?!

El régimen constitucional y legal del Consejo Superior de la Judicatura
se encuentra previsto en lo dispuesto por los articulos 254 a 257 de la Cons-
titucion Politica (titulo VIII, capitulo 7) y por los articulos 75 a 122 (titulo
IV) de la Ley 270 de 1996, llamada “estatutaria de la administracién de
justicia”.

La naturaleza del Consejo Superior de la Judicatura es la de un orga-
nismo constitucional creado directamente por la carta politica y desarro-
llado en disposiciones legislativas de rango especial; en este sentido, se trata
de una figura segun la cual al interior de la rama judicial pueden existir
organos con configuracion juridica completa; es decir, con autonomia pa-
trimonial, presupuestal, financiera y administrativa.'??

19 Idem.

120 Torres Corredor, Hernando, “La autonomia de la rama judicial. Los atributos del
servicio de justicia y el Consejo Superior de la Judicatura®, Revista Judicial, Bogota, edicion 4,
marzo de 2007, p. 6.

121 Caceres Corrales, Pablo J., “Las remuneraciones y la politica laboral en la rama judi-
cial”, Revista Judicial, op., cil. (edicion 4), p. 27.

122 Consejo Superior de la Judicatura, Informacién General, disponible en: htips://www.ra-
majudicial.gov.co/web/consejo-superior-de-la-judicatura/portal/corporacion/informacion-general (Gltima
fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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Asi, el Consejo Superior de la Judicatura en Colombia es un 6rgano
creado por la Constituciéon en un rango especial, ya que cuenta con autono-
mia patrimonial y administrativa, asi como en sus funciones, otorgandole
el nivel organico que tienen otras cortes, pero con funciones y atribuciones
especiales.?

La Constitucion Politica de Colombia dispone, en su articulo 254, que
el Consejo se conforma por dos salas:'?*

1. La Sala Administrativa, integrada por seis magistrados elegidos pa-
ra un periodo de ocho anos, asi: dos por la Corte Suprema de Justi-
cia, una por la Corte Constitucional y tres por el Consejo de Estado.

2. La Sala Jurisdiccional Disciplinaria, compuesta por siete magis-
trados elegidos por el Congreso Nacional para un periodo de ocho
afios, provenientes de ternas enviadas por el gobierno.

Como puede advertirse, el Consejo Superior de la Judicatura constitu-
ye un érgano integrado por dos salas de origen diverso, que cuentan con
funciones constitucionales diferentes; ademas, el Consejo esta habilitado
para crear Consejos Seccionales, participar en la formulacion del Plan Nacional
de Desarrollo y dictar reglamentos constitucionales de naturaleza residual
y complementaria de la ley.!?>

La Ley 270 de 1996, estatutaria de la administracién de justicia, reco-
noce en su articulo 79 el funcionamiento del Consejo en una sala plena, con
funciones administrativas internas y externas, como son las de adoptar el
informe anual que sera presentado al Congreso de la Republica sobre el es-
tado de la administracion de justicia, la adopcion del plan de desarrollo de
la rama judicial, la potestad reglamentaria de la ley y la de su complemen-
tacion en el caso de los reglamentos previstos para el eficaz funcionamiento
de la administracion de justicia.'?6

Las atribuciones y funciones del Consejo estan previstas en los nume-
rales 256 y 257 de la Constituciéon Politica Nacional, asi como 85 y 112
de la ley 270 de 1996. El primero de los articulos mencionados dispone
que corresponden al Consejo Superior de la Judicatura o a los consejos
seccionales, segun el caso y de acuerdo con la ley, las atribuciones si-
guientes:

123 Esquinca Mufioa, César, Consejo de la Judicatura. Experiencia comparada, cit., p. 20.
124 Articulo 224 de la Constitucion Politica de Colombia.

125 Ortiz Gutiérrez, Julio César, “El Consejo Superior de la Judicatura de Colombia. La
paulatina consolidaciéon de un mandato constituyente”, cit., p. 107.

126 Clonsejo Superior de la Judicatura, Informacién General, cit., apartado “antecedentes”.
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1. Administrar la carrera judicial.

2. Elaborar las listas de candidatos para la designacion de funcionarios
judiciales y enviarlas a la entidad que deba hacerla. Se exceptia la
jurisdiccion penal militar, que se regira por normas especiales.

3. Examinar la conducta y sancionar las faltas de los funcionarios de
la rama judicial, asi como las de los abogados en el ejercicio de su
profesion, en la instancia que senale la ley.

4. Llevar el control de rendimiento de las corporaciones y despachos
judiciales.

5. Elaborar el proyecto de presupuesto de la rama judicial, que debera
ser remitido al gobierno, y ejecutarlo de conformidad con la aproba-
ci6on que haga el Congreso.

6. Dirimir los conflictos de competencia que ocurran entre las distintas
jurisdicciones.

7. Las demas que senale la ley.

El articulo 257 de la Constitucion dispone que, con sujecion a la ley, el
Consejo Superior de la Judicatura cumplira las funciones siguientes:

1. Fijar la division del territorio para efectos judiciales y ubicar y redis-
tribuir los despachos judiciales.

2. Crear, suprimir, fusionar y trasladar cargos en la administracién de
justicia.

3. Dictar los reglamentos necesarios para el eficaz funcionamiento de
la administracién de justicia, los relacionados con la organizacién
y funciones internas asignadas a los distintos cargos y la regulacion
de los tramites judiciales y administrativos que se adelanten en los
despachos judiciales, en los aspectos no previstos por el legislador.

4. Proponer proyectos de ley relativos a la administraciéon de justicia y
a los codigos sustantivos y procedimentales.

5. Las demas que sefale la ley.

Como lo mencionamos, los articulos 85 y 112 de la ley 270 de 1996 de-
sarrollan con mayor detalle cada una de las atribuciones y funciones confe-
ridas, de forma general al Consejo Superior de la Judicatura y, en especifi-
co a cada una de sus Salas.

Respecto a la estructura organica del Consejo Superior de la Judicatu-
ra, la Sala Administrativa se integra de la manera siguiente:
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1. Presidencia.

— Oficina de comunicaciones.
— Relatoria.

Secretaria Ejecutiva.
Oficina de Asuntos Internacionales y Asesoria para la Rama Judicial.
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial.

Unidades:

O & OO0 N

— Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico.

— Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla”.

— Unidad de Recursos Fisicos e Inmuebles.

— Unidad de Administracion de la Carrera Judicial.
— Unidad de Auditoria.

— Unidad de Registro Nacional de Abogados.

— Centro de Documentacion Judicial (CENDOQY).
— Unidad de Seguridad.

La Sala Jurisdiccional Disciplinaria, a su vez, se integra por los érganos
que se enlistan:

— Presidencia.
— Secretaria Judicial.
— Relatoria.

A manera de ilustraciéon, a continuacién se presenta un esquema del
organigrama del Consejo Superior de la Judicatura en Colombia:!?’

127" Organigrama propio, basado en el mostrado en la pagina de internet del Consejo
Superior de la Judicatura, disponible en: Attps://www.ramajudicial. gov.co/web/consejo-superior-
de-la-judicatura/portal/corporacion/organigrama (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de

2016).
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ORGANIGRAMA DEL CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA EN COLOMBIA
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Dejando hasta aqui por el momento la reflexion acerca del Consejo Su-
perior de la Judicatura en Colombia, procederemos a estudiar a su similar
institucional en la nacién argentina.

3. El Consejo de la Magistratura en Argentina

Este 6rgano judicial se incorpord a nivel nacional (ya existia en diversas
provincias) al ordenamiento constitucional argentino en 1994 como pro-
ducto de un acuerdo entre los dos grandes partidos politicos.'?® No obstante
el desarrollo legislativo de esta figura juridica, su puesta en funcionamiento
demor6 hasta 1998, bajo presion del Fondo Monetario Internacional, que
sujetod el otorgamiento de un préstamo al establecimiento efectivo del Con-
sejo de la Magistratura.'?

Los argumentos para el surgimiento del Consejo de la Magistratura en
Argentina se encuentran en el contexto historico-politico de ese pais, en el
que, de acuerdo con Enrique Hidalgo, la Magistratura Judicial provenia de
un periodo de escaso prestigio, desde el gobierno militar (1976-1983), cuan-
do —salvo excepciones— no hubo en ella un freno a los abusos del gobier-
no de facto, aun ante graves violaciones a los derechos humanos.!

Para la década de los noventa, los jueces federales y la Corte Suprema
fueron objeto de severas criticas por su falta de imparcialidad en los casos
que interesaban al gobierno o de relevancia econémica; por tanto, el des-
prestigio generalizado dio fundamento politico a quienes creian que era
necesario un cambio vy, en este sentido, la incorporaciéon del Consejo de la
Magistratura fue un elemento ponderado.'?!

En el debate de la reforma constitucional de 1994 se justificaron las
modificaciones atinentes al Poder Judicial de la Nacion, en la intencion de
mejorar la imagen publica de la administracion de justicia, deteriorada por
el cuestionamiento a la falta de independencia de los jueces y la ineficaz
prestacion del servicio.!??

128 Fix-Zamudio y Fix-Fierro, El Consejo de la Judicatura, cit., cap. 11, apartado 3, inciso /.

129 Pasara, “La experiencia comparada de los consejos”, cit., p. 118.

130" Hidalgo, Enrique, voz: “Consejo de la Magistratura”, Diccionario de términos parlamenta-
rios, Honorable Camara de Diputados de la Nacion, disponibble en: Atlp://www.diputados.gob.
ar/secparl/icap/publicaciones/glosario./C/consejoMagistratura. htm! (Gltima fecha de consulta: 19 de
noviembre de 2016).

131 Idem.

132 Consejo de la Judicatura Federal, La judicatura en Iberoamérica, México, CJF-Cumbre
Judicial Iberoamericana, p. 9, libro electrénico disponible en: attp://www.cumbrejudicial.org/c/
document_library/get_file?uwid=c62ae4fb-b43d-4c81-bc38-7597017¢7alc&groupld=10124 (Gltima
fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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Ademas de las finalidades indicadas, el nacimiento del Consejo de la
Magistratura tenia también un doble objetivo, consistente en recortar algu-
nas de las facultades de la cuestionada Corte Suprema de Justicia y, a la vez,
restarle influencia al presidente en la seleccidon y promocion de los jueces
federales.!3

Sin embargo, la incorporacion constitucional del Consejo de la Magis-
tratura fue objetada por tratarse de un elemento ajeno a la tradiciéon judicial
argentina, que provenia de un sistema en el que el Poder Judicial no tenia
independencia de los poderes politicos ni un disefio de caracter republica-
no. En particular, se le cuestion6 por ser una instituciéon extrana frente al
tradicional sistema argentino de control judicial difuso de constitucionali-
dad de fuente norteamericana.'3*

La normativa constitucional argentina previ6 el régimen del Consejo
de la Magistratura en su articulo 114, en el cual dispuso que el Consejo se-
ria regulado por una ley especial sancionada por la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de cada camara, y tendria a su cargo la seleccién
de los magistrados y la administraciéon del Poder Judicial.

Laley 24.937, del 30 de julio de 1999, es la encargada de reglamentar al
Consejo de la Magistratura, y en su articulo lo. estatuye que éste es un érga-
no permanente del Poder Judicial de la Nacion, que ejerce la competencia
prevista constitucionalmente por el ya citado numeral 114.

La carta fundamental dispone también que la integracion del Consejo
de la Magistratura sea periddica, de modo que se procure el equilibrio entre
la representacion de los 6rganos politicos resultantes de la eleccion popular,
de los jueces de todas las instancias y de los abogados de la matricula fede-
ral. Sera integrado, asimismo, por otras personas del ambito académico y
cientifico, en el nimero y la forma que indique la ley.'%

Segun lo dispuesto en los articulos 20. y 30. de la ley 24.937, el Consejo
se integra por trece miembros: tres jueces del Poder Judicial; seis legislado-
res; dos representantes de los abogados de matricula federal; un represen-
tante del Poder Ejecutivo, y un representante del ambito académico y cien-
tifico. Por cada miembro titular se elige un suplente; duran cuatro afios en
sus cargos y pueden ser reelectos por una vez con intervalo de un periodo. '3

133 Pellet Lastra, Arturo, La versién argentina del Consejo de la Magistratura y del Jury de enjui-
ctamiento, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Centro de Estudios Cons-
titucionales México-Centroamérica-Corte de Constitucionalidad Republica de Guatemala-
Procurador de Derechos Humanos de Guatemala, 1996, p. 95.

134 Consejo de la Judicatura Federal, La Judicatura en Iberoamérica, op. cit., p. 9.

135 Articulo 114 de la Constitucién Politica de Argentina.

136 Compilacién de datos tomados de la informaciéon general proporcionada por el Con-
sejo de la Magistratura, disponible en: Attp.://www.consejomagistratura.gov.ar/index. php/features/
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El Consejo de la Magistratura cuenta, para su funcionamiento, con cua-
tro comisiones permanentes. Ellas son:!37

1. Comision de Seleccion de Magistrados y Escuela Judicial. Se integra
por tres jueces, tres diputados, el representante del Poder Ejecutivo y
el representante del ambito académico y cientifico.

2. Comision de Disciplina y Acusaciéon. Compuesta por un represen-
tante de los abogados de la matricula federal, dos senadores, dos di-
putados, dos jueces, el representante del ambito académico y cienti-
fico y el representante del Poder Ejecutivo.

3. Comisién de Administracién y Financiera. Formada de la manera
siguiente: dos diputados, un senador, dos jueces, un representante
de los abogados de la matricula federal y el representante del Poder
Ejecutivo.

4. Comision de Reglamentacién. Con la composicion siguiente: dos
jueces, un diputado, un senador, un abogado y el representante del
ambito académico y cientifico.

Las atribuciones que posee el Consejo de la Magistratura se encuentran
previstas en el articulo 114 de la Constitucién Politica Nacional, son las si-
guientes:

1. Seleccionar, mediante concursos publicos, a los postulantes de las
magistraturas inferiores.

2. Emitir propuestas en ternas vinculantes para el nombramiento de los
magistrados de los tribunales inferiores.

3. Administrar los recursos y ejecutar el presupuesto que la ley asigne a
la administracion de justicia.

4. Ejercer facultades disciplinarias sobre magistrados.

5. Decidir la apertura del procedimiento de remociéon de magistrados,
en su caso ordenar la suspension y formular la acusacion correspon-
diente.

6. Dictar los reglamentos relacionados con la organizacion judicial y
todos aquellos que sean necesarios para asegurar la independencia
de los jueces y la eficaz prestacion de los servicios de justicia.

ique-es-el-consejo y de los articulos 20. y 30. de la ley 24.937 (Gltima fecha de consulta: 23 de
julio de 2015).

137 Articulo 12 de la ley 24.937.
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Ademas de la Presidencia, la Vicepresidencia, el Pleno y las cuatro co-
misiones antes mencionadas, el Consejo de la Magistratura cuenta con los
organos auxiliares siguientes:

1. La Secretaria del Consejo, a cargo del secretario general, que presta
asistencia directa al presidente, al vicepresidente, al plenario, y a las
comisiones del Consejo. Tiene a su cargo las funciones que se le de-
leguen.!3s

2. La Oficina de Administracién y Financiera, a cargo del administra-
dor general del Poder Judicial, quien tiene entre sus obligaciones el
prestar asistencia directa al presidente del Consejo, a la Comision de
Administracién y Financiera y a las demas que se la requieran, entre
otras.!

3. El Cuerpo de Auditores del Poder Judicial de la Nacion, a cargo de
un secretario designado por el plenario a propuesta del presidente del
Cuerpo, quien practica las auditorias y control de gestion de los 6rga-
nos de la administracién de justicia que determina el propio Consejo
y colabora con las camaras de apelaciones y/o jueces de primera
instancia cuando éstos lo requieran al Consejo, en la instrucciéon de
sumarios que por su complejidad o extension asi lo ameriten.!#0

A manera de conclusion de este apartado, en la tabla que a continua-
cion se presenta se sintetizan los datos mas relevantes:

TABLA 1

DATOS GENERALES DE LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA
EN ESPANA, COLOMBIA Y ARGENTINA

ministracion de la
Rama Judicial y ejer-
cer la funcion disci-
plinaria.

Espaiia Colombia Argentina
Denominaciéon | Consejo  General del | Consejo Superior de | Consejo de la Magis-
Poder Judicial la Judicatura tratura
Naturaleza Organo de Gobierno | Organo al que le | Organo encargado de
del Poder Judicial. corresponde la ad- |la seleccion de los ma-

gistrados y de la ad-
ministracion del Poder

Judicial.

138 Articulo 36 del Reglamento General del Consejo de la Magistratura.
139 Ibidem, articulos 39-41.
140" Ibidem, articulos 42 y 43.
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Espaiia Colombia Argentina
Af Iy
flo de creacion 1978 1991 1994
constitucional
Integracion y Presidente del Tribunal | Sala administrativa: | Trece miembros: tres

modo de
designacion

Supremo, designado a
propuesta del CGP]J,
veinte vocales designa-
dos por el rey, a pro-
puesta del Clongreso,
de los Diputados y el
Senado, de los cuales
doce jueces y magistra-
dos de todas las catego-
rias y ocho abogados y
juristas.

sels magistrados elec-
tos: dos por la Corte
Suprema de Justi-
cia, uno por la Corte
Constitucional y tres
por el Consejo de Es-
tado.

Sala  Jurisdiccional
Disciplinaria:

siete magistrados elec-
tos por el Congreso

jueces del Poder Judi-
cial; seis legisladores;
dos representantes de
los abogados de ma-
tricula federal; un re-
presentante del Poder
Ejecutivo, y un repre-
sentante del ambito
académico y cientifico.

nombramiento, perfec-
cionamiento, provisiéon
de destinos, ascensos,
situaciones administra-
tivas de jueces y magis-
trados. Propuestas de
nombramiento de ma-
gistrados del Tribunal
Supremo y presidentes
de tribunales.

ra judicial y proponer
ala Corte Suprema y
al Consejo de Estado
los candidatos para
vacantes en esos Or-
ganos y para magis-
trados de tribunales.

Nacional de ternas
del gobierno.
Total de jueces Doce Trece Tres
Duracion Cinco anos Ocho afios Cuatro anos
Funcionamiento | Pleno, Pleno, Pleno,
Comisiones: dos Salas Comisiones:
Permanente. Consejos seccionales. | Comision de Seleccion
Disciplinaria. de Magistrados y LEs-
Calificacion. cuela Judicial.
Igualdad. Comision de Disciplina
Comisiones y delega- y Acusacion.
ciones que se estimen Comision de Adminis-
oportunas, verbigracia: tracion y Financiera.
Comision de Estudios e Comision  de Regla-
Informes. mentacion.
Comision  Presupues-
taria.
Comision de Escuela
Judicial.
Comision de Relacio-
nes Internacionales, et-
cétera.
Carrera judicial | Seleccién, formacion, | Administrar la carre- | Seleccionar mediante

concursos publicos a
postulantes a magistra-
dos inferiores.
Propuestas en terna
vinculante para nom-
bramientos de magis-
trados de tribunales
inferiores.
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Espaiia Colombia Argentina
Administraciéon | Inspeccion de juzgados | Planeacion y politica | Administrar — recursos
y tribunales. de la Rama Judicial. |y ejecutar presupuesto
Publicacién oficial de la | Elaborar proyecto de | de administracion de
jurisprudencia del Tri- | presupuesto de la Ra- | justicia.
bunal Supremo. ma Judicial y ejecu- | Dictar reglamentos so-
Informe anual sobre el | tarlo. bre organizacion judi-
estado, funcionamiento | Fijar divisién territo- | cial.
y actividades del Con- | rial, crear, ubicar, re-
sejo y tribunales. distribuir y suprimir
Opinar sobre leyes vy | despachos judiciales.
disposiciones generales | Dictar reglamentos.
en materia de justicia. | Proponer proyectos
Expedir reglamentos. | de ley.
Disciplina Respecto de jueces y | Examinar la conduc- | Respecto a magistra-
magistrados. ta y sancionar las fal- | dos. Decide la apertura
tas de los funcionarios | del procedimiento para
de la Rama Judicial y | la remocién de dichos
los abogados inscritos | funcionarios.
en el registro nacional.

II. NORMATIVIDAD DE LOS PROCEDIMIENTOS DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA EN LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA
EN ESPANA, COLOMBIA Y ARGENTINA

En el apartado que nos ocupa haremos alusion a los instrumentos normativos
que rigen la actuacion de los consejos de la judicatura en los paises estudiados
y guian la puesta en marcha de los procedimientos de responsabilidad admi-
nistrativa como elementos esenciales que concretan el ejercicio de la facultad
disciplinaria objeto de nuestro analisis.

1. Disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias
sobre responsabilidad judicial en Espaiia

A. Dusposiciones constitucionales

En Espafa, la Constitucion general contiene diversas disposiciones re-
lativas a la responsabilidad de los servidores publicos en general y de los
jueces y magistrados integrantes del Poder Judicial en lo particular.
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La supremacia constitucional y legal, asi como la sujecion tanto de los
ciudadanos como de los poderes publicos a la propia carta fundamental y al
resto de los ordenamientos juridicos, se prevé en el articulo 9o. (apartado 1)
de la Constitucién.

El control de la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion
administrativa por parte de los tribunales se establece en el articulo 106
constitucional, que a la vez estatuye que los particulares, en los términos es-
tablecidos por la ley, tienen derecho a ser indemnizados por toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza
mayor, “siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos™.

En materia de responsabilidad de jueces y magistrados, el titulo VI
constitucional esta dedicado al Poder Judicial, y sefiala (en su articulo 117)
que la justicia emana del pueblo y se administra en nombre del rey por jue-
ces y magistrados integrantes del Poder Judicial, independientes, inamovi-
bles, “responsables y sometidos tinicamente al imperio de la ley”.

A manera de proteccion o garantia de la independencia judicial, el mis-
mo articulo 117 constitucional dispone que los jueces y magistrados no po-
dran ser separados, suspendidos, trasladados ni jubilados, sino por alguna
de las causas y con las garantias previstas en la ley.

Otro de los articulos aplicables en cuanto a responsabilidad judicial es
el 121 de la Constitucion espafiola, que hace referencia a que los danos
causados por error judicial, asi como los que sean consecuencia del funcio-
namiento anormal de la administracion de justicia, daran derecho a una
indemnizacion a cargo del Estado, conforme a la ley.

En cuanto al régimen disciplinario de los miembros del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial, el articulo 122 de la Constitucion preceptia que la
Ley Organica se encargara de estatuirlo, al igual que el régimen de incom-
patibilidades y demas funciones de dicho 6rgano.

En materia de impedimentos (como causales de responsabilidad) a que
estan sujetos los jueces y magistrados, la Constitucion (en su numeral 127)
establece que dichos servidores publicos, asi como los fiscales, mientras se
hallen en activo, no podran desempenar otros cargos publicos ni pertenecer
a partidos politicos o sindicatos; adicionalmente, delega a la ley la determi-
nacion del sistema y modalidades de asociacion profesional de los jueces,
magistrados y fiscales y del régimen de incompatibilidades de los miembros
del Poder Judicial, y destaca que éste debera asegurar la total independencia
de estos ultimos.
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B. Disposiciones legales

En el orden legal, la Ley Organica 6/1985 regula la responsabilidad de
los jueces y magistrados, asi como el procedimiento de responsabilidad ad-
ministrativa.

En su numeral 1, retoma la disposicion constitucional que determina
que la justicia emana del pueblo y se administra en nombre del rey por jue-
ces y magistrados integrantes del Poder Judicial, independientes, inamovi-
bles, responsables y sometidos tinicamente al imperio de la ley.

La Ley Organica 6/1985 reconoce, en sus articulos 0. y 70., respectiva-
mente, que la Constitucion es la norma suprema del ordenamiento juridico,
y vincula a todos los jueces y tribunales, quienes interpretaran y aplicaran
las leyes y los reglamentos segtn los preceptos y principios constitucionales
(5.1), y que los derechos y libertades reconocidos por la Constitucién vincu-
lan en su integridad a todos los jueces y tribunales y estan garantizados bajo
la tutela efectiva de los mismos (7.1).

Ademas, la misma norma preceptia, en su numeral 15 (en consonancia
con el articulo 117 constitucional), que los jueces y magistrados no podran
ser separados, suspendidos, trasladados ni jubilados, sino por alguna de las
causas y con las garantias previstas en la ley, mientras que el diverso articulo
16 establece que los jueces y magistrados responderan penal y civilmente
en los casos y en la forma determinada en las leyes, y disciplinariamente de
conformidad con lo establecido en esa propia ley.

Los articulos 127 y 133 hacen referencia a las competencias del Con-
sejo General del Poder Judicial y de su comision disciplinaria, en torno al
conocimiento de los expedientes disciplinarios y la imposicion de sanciones
de jueces y magistrados.

El mismo ordenamiento legal en sus articulos 414 a 427, se encarga de
regular la responsabilidad disciplinaria de jueces y magistrados, de la ma-
nera siguiente:

El catadlogo de faltas administrativas o disciplinarias es comprendido
por los preceptos 416, 417 y 418 de la Ley Organica 6/1985; los dispositi-
vos aluden a la gravedad de las conductas reprochables, las clasifica en muy
graves, graves y leves. Solo de manera ilustrativa enunciamos algunas de las
infracciones administrativas reprochables. A mayor abundamiento, remiti-
mos a los articulos legales mencionados.

Entre las faltas muy graves se encuentran:

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA... 81

1. El incumplimiento consciente del deber de fidelidad a la Constitu-
cion.

2. La afiliacion a partidos politicos o sindicatos, o el desempefio de em-
pleos o cargos a su servicio.

3. La provocacion reiterada de enfrentamientos graves con las autori-
dades de la circunscripcion en que el juez o magistrado desemperie
el cargo, por motivos ajenos al ejercicio de la funcién jurisdiccional.

4. La intromision, mediante érdenes o presiones de cualquier clase, en
el ejercicio de la potestad jurisdiccional de otro juez o magistrado.

5. Lainobservancia del deber de abstencion a sabiendas de que concu-
rre alguna de las causas legalmente previstas.

6. La desatencién o el retraso injustificado y reiterado en la iniciacién,
tramitacion o resolucion de procesos y causas o en el ejercicio de
cualquiera de las competencias judiciales.

7. El abandono de servicio o la ausencia injustificada y continuada, por
siete dias naturales o mas, de la sede del 6rgano judicial en que el juez
o magistrado se halle destinado.

8. Taltar ala verdad en la solicitud de obtencién de permisos, autoriza-
ciones, declaraciones de compatibilidad, dietas y ayudas econémicas.

9. La revelacion por el juez o magistrado de hechos o datos conocidos
en el ejercicio de su funciéon o con ocasion de éste, cuando se cause
algin perjuicio a la tramitacion de un proceso o a cualquier persona.

10.  El abuso de la condicion de juez para obtener un trato favorable e
injustificado de autoridades, funcionarios o profesionales.

11. La ignorancia inexcusable en el cumplimiento de los deberes judi-
ciales.

12, La absoluta y manifiesta falta de motivacion de las resoluciones ju-
diciales que la precisen, siempre que la falta haya sido apreciada en
resolucion judicial firme.

Algunas de las faltas graves consisten en:

1. La falta de respeto a los superiores en el orden jerarquico, en su pre-
sencia, en escrito que se les dirija o con publicidad.

2. Dirigir a los poderes, autoridades o funcionarios publicos o corpora-
ciones oficiales, felicitaciones o censuras por sus actos, invocando la
condicién de juez, o sirviéndose de esta condicion.

3. El exceso o abuso de autoridad, o falta grave de consideracion res-
pecto de los ciudadanos, instituciones, secretarios, médicos forenses
o del resto del personal al servicio de la administraciéon de justicia,
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de los miembros del Ministerio Fiscal, abogados y procuradores, gra-
duados sociales y funcionarios de la policia judicial.

4. La utilizaciéon en las resoluciones judiciales de expresiones innecesa-
rias o improcedentes, extravagantes o manifiestamente ofensivas o
irrespetuosas desde el punto de vista del razonamiento juridico.

5. Revelar el juez o magistrado y fuera de los cauces de informacion ju-
dicial establecidos, hechos o datos de los que conozcan en el ejercicio
de su funcioén o con ocasion de ésta cuando no constituya la falta muy
grave del apartado 12 del articulo 417 de la Ley Organica.

6. El abandono del servicio o la ausencia injustificada y continuada por
mas de tres dias naturales y menos de siete de la sede del érgano ju-
dicial en que el juez o magistrado se halle destinado.

7. Elretraso injustificado en la iniciacién o en la tramitacién de los pro-
cesos o causas de que conozca el juez o magistrado en el ejercicio de
su funcion, si no constituye falta muy grave.

8. El incumplimiento o desatencion reiterada a los requerimientos que
en el ejercicio de sus legitimas competencias realicen el Consejo Ge-
neral del Poder Judicial, el presidente del Tribunal Supremo, de la
Audiencia Nacional y de los tribunales superiores de justicia o salas
de gobierno, o la obstaculizacion de sus funciones inspectoras.

9. Adoptar decisiones que con manifiesto abuso procesal generen ficti-
cios incrementos del volumen de trabajo en relacién con los sistemas
de medicion fijados por el Consejo General del Poder Judicial.

10. Obstaculizar las labores de inspeccion.

Entre las faltas leves destacan:

1. La falta de respeto a los superiores jerarquicos cuando no concurran
las circunstancias que calificarian la conducta de falta grave.

2. La desatencion o desconsideracion con iguales o inferiores en el or-
den jerarquico, con los ciudadanos, los miembros del Ministerio Fis-
cal, médicos forenses, abogados y procuradores, graduados sociales,
con los secretarios o demas personal que preste servicios en la Ofici-
na Judicial, o con los funcionarios de la policia judicial.

3. Elincumplimiento injustificado o inmotivado de los plazos legalmen-
te establecidos para dictar resolucién en cualquier clase de asunto
que conozca el juez o magistrado.

4. La ausencia injustificada y continuada por mas de un dia natural y
menos de cuatro de la sede del 6rgano judicial en que el juez o ma-
gistrado se halle destinado.
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La Ley Organica 6/1985 enumera (en su articulo 420) las sanciones
aplicables a los jueces y magistrados por las faltas cometidas en el ¢jercicio
de sus cargos. Tales sanciones son:'*!

1. Advertencia.

2. Multa de hasta 6,000 euros.

3. Traslado forzoso a juzgado o tribunal con sede separada, al menos,
en 100 kilometros de aquella en que estuviera destinado.

4. Suspensién de hasta tres afios.

5. Separacion.

Los articulos 421 y 422 de la ley disponen, en ese orden, los 6rganos
competentes para la aplicaciéon de las sanciones y la forma en que habran de
ejecutarse.

El inicio del procedimiento disciplinario, asi como cada una de sus fases,
se contemplan en los articulos 423 y 425 de la Ley Organica, mientras que los
numerales 424, 425 bis, 426 y 427 regulan, respectivamente, lo concerniente
a la suspension provisional del expedientado, las reglas de abstencion y recu-
sacion, la anotacion de sanciones disciplinarias y la cancelacion de las mismas.

C. Disposiciones reglamentarias

El reglamento de organizacién y funcionamiento del Consejo Gene-
ral del Poder Judicial prevé, en sus articulos 148 a 156, las disposiciones
concernientes a la responsabilidad disciplinaria de jueces y magistrados v,
esencialmente remite a la Ley Organica (en lo que ya hemos descrito) para
el tramite del procedimiento respectivo (articulo 153).

2. Disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias
sobre responsabilidad judicial en Colombia

A. Disposiciones constitucionales

En Colombia, la Constitucion Politica trata (en sus articulos 60., 90, 91,
92,122,124, 127, 230 y 256) de la responsabilidad de los servidores ptbli-

141 El mismo numeral establece la correlacion entre la gravedad de la falta y la sancién a

imponer. Asi, ordena que las faltas leves s6lo pueden sancionarse con advertencia o multa de
hasta 50 mil pesetas o con ambas; las graves con multa de 50 mil una a 500 mil pesetas, y las
muy graves con suspension, traslado forzoso o separacion.
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cos y del Estado en el ejercicio de sus atribuciones, asi como el derecho que
asiste a cualquier persona para solicitar las sanciones correspondientes (pe-
nal o disciplinaria) segtin la naturaleza de las conductas infractoras.

La carta fundamental dispone (en el numeral 6) que los servidores pu-
blicos son responsables por infringir la Constituciéon Politica y las normas
legales, y por omision o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones.

Asimismo, la norma suprema estatuye (articulo 90) que el Estado respon-
dera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accién o la omision de las autoridades publicas, y que en el
supuesto de que tales dafios hayan sido consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste.

Los numerales 91 y 92 constitucionales aluden tanto a la hipotesis en
que se infrinja manifiestamente un precepto constitucional en detrimento
de alguna persona, en cuyo caso el mandato superior no exime de respon-
sabilidad al agente que lo ejecuta,'*? como al derecho de cualquier persona
natural o juridica para solicitar de la autoridad competente la aplicacién de
las sanciones penales o disciplinarias derivadas de la conducta de las auto-
ridades publicas.

En delegacién a la normatividad secundaria, el articulo 124 de la Cons-
titucion Politica dispone que la ley determinard la responsabilidad de los
servidores publicos y la manera de hacerla efectiva.

Finalmente, el articulo 230 constitucional sefiala que los jueces, en sus
providencias, s6lo estan sometidos al imperio de la ley, y el numeral 256 es-
tablece la atribucion del Consejo Superior de la Judicatura y de los consejos
seccionales para examinar la conducta y sancionar las faltas de los funcio-
narios de la Rama Judicial, asi como las de los abogados en el ejercicio de
su profesion.

B. Disposiciones legales

El marco juridico disciplinario en Colombia, encargado de controlar el
comportamiento administrativo de los servidores publicos, es la Ley 734 de
2002 o Cédigo Disciplinario Unico, que establece los principios, la compe-
tencia, los términos, la naturaleza de la accién disciplinaria, las faltas y las
sanciones para castigar estas conductas.!*?

112" Tos militares en servicio quedan exceptuados de esta disposicion. Respecto de ellos, la
responsabilidad recaera inicamente en el superior que da la orden (articulo 91 constitucio-
nal, parrafo 2).

143 Ruiz Orejuela, Wilson, Responsabilidad del Estado y sus regimenes, Bogota, ECOE Edicio-
nes, 2010, p. 364.
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Laley 734 de 2002 se caracteriza por reunir en su contenido las disposi-
clones concernientes a la disciplina de la totalidad de los servidores publicos
en Colombia y reconoce como titular de la potestad disciplinaria al Estado
(articulo lo.), y si bien esta norma concede poder disciplinario preferente a
la Procuraduria General de la Nacién (articulos 20. y 30.), de igual forma
establece como titular de la accion disciplinaria, en los eventos de los funcio-
narios judiciales, a la jurisdiccion disciplinaria; es decir, al Consejo Superior
de la Judicatura, que es competente para conocer, hasta la terminacién del
proceso, de las faltas atribuidas a los funcionarios de la Rama Judicial, salvo
los que tengan fuero constitucional.

Este ordenamiento juridico reconoce el principio de legalidad, al dis-
poner que los servidores publicos solo podran ser investigados y sanciona-
dos por comportamientos que se encuentren descritos como falta en la ley
vigente al momento de su realizacién (articulo 40.). Asimismo, reconoce el
derecho a un debido proceso por parte del sujeto disciplinable, que debera
ser investigado por un funcionario competente y con observancia formal y
material de las normas que determinen la ritualidad del proceso, en los tér-
minos del propio codigo (articulo 60.).

La Ley 734 de 2002 determina principios esenciales para la defensa del
servidor publico sujeto a un procedimiento disciplinario (reconocimiento
de la dignidad humana, presuncién de inocencia, gratuidad de la actuacion
disciplinaria, celeridad, favorabilidad, igualdad ante la ley, etcétera), y fija
una funcién de caracter preventivo y correctivo de la sancion disciplinaria,
a fin de garantizar la efectividad de los principios y fines previstos en la
Constitucion, la ley y los tratados internacionales que se deben observar en
el ¢jercicio de la funcién publica.

Como garantia de la funcién publica, el Cédigo Disciplinario Unico
ordena que todo servidor publico, para salvaguardar la moralidad publi-
ca, la transparencia, la objetividad, la legalidad, la honradez, la lealtad,
la igualdad, la imparcialidad, la celeridad, la publicidad, la economia, la
neutralidad, la eficacia y la eficiencia que debe observar en el desempeino
de su empleo, cargo o funcion, ejercera los derechos, cumplirad los deberes,
respetara las prohibiciones y estard sometido al régimen de inhabilidades,
incompatibilidades, impedimentos y conflictos de intereses, establecidos en
la Constitucion Politica y en las leyes (articulo 22).

Sefnala, asimismo, que la incursién en cualquiera de las conductas o
comportamientos que conlleve incumplimiento de deberes, extralimita-
ci6n en el ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones y violacion del
régimen de inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y conflicto
de intereses, sin estar amparado por cualquiera de las causales de exclu-
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sion de responsabilidad contempladas en ese mismo ordenamiento, cons-
tituye falta disciplinaria y da lugar a la acciéon e imposiciéon de la sancion
correspondiente (articulo 23).

En el numeral 33, el Codigo Disciplinario Unico establece los dere-
chos de todo servidor publico, mientras que los deberes a que estan sujetos
se encuentran previstos en el articulo 34, las prohibiciones, en el 35, y las
inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflictos de interés se
enumeran en los articulos 36 a 41.1#

Las faltas disciplinarias se clasifican en gravisimas, graves y leves; los
criterios para determinar la gravedad o levedad de una falta se enlistan en
el dispositivo 43 de la ley 734 de 2002.

Dicho ordenamiento refiere las sanciones aplicables a las faltas adminis-
trativas (articulo 44), y van desde la destitucion e inhabilidad general, para
las faltas gravisimas dolosas o realizadas con culpa gravisima; la suspension
en el ejercicio del cargo e inhabilidad especial para las faltas graves dolosas
o gravisimas culposas; la suspension, para las faltas graves culposas; la mul-
ta para las faltas leves dolosas, hasta la amonestacion escrita para las faltas
leves culposas.'®

Los derechos del investigado se prevén en el articulo 92 de la ley 734 de
2002; las clases de recursos o medios de impugnacion y sus formalidades se
prevén en el numeral 110, mientras que los medios de prueba se establecen
en el articulo 130.

La descripcion del procedimiento ordinario se contempla en los articu-
los 150 a 171; adicionalmente, se prevé un procedimiento verbal estatuido
por los dispositivos 175 a 181, y, de manera especifica, el régimen disciplina-
rio de los funcionarios de la Rama Judicial compone el titulo XII de la ley,
y se integra por los numerales 193 a 224.

C. Disposiciones reglamentarias

El Reglamento Interno de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Con-
sejo Superior de la Judicatura a la fecha no ha sido expedido, por lo cual las
disposiciones aplicables son las contenidas en la ley 734 de 2002.

14 ] Codigo Disciplinario Unico contempla cuarenta deberes, 35 prohibiciones y varias

inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflictos de interés, los cuales consti-
tuyen causales de responsabilidad administrativa, razon por la cual resulta importante su
conocimiento, y para su consulta remitimos a los numerales mencionados en el cuerpo de
este trabajo.

145" La definicion, limites y criterios para la graduacion de las sanciones se comprenden en
los articulos 45 a 47 del Cédigo Disciplinario Unico.
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3. Disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias
sobre responsabilidad judicial en Argentina

A. Dusposiciones constitucionales

La Constitucién Politica de Argentina es parca en cuanto al tratamiento
de la responsabilidad de las autoridades del Estado. Tratandose de la res-
ponsabilidad de los servidores publicos del Poder Judicial, el articulo 110
dispone que los jueces de la Corte Suprema y de los tribunales inferiores de
la nacion conservaran sus empleos mientras dure su buena conducta.

El Consejo de la Magistratura goza de facultades disciplinarias sobre los
magistrados del Poder Judicial (articulo 114.4), y para decidir la apertura
del procedimiento de remocién de dichos funcionarios, en su caso ordenar
la suspension y formular la acusacion correspondiente (articulo 114.5).

La remocién de juzgadores no corresponde al Consejo de la Magis-
tratura, sino a un jurado de enjuiciamiento, integrado por legisladores,
magistrados y abogados de la matricula federal. Las causales de remocion
se contemplan en el articulo 53 constitucional (por mal desempefio o por
delito en el ¢jercicio de sus funciones; o por crimenes comunes), y el fun-
cionamiento del jurado de enjuiciamiento se establece en la ley 24.937,
denominada Ley del Consejo de la Magistratura (articulo 115).146

B. Disposiciones legales

La norma legal 24.937 del Consejo de la Magistratura contiene las atri-
buciones de ese organismo, entre las que se cuenta la aplicacion de sancio-

146 La implementacién —en 1994— del jurado de enjuiciamiento en Argentina atendié a
dos razones, una de caracter politico y otra histérica. La primera de ellas consistié en que el
juiclo politico en manos de los representantes populares no habia podido cumplir los fines que
inspiraron su creacién, aunado a que las camaras legislativas carecian de la agilidad necesaria
para poner en movimiento el pesado mecanismo de juicio politico. La segunda razén radico
en que durante mas de 140 anos de vida argentina s6lo habian sido destituidos quince magis-
trados, es decir, un promedio de uno cada catorce afios. Por estos motivos, se prefirié el proce-
dimiento mas agil del jurado de enjuiciamiento, que ya tenia antecedentes en la nacion argen-
tina. El jurado de enjuiciamiento y el Consejo de la Magistratura son regulados por la misma
ley reglamentaria, lo cual tiene sentido si se quiere organizar un mecanismo de remocion bien
articulado, en el que ambos organismos desarrollen una tarea sincronizada. Las causales para
promover y tramitar el enjuiciamiento de un magistrado son las mismas que para un juicio po-
litico (mal desempeiio, delito en el ejercicio de sus funciones, crimenes comunes, etcétera), y el
alcance del fallo se limita a la destitucién del magistrado acusado. (fi Ventura, Adrian, Conseo
de la Magistratura. Jurado de enjuiciamiento, Buenos Aires, Depalma, 1998, pp. 243-266.
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nes a los magistrados, a propuesta de la Comision de Disciplina y Acusacion
(articulo 7.12).

Las sanciones disciplinarias que puede imponer el Consejo de la Magis-
tratura son las previstas en el articulo 14, y consisten en advertencia, aper-
cibimiento y multa de hasta un 30% de sus haberes.

Las faltas disciplinarias que enumera el mismo precepto legal son las
que se enlistan a continuacion:

1. La infraccién a las normas legales y reglamentarias vigentes en ma-
teria de incompatibilidades y prohibiciones, establecidas para la ma-
gistratura judicial.

2. Las faltas a la consideracion y el respeto debidos a otros magistrados.

3. El trato incorrecto a abogados, peritos, auxiliares de la justicia o li-
tigantes.

4. Los actos ofensivos al decoro de la funcién judicial o que comprome-
tan la dignidad del cargo.

5. El incumplimiento reiterado de las normas procesales y reglamen-
tarias.

6. La inasistencia reiterada a la sede del tribunal o el incumplimiento
reiterado en su juzgado del horario de atencién al publico.

7. La falta o negligencia en el cumplimiento de sus deberes, asi como
de las obligaciones establecidas en el Reglamento para la Justicia Na-
cional.

La ley 24.937 establece (en el mismo articulo 14) que el Consejo de la
Magistratura, en ejercicio de la potestad disciplinaria, procedera de oficio o
ante denuncia que le efectien otros 6rganos del Poder Judicial, magistrados,
funcionarios o particulares que acrediten un interés legitimo, quedando asegura-
da la garantia de independencia de los jueces en materia del contenido de
las sentencias.

El numeral precitado dispone igualmente que, en el ambito de los re-
cursos, las sanciones disciplinarias que aplique el Consejo de la Magistra-
tura seran apelables en sede judicial ante la Corte Suprema de Justicia de
la Nacion.

C. Disposiciones reglamentarias

El Reglamento de la Comisiéon de Disciplina y Acusacion del Conse-
jo de la Magistratura regula las disposiciones particulares concernientes al
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tramite de las denuncias contra los magistrados del Poder Judicial de la Na-
ci6n; asi, sefiala a los sujetos que pueden interponer la denuncia correspon-
diente, las formalidades de su contenido, los requisitos, el registro pertinente
y, en su caso, su desechamiento o acumulacién (articulos 2o0., 40., 50., 60.,
8o.y 90.).

El titulo III del reglamento aborda la investigacion preliminar, que ten-
dra por objeto verificar la existencia o inexistencia de algtn reproche a un
magistrado del Poder Judicial y; segtn sea el caso, proponer la citaciéon a
audiencia del sujeto involucrado, o bien la desestimacion de la denuncia
(articulos 10 a 19).

La norma reglamentaria trata lo concerniente a la citacién a audiencia
y desarrollo, la elaboracion del dictamen que de las actuaciones se derive y
las disposiciones generales del procedimiento (articulos 20 a 26).

En la tabla siguiente presentamos los articulos constitucionales, legales y
reglamentarios vinculados con el régimen disciplinario judicial en cada pais
que venimos estudiando:

TABLA 2

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES, LEGALES Y REGLAMENTARIAS
SOBRE RESPONSABILIDAD JUDICIAL EN ESPANA,
COLOMBIA Y ARGENTINA

Espaiia Colombia Argentina
Disposiciones Constitucion Politica de | Constitucion Politica | Constituciéon — Politica
constitucionales | Espafia de Colombia de Argentina
Articulos 90., 106, 117, | Articulos 60., 90-92, | Articulos 110y 114
121, 122 122, 124, 127, 230,
256
Disposiciones Ley Organica 6/1985 | Ley 734 de 2002 o | Ley 24.937, del Conse-
legales Articulos lo., 50., 70.,| Cédigo Disciplinario | jo de la Magistratura
15, 16, 127, 133, 414 | Unico Articulos 7o., 14
a 427 Articulos lo. a 4o.,
60., 22, 23, 33 a 41,
43 a 47,92, 110, 130,
150 a 171,175 a 181,
193 a 224
Disposiciones Reglamento de Orga- | No ha sido expedido | Reglamento de la Co-
reglamentarias | nizaciéon y Funciona- | el reglamento interno | misiéon de Disciplina y
miento del Consejo Ge- | de la Sala Jurisdiccio- | Acusaciéon del Consejo
neral del Poder Judicial | nal Disciplinaria del | de la Magistratura
Articulos 148 a 156 Consejo Superior de | Articulos lo. a 26
la Judicatura
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III. DESCRIPCION DE LOS PROCEDIMIENTOS DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA O DISCIPLINARIA EN LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA
EN ESPANA, COLOMBIA Y ARGENTINA

Una vez vistos los aspectos constitucionales, legales y reglamentarios que ri-
gen la responsabilidad administrativa o disciplinaria en Espafia, Colombia y
Argentina, en lineas subsecuentes haremos una revision de las etapas que in-
tegran los procedimientos disciplinarios (formas de inicio, investigacién pre-
liminar, audiencia, etapa probatoria y de alegatos, etcétera) para posterior-
mente permitirnos formular algunas observaciones y comentarios respecto a
lo que, bajo nuestra consideracion, son las principales fortalezas o debilidades
(normativas e institucionales) de los procedimientos en cuestion.

1. El procedimiento de responsabilidad administrativa o disciplinaria en Espafia

En Espana, el Poder Judicial se organiza y ejerce sus funciones con arre-
glo a los principios de unidad e independencia.'*” El gobierno del Poder
Judicial corresponde al Consejo General del Poder Judicial, que ejerce sus
competencias en todo el territorio nacional de acuerdo con la Constitucion
y lo previsto en la Ley Organica 6/1985; con subordinacion a él, las Sa-
las de Gobierno del Tribunal Supremo, de la Audiencia Nacional y de los
tribunales superiores de justicia ejercen las funciones que la misma ley les
atribuye.

En el ambito disciplinario, son esos 6rganos judiciales los que tienen
atribuciones para el conocimiento y/o resolucion de los procedimientos co-
rrespondientes a las conductas cometidas exclusivamente por jueces y ma-
gistrados dependientes de ellos,*® mientras que para el resto de los fun-
clonarios judiciales (secretarios judiciales y los cuerpos de funcionarios al
servicio de la administraciéon de justicia),'* los 6rganos encargados de la

147 Véase el articulo 104.1 de la Ley Orgénica 6/1985.

148 La carrera judicial en el Poder Judicial espafiol consta de tres categorias: magistrado
del Tribunal Supremo, magistrado y juez. Confréntese el articulo 299 de la Ley Organica
6/1985.

199" Los secretarios judiciales y los cuerpos de funcionarios al servicio de la administracion
de justicia dependen del Ministerio de Justicia espafiol, segin lo previsto por los articulos
440y 471 de la Ley Orgéanica 6/1985. El Ministerio de Justicia representa el vinculo entre el
gobierno y el Tribunal Constitucional, el Consejo General del Poder Judicial y el Ministerio
Fiscal, asi como con los érganos de gobierno de las comunidades auténomas en las materias
de su competencia. De acuerdo con el articulo 37.1 de la Ley Orgéanica 6/1985, corresponde
al Ministerio de Justicia o al 6rgano competente de la comunidad autébnoma con competen-
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incoacion y tramitacion de expedientes disciplinarios, asi como para la im-
posicion de sanciones, son el Ministerio de Justicia y los 6rganos que de-
terminen las comunidades autbnomas con competencias en sus respectivos
ambitos territoriales. !>

Las etapas que integran el procedimiento disciplinario correspondiente
a jueces y magistrados podemos integrarlas de la manera siguiente:'!

1) Actuaciones previas e inicio del procedimiento. El procedimiento discipli-
nario judicial puede iniciarse tanto por una actuacion de oficio de los or-
ganos de gobierno del Poder Judicial —Consejo General del Poder Judi-
cial, Salas de Gobierno y presidentes de los Tribunales—, como por una
actuacion especifica del érgano denominado Servicio de Inspeccién del
propio Consejo.!??

También puede iniciarse el procedimiento a instancia del Ministerio
Fiscal o bien por denuncia, que serad objeto de un informe (previa compro-
baciéon y valoracion) del Servicio de Inspeccion del Consejo General del
Poder Judicial, el cual propondra:' 1) el archivo de plano; 2) la apertura
de diligencias informativas, o, 3) la incoacion directa de expediente disci-
plinario.

cias en materia de justicia, proveer a los juzgados y tribunales de los medios precisos para
el desarrollo de su funcién con independencia y eficacia. Sobre el Ministerio de Justicia es-
paifiol se encuentra disponible en: hAttp.//www.mjusticia.gob.es/cs/Satellite/ es/1215197982422/
Estructura_P/1215198027604/Detalle.html (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

150 Sobre los procedimientos disciplinarios de los secretarios judiciales y los cuerpos
de funcionarios al servicio de la administracién de justicia pueden verse los articulos 468,
469 y 534 a 540 de la Ley Organica 6/1985. Asimismo, pueden consultarse el Real decre-
to 79672005, del lo. de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de Régimen
Disciplinario del Personal al Servicio de la Administracién de Justicia, y el Real decreto
1608/2005, del 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento Organico del Cuerpo
de Secretarios Judiciales.

51 Ta Ley Orgéanica 6/1985 prevé una hipétesis bajo la cual no se sigue el procedimiento
que aqui se describird, para la aplicacién de sanciones. Es el caso previsto por los articulos
420 a 422 de esa ley, que establecen que la sancion de advertencia podra imponerse por los
presidentes de tribunales y audiencias, ante la comision de una falta leve, sin mas tramites
que la audiencia del interesado, previa una sumaria informacion. Contra la resolucion que
recaiga, el sancionado podrd interponer, antes de acudir a la via contencioso-administrativa,
un recurso administrativo, y el denunciante, en su caso, acudir a dicha via.

152 Garcia-Alos, Luis Vacas, “Etica publica, deontologia judicial y responsabilidad dis-
ciplinaria de jucces y magistrados”, Elica del juez y garantias procesales, Madrid, Manuales de
Formacion Continuada 24, CGPJ, 2005, p. 179.

153 Para la elaboracién del informe, formalmente se practican “informaciones previas”,
consistentes en la practica de actuaciones de comprobacién o averiguacién de los hechos
denunciados, tendentes a discernir la comision de alguna infracciéon administrativa por parte

de algun servidor publico del Poder Judicial.
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En todo procedimiento es designado un instructor delegado de igual
categoria, al menos, a la de aquel contra el que se dirige el procedimiento,
el cual practica cuantas pruebas y actuaciones estime necesarias para la
determinacion y comprobacion de los hechos y responsabilidades suscep-
tibles de sancion, con intervenciéon del Ministerio Iiscal y del interesado,
que puede valerse de un abogado desde el inicio del expediente.!>*

A la vista de las pruebas y actuaciones practicadas, el delegado ins-
tructor formula, si procede, un pliego de cargos, en el que se exponen los
hechos imputados, con expresion, en su caso, de la falta presuntamente
cometida y de las sanciones que puedan ser de aplicacion.

2) Suspension. Cuando aparezcan indicios racionales de la comision de
una falta muy grave, la Comision Disciplinaria, por propia iniciativa o a
propuesta del instructor delegado, previa audiencia del juez o magistrado
contra el que se dirjja el expediente y del Ministerio Fiscal, en un plazo
comun no superior a cinco dias, podra acordar cautelarmente la suspensiin
provisional del expedientado por un periodo maximo de seis meses. Esta
determinacién puede ser impugnada en alzada ante el Pleno del Consejo.

3) Pertodo probatorio. El pliego de cargos se notifica al interesado para
que en el plazo de ocho dias pueda contestarlo y proponer la prueba que
precise, cuya pertinencia sera calificada por el instructor delegado.

Una vez contestado el pliego o transcurrido el plazo sin hacerlo, y
practicadas, en su caso, las pruebas propuestas por el interesado, el ins-
tructor delegado, previa audiencia del Ministerio Fiscal, formulara una
propuesta de resolucion, en la que fijara con precision los hechos, hara la
valoracion juridica de ellos e indicara la sancion que estime procedente.

4) Etapa de alegatos. La propuesta de resolucion, se notificard al intere-
sado, para que, en el plazo de ocho dias, alegue lo que a su derecho con-
venga. Una vez evacuado el tramite o transcurrido el plazo para ello, se
remitira lo actuado a la autoridad que haya ordenado la iniciacién del pro-
cedimiento, para la decision que proceda. Cuando esta autoridad entienda
procedente una sancion de mayor gravedad que las que estan dentro de
su competencia, elevara el procedimiento, con su propuesta, a la que sea
competente.

Las autoridades competentes podran devolver el expediente al instruc-
tor delegado para que comprenda otros hechos en el pliego de cargos,

154 El inicio del procedimiento y las resoluciones que se dicten dentro del mismo se noti-
fican al denunciante, quien puede formular alegaciones, pero no recurrir la decision del ex-
pediente en via administrativa, sin perjuicio de la legitimacién que ostente como interesado
en la via jurisdiccional.
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complete la instrucciéon o someta al interesado una propuesta de resolucion
que incluya una calificacion juridica de mayor gravedad.!?

5) Resolucion. La resolucion que ponga término al procedimiento disci-
plinario serd motivada, y en ella no se podran contemplar hechos distintos
de los que sirvieron de base a la propuesta de resolucion, sin perjuicio de su
distinta valoracion juridica siempre que no sea de mayor gravedad.

Los 6rganos competentes para la imposicion de sanciones son:!'5

a) El presidente del Tribunal Supremo, el presidente de la Audiencia
Nacional y los presidentes de los tribunales superiores de justicia,
para imponer la sancién de advertencia a los jueces y magistrados
dependientes de ellos.

b) Las salas de gobierno tanto del Tribunal Supremo como de la Au-
diencia Nacional y de los tribunales superiores de justicia, para im-
poner la sancién de multa o de advertencia y multa correspondiente
a faltas leves, respecto a los jueces y magistrados dependientes de
cada una de ellas.

¢) La Comisiéon Disciplinaria del Consejo General del Poder Judicial,
para imponer las sanciones correspondientes a faltas graves.

d) El Pleno del Consejo General del Poder Judicial, a propuesta de la
comision disciplinaria, para imponer las sanciones atinentes a las
faltas consideradas como muy graves.

6) Recursos. La resolucion que recaiga deberd ser notificada al intere-
sado y al Ministerio Fiscal, quienes si el acuerdo procede de la Sala de
Gobierno o de la Comisiéon Disciplinaria, podran interponer contra él un
recurso potestativo en via administrativa, sin perjuicio de los que legal-
mente procedan en via jurisdiccional.!?’

155 Coonforme al numeral 425.6 de la Ley Orgénica 6/1985, la duracién del procedimien-

to sancionador no excederd de seis meses. Cuando, por razones excepcionales, se prolongara
por mayor plazo, el instructor delegado debera dar cuenta cada diez dias del estado de su
tramitacion y de las circunstancias que impiden su conclusion a la autoridad que haya man-
dado proceder.

156 Los 6rganos que se enlistan pueden imponer sanciones de menor gravedad que las
que tienen ordinariamente atribuidas si al examinar un expediente que inicialmente esta
atribuido a su competencia resulta que los hechos objeto del mismo merecen un inferior
reproche disciplinario.

157 Las vias de impugnacién de los actos del Consejo General del Poder Judicial son dos:
a) en via administrativa, los actos de tramite que determinen la imposibilidad de continuar
un procedimiento o produzcan indefension, y las resoluciones definitivas de la Comision
Permanente y de la Comision Disciplinaria seran impugnables en alzada ante el Pleno del
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Asimismo, se notificara al denunciante, si lo hubiera, quien Gnicamente
podra recurrir, en su caso, en via contencioso-administrativa. Las asociacio-
nes de jueces y magistrados estaran también legitimadas para interponer, en
nombre de sus asociados, recursos contencioso-administrativo, siempre que
se acredite la expresa autorizacién de éstos.

7) Registro de sanciones. Las sanciones disciplinarias seran anotadas en el
expediente personal del interesado, con expresion de los hechos imputados.
La anotacion de la sancion de advertencia quedara cancelada por el trans-
curso del plazo de seis meses desde que adquiri6 firmeza, si durante ese
tiempo no hubiera dado lugar el sancionado a otro procedimiento discipli-
nario que termine con la imposicién de una sancion.

La anotacion de las restantes sanciones, con excepcion de la de separa-
c16n, podra cancelarse a instancia del interesado y oido el Ministerio Fiscal,
cuando hayan transcurrido al menos uno, dos o cuatro anos desde la im-
posicion firme de la sancion, segun que se trate de falta leve, grave o muy
grave, y durante este tiempo no haya dado lugar el sancionado a un nuevo
procedimiento disciplinario que termine con la imposicion de una sancion.
La cancelacion borrard el antecedente a todos los efectos.

De forma ilustrativa, el procedimiento disciplinario judicial antes des-
crito puede esquematizarse como se presenta en la pagina siguiente:

Consejo (articulo 143.1 LOPJ). Asimismo, los actos del Pleno que no sean resolutorios de
recursos en via administrativa (recursos de alzada o recursos extraordinarios de revision)
pueden ser objeto de recurso potestativo de reposicion (articulos 116 y 117 Ley 30/1992),
y b) en via contencioso-administrativa, los actos, resoluciones y disposiciones emanados del
Pleno seran recurribles ante la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo

(articulo 143.2, LOPY).
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PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO JUDICIAL EN ESPANA

Derivado de instruccion (de
oficio) o bien por denuncia, se
practican una serie de actua-
ciones previas para determinar:

Suspension. Cuando aparezcan indicios
racionales de la comision de una falta
muy grave, la comisién disciplinaria
podra acordar cautelarmente la suspen-
sién provisional del expedientado por
un periodo méximo de seis meses. Esta
determinacion puede ser impugnada en
alzada ante el Pleno del Consejo.

a) El archivo de plano

b) La apertura de diligen-

cias informativas

c) La incoacién directa de
expediente disciplinario

Las diligencias informativas tienen
como fin comprobar o averiguar los
hechos denunciados, que por su impor-
tancia determinan la préctica de actua-
clones complementarias, con audiencia
del  denunciado. Pueden  culminar
proponiendo el archivo de plano o el
inicio de procedimiento.

|

A la vista de las pruebas y actuaciones
practicadas, el instructor delegado formu-
laré, si procedicre, un pliego de cargos,
en el que se expondran los hechos impu-
tados con expresion, en su caso, de la falta
presuntamente cometida y de las sancio-
nes que puedan ser de aplicacion.

Periodo probatorio. Notificado perso-
nalmente el pliego de cargos, el intere-
sado cuenta con ocho dias para contes-
tarlo y proponer la prueba que precise.

Etapa de alegatos. La propuesta de
resolucion se notificaré al interesado para
que en el plazo de ocho dias alegue lo que
a su derecho convenga.

Recursos. La resolucion que recaiga
debera ser notificada al interesado y al
Ministerio Fiscal, quienes si el acuerdo
procede de la Sala de Gobierno o de la
comisién disciplinaria, podran interponer
contra él recurso potestativo en via admi-
nistrativa, sin perjuicio de los que legal-
mente procedan en via jurisdiccional.

Resolucion. La resolucién sera motiva-
da, y en ella no se podran contemplar
hechos distintos de los que sirvieron de
base a la propuesta de resolucion, sin
perjuicio de su distinta valoracién
juridica siempre que no sea de mayor
gravedad,

Registro de sanciones. Las sanciones disciplinarias seran
anotadas en el expediente personal del interesado, con
expresion de los hechos imputados. La anotacién de la
sancion de advertencia quedard cancelada por el trans-
curso del plazo de seis meses desde que adquiri6 firmeza,
si durante ese tiempo no hubiere dado lugar el sanciona-
do a otro procedimiento disciplinario que termine con la
imposicién de sancion.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas




Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
96 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

2. Observaciones y comentarios al procedimiento de responsabilidad
administrativa o disciplinaria en Espaiia

El procedimiento disciplinario judicial que se sigue en contra de jueces
y magistrados en Espana, y que hemos tenido oportunidad de resefar, posee
ciertas caracteristicas, que nos gustaria comentar:

1) Una primera observacion es la correspondiente a la restriccion del debido
proceso y la limitacion del derecho de defensa de jueces y magistrados por parte de la
Ley Organica 6/1985 para aquellos casos en que se comete una falta admi-
nistrativa considerada como leve.

En tal hipotesis, la ley dispone que los presidentes de tribunales y audien-
cias estan facultados para imponer la sancion de advertencia, sin mayores
tramites que la audiencia del interesado, previa una sumaria informacion.
Esto, a nuestra consideracion, deja en estado de indefension a los sujetos a
quienes se les reprocha una falta menor o leve, ' y que por esa circunstancia
se les niega la posibilidad de acudir a un procedimiento en el cual se sigan
las formalidades esenciales (declaraciones, ofrecimiento de pruebas, alega-
tos, etcétera) y la autoridad acredite la comision de la infraccion, previa la
afectacion, en su caso, de la esfera juridica de los denunciados.

Cierto es que la ley otorga al denunciado la posibilidad de recurrir la
resolucion que dicte la autoridad competente, pero ante la imposibilidad
procesal de que el imputado hubiera aportado elementos probatorios a su
favor, el érgano encargado de resolver la segunda instancia dificilmente po-
dra tomar una determinacion distinta a la ratificaciéon de la sanciéon im-
puesta. Ante estas consideraciones, seria oportuno plantearse la posibilidad
de incluir los casos aqui mencionados dentro del procedimiento ordinario
establecido en la Ley Organica 6/1985, maxime que el debido proceso y el
reconocimiento del derecho a la defensa de los involucrados no constituye
una merma a la eficacia disciplinaria.

2) Otro comentario que podemos hacer esta relacionado con las fun-
ciones que realiza el Servicio de Inspeccion del Consejo General del Poder

158 La indefension, conforme a la resolucion S.T.C. 89/1986 del Tribunal Constitucional
espanol, consiste en un impedimento del derecho a alegar y de demostrar en el proceso los
propios derechos, y en su manifestacién mas trascendente, es la situacion en la que se impide
a una parte, por el rgano judicial, en el curso del proceso, el ejercicio del derecho de defen-
sa, privandola de ejercitar su potestad de alegar y, en su caso, justificar sus derechos e inte-
reses para que le sean reconocidos o para replicar dialécticamente las posiciones contrarias
en el ejercicio del indispensable principio de contradiccion. (fi: Sentencia 89/1986, del lo.
de julio de 1986, disponible en: kttp://hy.tribunalconstitucional.es/H/es/ Resolucion/Show/ 652
(Gltima fecha de consulta, 19 de noviembre de 2016).
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Judicial, que es el 6rgano encargado de comprobar las denuncias que se di-
rijan al Consejo sobre el funcionamiento de los distintos 6rganos judiciales
y el cumplimiento de los deberes de todo el personal judicial, y dara cuenta
ala Comisiéon Disciplinaria.

La naturaleza de este 6rgano es de caracter auxiliar, y se especializa
en efectuar la inspeccion del funcionamiento de las areas jurisdiccionales y
supervisar el desarrollo de las actividades vinculadas con la prestacion del
servicio de acceso a la justicia.

Como funcién adicional, al Servicio de Inspeccion del Consejo General
del Poder Judicial se le encomienda recibir las denuncias que se le presenten
y hacer su verificacion, dando cuenta de ellas a la Comisién Disciplinaria.!s?

En nuestra opinion, para el desarrollo de ambas actividades (visitas de
inspeccion y verificacion de denuncias) se requiere la existencia de 6rganos
distintos que cuenten con recursos humanos y materiales especializados en
su labor y dedicados exclusivamente a ella, ya que a nuestro parecer son
perfiles, capacidades y criterios diversos los que se necesitan para inspeccio-
nar los 6rganos judiciales y para verificar la existencia de hechos que pudie-
ran constituir una falta disciplinaria.

También porque, bajo criterios de profesionalismo y objetividad, no pa-
rece ser lo mas recomendable que el Servicio de Inspeccion se encargue
de comprobar las denuncias recaidas sobre un 6rgano jurisdiccional que
ha sido supervisado por esa misma instancia, ya que se corre el riesgo de
que la comprobacion que se haga sea parcial o se vea inclinada (a favor o
en contra) por los resultados que con anterioridad haya obtenido el 6rgano
denunciado.

Si bien puede resultar hipotética la afirmacién anterior, es interesante el
hecho de que la mayor parte de las denuncias que se presentan al Consejo
General del Poder Judicial son archivadas a propuesta del Servicio de Ins-
peccidn, y s6lo un bajo porcentaje es el que propone el inicio de expediente
disciplinario, como se aprecia en el informe de labores 2011, del que se ob-
tuvieron los datos siguientes:!60

159 Las funciones desarrolladas por el Servicio de Inspeccién del Consejo General del
Poder Judicial en Espafa son similares a las que tiene la Visitaduria Judicial en el CJF de
nuestro pais, en gran parte porque tomamos a ese 6rgano constitucional como modelo a
seguir.

160 Memoria Anual 2011, Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 2011, p. 229, dis-
ponible en: hitp://www.poderjudicial.es/cgpy/es/ Poder-Judicial /Consejo-General-del-Poder-Judicial/
Activ idad-del-CGPF/Memorias/Memoria-anual-2011 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).
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TABLA 3

DATOS ESTADISTICOS DE LA MEMORIA ANUAL 2011
DEL CONSEJO GENERAL DEL PODER
JUDICIAL EN ESPANA

Resumen anual Ano 2010
Informaciones previas incoadas 952
Informes solicitados 837

Informes propuesta elevados a la Comision Disciplinaria

Propuesta de archivo 890
Propuesta de diligencias informativas 9
Propuesta de expediente disciplinario 54
Unién de Expediente Disciplinario 0

La informacién plasmada nos muestra que mas del 87% de las denuncias
presentadas se archivan de plano; es decir, no se recurre a las diligencias infor-
mativas para allegarse mejores o mayores elementos que permitan dilucidar
la existencia (o no) de una infraccién administrativa y la probable responsabi-
lidad de un servidor publico del Poder Judicial. Son menos del 1% los casos
en que el Servicio de Inspeccion propone la apertura de las mencionadas dili-
gencias informativas, y aun en este caso queda sujeto a la aprobacion que de
su informe haga la Comisién Disciplinaria.

La misma circunstancia ocurre respecto al nimero de expedientes de
responsabilidad efectivamente iniciados, ya que el Servicio de Inspeccion
unicamente formula la propuesta de su apertura, que habra de ser aprobada
por la Comision Disciplinaria.

Lo anterior, conforme a nuestra experiencia, tiende a desincentivar el
aspecto social o ciudadano de la interposicion de denuncias por parte de los
usuarios del servicio de justicia, quienes pueden llegar a considerar que las
denuncias presentadas no seran tratadas con objetividad y profesionalismo,
ya que el 6rgano encargado de la revisiéon de su contenido y de la compro-
bacion (al menos preliminar) de los hechos puede estar vinculado estrecha-
mente con el sujeto denunciado.

3) Otro aspecto sobre el que puede reflexionarse, es el concerniente a la
exigencia legal para que se designe un instructor delegado de igual catego-
ria, al menos, a la de aquel contra el que se instaura y dirige el procedimien-
to disciplinario; se practicaran tantas y cuantas actuaciones como considere
pertinentes para la determinacién y comprobacion de los hechos.
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Aqui, por lo que podemos advertir, la norma legal busca asegurar que el
juez o magistrado sujeto a un procedimiento disciplinario sea juzgado disci-
plinariamente, al menos, por uno de sus pares y no por un servidor publico
de categoria inferior.

No obstante, cabria preguntarse si tal disposicion es la mas adecuada en
términos de eficacia, objetividad y profesionalismo que debe tenerse —de
manera preponderante— en un procedimiento del que puede derivarse una
sancion que afecte la esfera juridica de los jueces y magistrados del Poder
Judicial espaniol.

A nuestra consideracion, podria ser mas objetiva la tramitacion del pro-
cedimiento por parte de un 6rgano con jurisdiccion disciplinaria, experto
en el desarrollo de las actuaciones procedimentales, que sin tener ningun
nivel de orden o jerarquia con los sujetos involucrados desahogue cada una
de las fases del procedimiento y formular las propuestas pertinentes a la co-
mision disciplinaria.

4) Ademas, pareceria importante establecer normativamente ciertos
criterios que coadyuven en la determinacion de la responsabilidad de los
sujetos involucrados. Tal como se encuentra la disposicion legal actual, se
permite un amplio margen de discrecionalidad y actuacion al instructor
delegado, quien podria practicar la cantidad de pruebas que estime perti-
nentes, sin que se establezca parametro alguno que oriente a la autoridad (y
sujetos intervinientes) en cuanto al tipo de medios probatorios, su forma de
desahogo y los plazos para su valoracion.

Incluso, en la tramitaciéon del procedimiento podria ser oportuno con-
ceder al denunciante (quien también recibe la denominacién de quejoso)
la posibilidad de alegar o presentar elementos probatorios, ya que si bien
se le concede la oportunidad de impugnar la determinacion del instructor
delegado, esto es con posterioridad a la practica de las actuaciones, cuando
pudiera ser coadyuvante de dicho funcionario y colaborar en la conforma-
cién del procedimiento disciplinario, inclusive con la posibilidad de evitar
una posterior impugnacioén de su parte.

5) Una consideraciéon mas es la concerniente a las pruebas que puede
ofrecer el servidor puiblico denunciado una vez que le ha sido notificado el
pliego de cargos; a este respecto, la ley es clara al sefialar que la propuesta de
tales probanzas sera calificada por el instructor delegado, lo cual constituye
una gran responsabilidad para tal autoridad, ya que queda dotado de liber-
tad de criterio para, en su caso, desechar las pruebas propuestas, razén por
la cual se vuelve trascendente la objetividad, imparcialidad e independencia
que la autoridad debe tener sobre este asunto, asi como la importancia de que
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existan criterios de actuaciéon que guien la funcién procedimental disciplina-
ria y eviten sesgos o parcialidad al momento de practicar las actuaciones.

6) En cuanto a la fase de alegatos, merece destacarse el hecho de que el
sujeto involucrado pueda conocer la propuesta de resolucion antes de que
¢ésta sea aprobada por la autoridad competente, lo que le da la certeza de
exponer sus agravios en contra de una determinaciéon adversa, y, al mismo
tiempo, en caso de que éstos no prosperen, aun cuenta con la posibilidad
de impugnarla por las vias legales conducentes.

Lo que no parece tan acertado es la posibilidad de que la autoridad
encargada de imponer la sancion disciplinaria pueda devolver el expedien-
te, con la finalidad de que el instructor delegado comprenda otros hechos
en el pliego de cargos, complete la instruccion o someta al interesado una
propuesta de resolucion que incluya una calificacion juridica de mayor
gravedad, ya que, desde una perspectiva juridica estricta, la materia del
procedimiento (litis) qued6 predefinida en el mismo pliego de cargos, y
cualquier modificacion al mismo debiera dar lugar a un nuevo procedi-
miento, que incluya el total de garantias (y no so6lo algunas) que debe tener
el sujeto involucrado.

7) Respecto a la duracién de seis meses que debe tener el procedimien-
to disciplinario, parece un plazo adecuado para la practica de las actua-
ciones atinentes, sin perder de vista los periodos legales de prescripcion.
Sin embargo, la limitacién temporal en casos que involucran dos o mas
sujetos responsables y la dilucidacion de hechos complejos, en la practica
trac como consecuencia la emision constante (cada diez dias) de informes
que justifiquen la ampliacion del plazo legal, lo que de cierta forma distrae
la labor de la autoridad instructora. Ante esta circunstancia, habria que
analizar la viabilidad de ampliar el plazo legal, sin por ello sacrificar la ce-
leridad de los casos complejos y la debida justificacion para tales casos, en
periodos temporales razonables.

8) En torno al registro y cancelacién de las sanciones, son aspectos
que dan una doble certeza; por una parte, se asegura el seguimiento del
comportamiento administrativamente correcto de los servidores publicos
del Poder Judicial, y por la otra, se limitan sus efectos para que el registro
de las sanciones no dafien ilimitadamente los derechos de tales servidores
publicos.

Quiza fuera conveniente hacer mas explicita la ley respecto a los al-
cances de ambos aspectos, si por ejemplo, el registro incide exclusivamen-
te en el ambito de la reincidencia disciplinaria o ademas constituye un
requisito a evaluar para la permanencia o movilidad dentro de la carrera
judicial.
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3. El procedimiento de responsabilidad administrativa o disciplinaria en Colombia

La Ley 734 de 2002 o Cédigo Disciplinario Unico de Colombia, esta-
blece dos tipos de procedimientos disciplinarios, no sélo para las autorida-
des del Poder Judicial, sino para la totalidad de los servidores publicos de la
nacion. Estos procedimientos son: ordinario y verbal; se diferencian en que
este Ultimo es de caracter mas breve y concede relevancia a las circunstan-
cias (inmediatez) en que se identifico la conducta infractora y a la levedad
de la infraccién cometida.

Debemos recordar que la autoridad competente para la tramitacion de
los procedimientos disciplinarios judiciales son el Consejo Superior de la Judi-
catura, a través de la Sala Disciplinaria, y los consejos seccionales de la Judica-
tura, también por medio de sus respectivas salas especializadas en la materia.

Asi lo dispone la Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracion
de Justicia, que en su numeral 111 precisa que “mediante el ejercicio de
la funcioén jurisdiccional disciplinaria se resuelven los procesos que, por in-
fraccion a sus regimenes disciplinarios, se adelanten contra los funcionarios
de la Rama Judicial”, salvo aquellos que gocen de fuero especial, segun la
Constitucion Politica, los abogados y aquellas personas que ejerzan funcion
jurisdiccional de manera transitoria u ocasional.

Las fases que componen el proceso ordinario de investigacion disciplina-
ria (ésta es la denominacion que normalmente se le da al procedimiento) son:

1) Indagacion preliminar e investigacion disciplinaria. La accion disciplinaria
inicia de oficio, por informacién proveniente de un servidor puablico o de
otro medio que amerite credibilidad, o bien por una queja formulada por
cualquier persona; las quejas anénimas no son procedentes, a menos que se
acompaiien de medios probatorios suficientes, a consideraciéon de la auto-
ridad competente.

Segtn el Codigo Disciplinario Unico, las denuncias y quejas falsas ori-
ginan la responsabilidad patrimonial del quejoso, exigible ante autoridades
judiciales.

Las providencias que se dictan dentro del procedimiento son emitidas
por la sala disciplinaria correspondiente (autos interlocutorios y sentencias)
y por el magistrado sustanciador (autos).

Una vez que es recibida la denuncia,'®! la autoridad competente deter-
mina si es procedente el inicio de la investigacion disciplinaria, o, en caso

161" Cuando la queja o denuncia sea temeraria, o los hechos sean disciplinariamente irre-

levantes, de imposible ocurrencia, o sean presentados de manera inconcreta o difusa, no se
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de duda, ordena una indagacién preliminar, cuya finalidad es verificar la
existencia de la conducta, determinar si es constitutiva de falta disciplinaria
o existe alguna causal de exclusiéon de responsabilidad.

La indagacion preliminar tiene una duraciéon de seis meses y culmina con
el archivo definitivo o el auto de apertura.'®? El funcionario competente esta
autorizado para hacer uso de los medios de prueba legalmente reconocidos
Y puede oir en exposicion libre al disciplinado para determinar la individualizacion
o identificacion de los intervinientes en los hechos investigados.

En los casos en que de la queja o de la indagacion preliminar se iden-
tifique al posible autor de la falta, se inicia la investigacion disciplinaria,!t®
que tiene por objeto verificar la realizacion de la conducta; determinar si es
constitutiva de falta disciplinaria; esclarecer los motivos determinantes, las
circunstancias de tiempo, modo y lugar en las que se cometio, el perjuicio
causado a la administracion publica con la falta y la responsabilidad del
investigado.

El término de la investigacion disciplinaria es de doce meses contados a
partir de la decision de apertura. Tratandose de faltas gravisimas, la inves-
tigacion no podra exceder de dieciocho meses. Este término podra aumen-
tarse hasta en una tercera parte cuando en la misma actuacioén se investi-
guen varias faltas o a dos o mas inculpados.

Una vez vencido el término de la investigacion, el funcionario de cono-
cimiento la evaluard y adoptara la decision de cargos, si se retinen los requi-
sitos legales para ello o el archivo de las diligencias. Gon todo, si hicieran fal-
ta pruechas que puedan modificar la situacion, se prorrogard la investigaciéon
por hasta la mitad del término, vencido el cual, si no ha surgido una prucba
que permita formular cargos, se archivara definitivamente la actuacion.

Cuando se haya recaudado una prueba que permita la formulacion de
cargos, o vencido el término de la investigacion, dentro de los quince dias
siguientes, el funcionario de conocimiento evaluara el mérito de las pruebas
recaudadas y formulara el pliego de cargos contra el investigado u ordenara
el archivo de la actuacion.!64

iniciard actuacién alguna; en caso de falsedad o temeridad, el investigador podra imponer
una multa de hasta 180 salarios minimos legales diarios vigentes (articulo 150 del Cédigo
Disciplinario Unico).

162 En caso de violaciones a los derechos humanos o al derecho internacional, se podra
extender seis meses mas, acorde a lo previsto por el articulo 150 del Codigo Disciplinario
Unico.

163 Una vez iniciada la investigacion disciplinaria se notificara al investigado, informan-
dole que tiene derecho a designar defensor (articulo 155 del Cédigo Disciplinario Unico).

164+ En los casos de terminacién del proceso disciplinario porque el hecho denunciado no
haya existido, la conducta no constituya falta, el investigado no la haya cometido o exista
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El pliego de cargos podra ser variado luego de concluida la practica de
pruebas y hasta antes del fallo de primera o nica instancia, por error en
la calificacion juridica o por una prueba sobreviniente. La variacion se no-
tificara en la misma forma del pliego de cargos, y para solicitar y practicar
otras pruebas se otorgara un término prudencial, que no podra exceder la
mitad del tiempo fijado para la actuacion original.

2) Suspension. Durante la investigaciéon disciplinaria o el juzgamiento
por faltas calificadas como gravisimas o graves, el funcionario que la esté
adelantando podra ordenar motivadamente la suspensiéon provisional del
servidor publico, sin derecho a remuneracion alguna, siempre y cuando se
evidencien serios elementos de juicio que permitan establecer que la perma-
nencia en el cargo, en la funcién o en el servicio publico posibilita la inter-
ferencia del autor de la falta en el tramite de la investigacion o permite que
continte cometiéndola o que la reitere.

El término de la suspension provisional sera de tres meses, prorrogable
hasta en otro tanto. La suspension podra ampliarse por otros tres meses, una
vez proferido el fallo de primera o tnica instancia. Contra esta determina-
c16n, en los procesos de tnica instancia procede el recurso de reposicion.

Una vez recibido el expediente, por el término de tres dias el discipli-
nado podra presentar alegaciones en su favor, acompanadas de las pruebas
en que las sustente. Al vencer el término, se decidira dentro de los diez dias
siguientes. Cuando desaparezcan los motivos que dieron lugar a la medida,
la suspension provisional debera ser revocada en cualquier momento por
quien la profirid, o por el superior jerarquico del funcionario competente
para dictar el fallo de primera instancia.

Cuando la sancion impuesta fuera de suspension e inhabilidad o Gnica-
mente de suspension, para su cumplimiento se tendra en cuenta el lapso en
que el investigado permaneci6 suspendido provisionalmente. Si la sancion
fuera de suspension inferior al término de la aplicada provisionalmente, el
investigador tendra derecho a percibir la diferencia.

Quien haya sido suspendido provisionalmente serd reintegrado a su car-
go o funcion y tendra derecho al reconocimiento y pago de la remuneracion
dejada de percibir durante el periodo de suspension cuando la investigacion
termine con fallo absolutorio, o decisién de archivo o de terminacién del
proceso, o cuando expire el término de suspension sin que se haya proferido
un fallo de primera o tnica instancia.

una causal de exclusion, procedera el archivo definitivo de la investigacion. Tal decision hara
transito a cosa juzgada (articulo 164 del Codigo Disciplinario Unico).
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3) Etapa probatoria. Después de notificado el pliego de cargos, el expe-
diente queda en la secretaria de la oficina de conocimiento por el término
de diez dias a disposicion de los sujetos procesales, quienes podran aportar
y solicitar pruebas. Dentro del mismo término, el investigado o su defensor
podran presentar sus descargos. Vencido el término sefialado, el funcionario
competente resolvera sobre las nulidades propuestas y ordenara la practica
de las pruebas que hayan sido solicitadas. De oficio se ordenaran las prue-
bas que se consideren necesarias. Las pruebas ordenadas se practicaran en
un término no mayor de noventa dias.

4) Etapa de alegatos. Si no hubiera pruebas que practicar o habiéndose
practicado las sefialadas en la etapa de juicio disciplinario, el funcionario de
conocimiento, mediante auto de sustanciacién, ordenara traslado comun
de diez dias para que los sujetos procesales puedan presentar alegatos de
conclusion.

5) Resolucion y recursos. El funcionario de conocimiento proferira el fallo
dentro de los veinte dias hébiles siguientes al vencimiento del término de
traslado para presentar alegatos de conclusion.

Contra las decisiones disciplinarias proceden los recursos de reposicion,
apelacion y queja, que se interpondran por escrito, salvo disposicion expre-
sa en contrario. El recurso procedente en contra del fallo de primera instan-
cia (ademas de la negacion a practicar pruebas y la decision de archivo) es
el de apelacion.

6) Segunda instancia. El funcionario de segunda instancia debera decidir
dentro de los 45 dias siguientes a la fecha en que haya recibido el proceso. Si
lo considera necesario, decretara pruebas de oficio, en cuyo caso el término
para proferir el fallo se ampliard hasta en otro tanto. El recurso de apela-
ci6n otorga competencia al funcionario de segunda instancia para revisar
Unicamente los aspectos impugnados y aquellos otros que resulten inescin-
diblemente vinculados al objeto de impugnacion.

7) Registro de sanciones. Las sanciones disciplinarias, al igual que las pe-
nales y otras diversas, deberan ser registradas en la Divisién de Registro y
Control y Correspondencia de la Procuraduria General de la Nacién, para
efectos de la expedicion del certificado de antecedentes.

Las etapas del procedimiento disciplinario (ordinario) judicial que se
sigue en Colombia y que hemos podido resenar previamente, pueden es-
quematizarse de la forma siguiente:
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ESQUEMA 3

PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO JUDICIAL ORDINARIO EN COLOMBIA

Indagacion preliminar e investi-

a) El archivo de plano.

gacion disciplinaria. La accién
disciplinaria inicia de oficio, o por

informacién proveniente de servidor
publico o de otro medio que amerite

b) El inicio de una inda-
gacion preliminar.

credibilidad, o bien por queja formu-

La indagacion preliminar busca
verificar la existencia de la conducta,
determinar si es constitutiva de falta
disciplinaria o existe alguna causal
de exclusion de responsabilidad.

lada por cualquier persona. La autori-
dad puede tomar cualquiera de las
determinaciones siguientes:

c) El inicio de la investi-

gacion disciplinaria.

Suspension. Durante la investigacion disciplinaria o el juzgamiento por faltas califi-
cadas como gravisimas o graves, sc podrd ordenar, motivadamente, la suspension
provisional del servidor publico, sin derecho a remuneracién alguna, siempre y
cuando se evidencien serios elementos de juicio que permitan establecer que la
permanencia en el cargo, funcién o servicio publico posibilita la interferencia del
autor de la falta en el tramite de la investigacién o permite que continie cometiéndola
o que la reitere.

Tiene por objeto verificar la ocurren-
cia de la conducta; determinar si es
constitutiva de falta disciplinaria;
esclarecer los motivos determinantes,
las circunstancias de tempo, modo y
lugar en las que se cometio, el perjui-
cio causado a la administracién
publica con la falta, y la responsabili-

dad disciplinaria del investigado.

Etapa probatoria. Los sujetos cuentan con diez dias para aportar y solicitar prue-
bas. Dentro del mismo término, el investigado o su defensor, podran presentar sus
descargos. Vencido el término sefialado, el funcionario competente resolvera sobre las
nulidades propuestas y ordenara la practica de las pruebas que hubieren sido solicita-
das, de acuerdo con los criterios de conducencia, pertinencia y necesidad. De oficio se
ordenaran las pruebas que se consideren necesarias. Las pruebas ordenadas se practi-
caran en un término no mayor de noventa dias.

Etapa de alegatos. Finali-
zada la etapa previa, el
funcionario de conocimiento
ordenara traslado comun de
diez dias para que los sujetos
procesales puedan presentar
alegatos de conclusion.

Resolucién y recursos.
El fallo se emitira dentro
de los veinte dias hébiles
siguientes al vencimiento
del término de traslado
para presentar alegatos de
conclusién., Contra el fallo
procede

Registro de sanciones. Las sanciones disciplina-
rias, al igual que las penales y otras diversas, debe-
ran ser registradas en la Divisién de Registro y
Control y Correspondencia de la Procuraduria
General de la Nacién, para efectos de la expedi-
cion del certificado de antecedentes.

Segunda instancia. El funcionario de segunda instancia debera decidir dentro de
los 45 dias siguientes a la fecha en que hubiere recibido el proceso. Si lo considera
necesario, decretara pruebas de oficio, en cuyo caso el término para proferir el fallo se
ampliara hasta en otro tanto. El recurso de apelacién otorga competencia al funciona-
rio de segunda instancia para revisar tinicamente los aspectos impugnados y aquellos
otros que resulten inescindiblemente vinculados al objeto de impugnacion.
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Por otra parte, en cuanto al procedimiento de caracter verbal,'6> éste
se adelantara contra los servidores publicos en los casos en que el sujeto
disciplinable sea sorprendido en el momento de la comisién de la falta o
con elementos, efectos o instrumentos que provengan de la ejecucion de
la conducta, cuando haya confesion, y en todo caso cuando la falta sea
leve.1%6 Las etapas que integran el procedimiento verbal pueden sinteti-
zarse asi:

1) Audiencia y etapa probatoria. En el procedimiento verbal, se citard a
audiencia, en cualquier estado de la actuacion, hasta antes de proferir el
pliego de cargos. En el auto que ordena adelantar el proceso verbal debe
consignarse la identificacién del funcionario cuestionado, el cargo o em-
pleo desempefnado, una relaciéon sucinta de los hechos reputados irregula-
res y de las normas que los tipifican, la relaciéon de las pruebas tomadas en
cuenta y de las que se van a ordenar, lo mismo que la responsabilidad que
se estima puede caber al funcionario.

El investigado podra dar su version de los hechos, aportar y solicitar
pruebas, que seran practicadas en la misma diligencia, dentro del término
improrrogable de tres dias. Si no fuera posible hacerlo, se suspendera la
audiencia por el término maximo de cinco dias, y se sefialara fecha para
la practica de la prueba o pruebas pendientes.

2) Etapa de alegatos. El director del proceso podra ordenar un receso
por el tiempo que estime indispensable para que las partes presenten los
alegatos de conclusion; el receso serd de minimo tres y maximo diez dias.
De la misma manera, podra proceder en aquellos eventos que no estén
previstos y que hagan necesaria tal medida. Contra esta decisiéon no cabe
ningun recurso.

3) Resolucion y recursos. Una vez concluidas las intervenciones, se pro-
cederd verbal y motivadamente a emitir el fallo. La diligencia se podra
suspender, para proferir la decisién dentro de los dos dias siguientes. La
decision final se entendera notificada en estrados y quedara ejecutoriada
a la terminacion de la misma, si no fuera recurrida.

165 En cuanto a los aspectos no mencionados para este procedimiento (suspension del
servidor publico y registro de sanciones), seran aplicables las mismas disposiciones referidas
para el procedimiento ordinario.

166 Clonforme al articulo 175 del Ciodigo Disciplinario Unico, también se aplicara el
procedimiento verbal para las faltas gravisimas contempladas en el articulo 48, numerales

2,4,17-23, 32, 33, 35, 36, 39, 46-48, 52, 54-59 y 62.
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El recurso de apelacion cabe contra el fallo de primera instancia, y debe
sustentarse verbalmente en la misma audiencia una vez proferido y notifica-
do el fallo en estrados. Inmediatamente se decidira sobre su otorgamiento.

4) Segunda instancia. El ad quem dispone de diez dias para dictar el fallo de
segunda instancia. Este se ampliara en otro tanto si debe ordenar y practi-
car pruehas.

De forma esquematica, el procedimiento verbal antes descrito puede
presentarse de la manera siguiente:
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ESQUEMA 4

PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO JUDICIAL VERBAL EN COLOMBIA

El inicio del procedimiento verbal. Se deriva en
los casos en que el sujeto disciplinable es sorprendido
en el momento de la comisién de la falta o con elemen-
tos, efectos o instrumentos que provengan de la ejecu-
cién de la conducta, cuando haya confesion y en todo
caso cuando la falta sea leve. Otros supuestos se
contemplan en el articulo 175 del CDU.

Resolucién. Concluidas las intervenciones, se proce-
dera verbal y motivadamente a emitir el fallo. La
diligencia se podré suspender, para proferir la decision
dentro de los dos dias siguientes. La decision final se
entendera notificada en estrados y quedara ejecutoria-

da a la terminacion de la misma, si no fuere recurrida.

~

Audiencia y etapa probatoria. En el procedimien-
to verbal se citard a audiencia. El investigado podrd
dar su versién de los hechos y aportar y solicitar prue-
bas, las cuales serdn practicadas en la misma diligencia
o en los términos previstos en la ley. La negativa a
decretar y practicar pruebas, por inconducentes,
impertinentes o superfluas debe ser motivada.

Recursos. El recurso de apelacion cabe contra el
fallo de primera instancia; debe sustentarse verbal-
mente en la misma audiencia, una vez proferido y
notificado el fallo en estrados. Inmediatamente se
decidira sobre su otorgamiento.

Etapa de alegatos. El director del proceso podra
ordenar un receso, por el tiempo que estime indispensa-
ble, para que las partes presenten los alegatos de conclu-
sion, el cual serd de minimo tres y maximo de diez dias.
De la misma manera podra proceder en aquellos even-
tos que no estén previstos y que hagan necesaria tal
medida. Contra esta decisién no cabe recurso alguno.
Todas las decisiones se notificaran en estrados.

Segunda instancia. El ad quem dispone de diez dias
para proferir el fallo de segunda instancia. Este se amplia-
ré en otro tanto si debe ordenar y practicar pruebas.
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4. Observaciones y comentarios al procedimiento de responsabilidad
administrativa o disciplinaria en Colombia

El procedimiento disciplinario judicial colombiano, en su caracter ordi-
nario, tiene algunos aspectos relevantes, que deseamos destacar:

1. El requisito consistente en que las quejas anénimas sean acompa-
nadas de medios probatorios suficientes, a consideraciéon de la au-
toridad, en la practica induce al desechamiento generalizado de las
promociones de responsabilidad, razén por la cual cabria considerar
la posibilidad de establecer la exigencia de un analisis mas exhaustivo
por parte de la autoridad, e inclusive facilitar la apertura de la inda-
gaciéon preliminar, a fin de que ésta cuente con elementos minimos
que permitan el archivo de las actuaciones o bien la apertura de la
investigacion disciplinaria.

2. Una circunstancia similar ocurre con el precepto legal que establece
que las denuncias y quejas falsas originaran la responsabilidad patri-
monial del quejoso, exigible ante autoridades judiciales. Si bien esta
medida esta destinada a desincentivar la interposiciéon de denuncias y
quejas falsas, lo cierto es que también pudiera desalentar la presenta-
cion de denuncias y quejas fundadas, ante el temor de que la autori-
dad encargada de valorarlas pueda desestimarlas y exigir la responsa-
bilidad del denunciante o quejoso.

3. Enlos términos en que esta contemplada la competencia disciplina-
ria, es el mismo funcionario (magistrado sustanciador) el que da cau-
ce a la denuncia, tramita la indagaciéon preliminar, ordena pruebas,
formula la acusacién y lleva a término la investigacion al proponer
el fallo correspondiente a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria, lo cual,
desde nuestra 6ptica, no favorece la imparcialidad y objetividad que
debe tener el procedimiento, ante lo que seria importante una sepa-
racion entre quien investiga (asi sea preliminarmente) y quien imple-
menta el procedimiento y propone el fallo.

4. Mencion especial merece el hecho de que la Ley 734 de 2002 o Codi-
go Disciplinario Unico reconoce expresamente el derecho del sujeto
investigado a la defensa material y a la designacion de un abogado,
que debe ser proporcionado por el Estado cuando asi se solicite. No
obstante, parece dudoso el efecto benéfico de la disposicién normati-
va que sefala que, como sujeto procesal, el defensor tiene las mismas
facultades del investigado, y que cuando existan criterios contradic-
torios prevalecera el del primero (articulo 93).
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Este precepto pudiera afectar la naturaleza esencial del derecho
material de defensa, ya que si bien existe una presuncion fundada de
mayor conocimiento técnico por parte del defensor, no puede dejarse
de lado o desconocerse que es sobre la persona del disciplinado sobre
quien recae directamente la imputacion disciplinaria, y las discre-
pancias entre éste y su defensa deben ser resueltas por el investigado,
ya que en todo caso seran los intereses de este ultimo los que pudie-
ran verse afectados con el fallo. Por lo tanto, se estaria desconociendo
un debido proceso cuando a través de una clausula legal se privilegia
el criterio del defensor sobre el querer o criterio del servidor publico
involucrado en el procedimiento.

5. Otro aspecto que llama la atencion es el de la limitacion del derecho
de impugnacién, ya que segin la ley, en contra de las decisiones de
simple tramite (articulo 110) no procede recurso alguno. Entre las
determinaciones que quedarian englobadas en ese rubro se encuen-
tran las providencias de apertura de indagacion preliminar, investi-
gacion disciplinaria y el auto o pliego de cargos, que a nuestro pa-
recer, mas que actuaciones de tramite representan instrumentos de
imputacién que podrian ser controvertidos ante la autoridad com-
petente, como un derecho fundamental del disciplinado.

6. Adicionalmente a lo hasta aqui comentado, hay que subrayar que
el Codigo Disciplinario Unico solo reconoce el caracter de sujetos
procesales en la actuacién disciplinaria (articulo 89) al investigado, a
su defensor y al Ministerio Publico. Sin embargo, a pesar de que no
reconoce el caracter de sujeto procesal del quejoso, si le otorga mul-
tiples facultades, como la de recibir notificaciones, aportar pruebas,
e incluso impugnar las providencias de archivo y fallo de primera o
Unica instancia. Ante esta peculiaridad, habria que sopesar la per-
tinencia de que la ley le reconozca al quejoso el caracter de sujeto
procesal, porque de otra manera no se justifican las facultades que le
han sido reconocidas.

7. Entorno ala atribucién que la ley concede a la autoridad para variar
el pliego de cargos una vez concluida la practica de pruebas y hasta
antes del fallo de primera o tnica instancia, con motivo del error en
la calificacién juridica o por prueba sobreviniente, valdria hacer una
reflexién en cuanto a la pertinencia de esa figura, que desde nuestro
punto de vista afecta la defensa material del investigado para alegar
lo que a su derecho convenga y ofrecer las pruebas que estime con-
ducentes.
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Tal afectacion acontece ya que a pesar de que la norma juridica obliga
a la autoridad a notificar la variaciéon del pliego de cargos al involucrado, y a
concederle un término prudencial que no podra exceder de la mitad del tér-
mino fijado para la actuacioén original, para solicitar y practicar otras prue-
bas, lo cierto es que rompe la unidad procesal ({#zs) fijada inicialmente por la
autoridad y trastoca los argumentos defensivos preparados por la defensa del
investigado, quien se ve en la necesidad de organizar una nueva defensa con
un plazo de tiempo menor al concedido inicialmente. Si bien esto pudiera
llegar a entenderse en el caso de pruebas supervenientes, no lo seria en el
caso de error en la calificacion juridica cometida por la autoridad, y tendria
que declararse el archivo e iniciarse un nuevo procedimiento con la califica-
cion juridica correcta.

5. El procedimiento de responsabilidad administrativa o disciplinaria en Argentina

En Argentina, la Ley 24.937 del Consejo de la Magistratura y el regla-
mento de la Comisién de Disciplina y Acusacion regulan los aspectos con-
cernientes a los procedimientos disciplinarios judiciales en contra de magis-
trados del Poder Judicial de la Nacion.

El Pleno del Consejo de la Magistratura es el que tiene la competencia
disciplinaria para la aplicacion de las sanciones administrativas en contra de
jueces y magistrados, mientras que la Corte Suprema y los tribunales infe-
riores mantienen la potestad disciplinaria sobre los funcionarios y emplea-
dos del Poder Judicial de la Nacion, de acuerdo con las leyes y reglamentos
vigentes.

La Comision de Disciplina y Acusacion es el 6rgano competente para
tramitar el procedimiento disciplinario judicial y proponer al Pleno del
Consejo las sanciones administrativas, asi como la acusacion de los jueces y
magistrados a efectos de su remocion.

Las etapas que integran el procedimiento disciplinario judicial en Ar-
gentina son:

1) Investigacion preliminar. 'Tiene lugar una vez que el Consejo de la Ma-
gistratura, por oficio o mediante denuncia que le efectiien otros 6rganos del
Poder Judicial, magistrados, funcionarios o particulares que acrediten un
interés legitimo, toma conocimiento de un hecho u omisiéon que pudiera
configurar una falta disciplinaria o una causal de remocién imputable a un
magistrado del Poder Judicial de la nacién.
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Una vez que es recibida la denuncia,'é” por escrito presentado ante la me-
sa de entradas del Consejo de la Magistratura, la Secretaria General la regis-
tra, forma expediente y comunica al presidente del Consejo, quien la remitira
en forma inmediata a la Comisiéon de Disciplina y Acusacion, junto con un
detalle de otras actuaciones seguidas respecto del mismo magistrado.

La Comisiéon de Disciplina y Acusacién hace una revision de los requi-
sitos que debe contener la denuncia, que consisten en:

1. Los datos personales del denunciante (nombre y apellido, ocupacion,
profesion u oficio, fecha de nacimiento y fotocopia del documento de
identidad).

2. El domicilio real del denunciante y domicilio a los efectos del tramite,
y en caso de tenerla, una direcciéon de correo electronico, a los fines
de la notificacion.

3. Elnombre y apellido del magistrado denunciado, indicando el tribu-
nal en que se desemperie.

4. Larelacion completa y circunstanciada de los hechos en que se funde
la denuncia y cargos que se formulan.

5. El ofrecimiento de la prueba que invoque para acreditar los hechos.

6. La firma del denunciante.

En caso de que la denuncia no retna los requisitos mencionados, el pre-
sidente de la Comision podra intimar al denunciante para que les dé cumpli-
miento o formule las aclaraciones que correspondan en el plazo de tres dias,
bajo apercibimiento de rechazar la denuncia.

Una vez cumplidos los requisitos de la denuncia, se verificara si procede
la acumulacién con otra denuncia en tramite, o bien la Comisién designara
por sorteo publico al consejero(s) informante(s); esta ultima autoridad podra
proponer a la Comision la desestimacion i lomine (al inicio del proceso) de
la denuncia. La Comisién podra delegar la tramitacién de una denuncia
al tribunal de superintendencia correspondiente. En tal caso, éste debera
completar la investigacion, y sugerir a la Comision la desestimacion de la
denuncia, o bien el inicio formal del procedimiento.

2) Etapa probatoria y de alegatos. Admitida la denuncia, sera notificada al
magistrado denunciado, oportunidad en la que se le hara saber en un plazo
de veinte dias que podra ejercer su defensa por escrito, designar defensor,
ofrecer pruebas y expresar lo que corresponda a su derecho. El denunciante
no sera parte de las actuaciones, pero estard obligado a comparecer siempre
que su presencia sea requerida.

167 En ningln caso se admitiran denuncias anénimas, de acuerdo con el articulo 4o. del

Reglamento de la Comision de Disciplina y Acusacion.
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La Comisién ordenara la practica de las pruebas que estime oportu-
nas y las solicitadas por el magistrado. Se aceptaran todos los medios de
prueba, y podran no ser admitidas las que fueran manifiestamente impro-
cedentes o meramente dilatorias. El magistrado investigado serd informa-
do de la realizacion de las pruebas y podra participar en su produccion
personalmente o a través de su defensor. Sin embargo, no sera notificado
ni podra participar en la produccion de pruebas en las que su conocimien-
to previo pudiera poner en riesgo el objeto de la misma.

Después de sustanciadas las medidas probatorias ordenadas, el con-
sejero informante deberd proponer a la Comisién la desestimacion de la
denuncia si no se encontrara reproche alguno al magistrado, y en caso
contrario, procederd, sin perjuicio de la resolucién final, a la citacion del
sujeto investigado.

3) Inicio de procedimiento. En caso de haber procedido la denuncia, se oira
al magistrado denunciado, para lo cual se procedera a fijar dia y hora para
su comparecencia. La notificaciéon debera contener una relacion sintética de
los hechos imputados, la calificacién provisional de su conducta como falta
disciplinaria o causal de remocion y la exposicion de las pruebas obrantes
en el expediente que seran puestas a disposicion del magistrado.

4) Ltapa probatoria y de alegatos. El magistrado podrd requerir la produc-
ci6n de nuevas medidas de prueba cuando éstas se refieran a hechos nuevos
0 a situaciones no conocidas por ¢l en la etapa preliminar. La Comisiéon po-
dra no admitir las que fueran manifiestamente improcedentes o meramente
dilatorias. La resolucion que no admita una prueba sera irrecurrible. En el
caso de que se disponga la realizacion de nuevas medidas probatorias, se
otorgard al magistrado un plazo de tres dias para alegar por escrito respecto
de su contenido.

) Resolucion. Una vez cumplido el descargo o agotada la instancia para
hacerlo y concluidas las diligencias probatorias, el consejero encargado por
la Comision deberd, en el plazo de veinte dias, elaborar un proyecto de dic-
tamen con el fin de proponer al Plenario del Consejo:

a) Desestimar la denuncia.

b) Imponer una sancién disciplinaria.

¢) Abrir el procedimiento de remocion ante el jurado de enjuiciamiento
y, en su caso, ordenar la suspension del magistrado, y designar a los
encargados de llevar el caso ante el jurado.!%8

168 Ta sustanciaciéon del procedimiento para la acusacién y para el juicio ante el jurado
de enjuiciamiento —segun la Ley 24.937— sera regulado por las disposiciones siguientes:
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El dictamen debera pronunciarse sobre cada uno de los cargos y acom-
panar los anexos con todos los antecedentes.

6) Recursos. Las sanciones disciplinarias que aplique el Consejo de la Ma-
gistratura seran apelables en sede judicial ante la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion. El recurso se interpondra y se fundara por escrito ante el Con-
sejo dentro de los cinco dias siguientes al de la notificacion de la resolucion;
se debera ofrecer la prueba y acompanar la documental de que intentara
valerse el recurrente. El Consejo, tomando en cuenta los argumentos del
recurrente, fundara la elevacion dentro del plazo de cinco dias contados a
partir de la fecha de presentacion, y lo enviara, dentro de los cinco dias si-
guientes, a la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, que debera resolver
en el plazo de 120 dias.

Las etapas del procedimiento disciplinario judicial en contra de magis-
trados en Argentina puede ilustrarse de la manera siguiente:

1) Los miembros del jurado de enjuiciamiento deberan excusarse y podran ser recusados
por las causales previstas en el Codigo Procesal Penal de la Nacion. La recusacion serad
resuelta por el jurado de enjuiciamiento, por el voto de la mayoria de sus miembros y sera
irrecurrible. 2) El procedimiento se iniciara con la presentacion de la acusacion formulada
por el plenario del Consejo de la Magistratura, previo dictamen de la Comisiéon de Disci-
plina y Acusacion, de la que se le correra traslado al magistrado acusado por el término de
diez dias. 3) Una vez contestado el traslado se abrira la causa a prueba por el término de
treinta dias, plazo que podra ser prorrogado por un plazo no superior a quince dias, por
disposicion de la mayoria del jurado, ante peticiéon expresa y fundada. 4) Ambas partes
podran ofrecer todos los medios de prueba que contempla el Godigo Procesal Penal de la
Nacién, bajo las condiciones y limites alli establecidos, y podran ser desestimadas —por re-
soluciones fundadas— aquellas que se consideren inconducentes o meramente dilatorias. 5)
Todas las audiencias seran orales y publicas, y s6lo podran ser interrumpidas o suspendidas
cuando circunstancias extraordinarias o imprevisibles lo hicieran necesario. 6) Concluida
la produccién de la prueba o vencido el plazo respectivo, el representante del Consejo de
la Magistratura y el magistrado acusado o su representante produciran en forma oral el
informe final en el plazo que al efecto se les fije, el que no podrd exceder de treinta dias.
En primer lugar lo hara el representante del Consejo de la Magistratura, e inmediatamente
después lo hara el acusado o su representante. 7) Producidos ambos informes finales, el ju-
rado de enjuiciamiento se reunird para deliberar; deberd resolver en un plazo no superior a
veinte dias. 8) Se aplicaran supletoriamente las disposiciones del Cédigo Procesal Penal de
la Nacioén, en tanto no contradigan las disposiciones de la Ley 24.937 o los reglamentos que
se dicten. Contra el fallo sélo procederd el pedido de aclaratoria, el que debera interponerse
ante el jurado dentro de los tres dias de notificado. Para el lector interesado se remite a la
consulta del reglamento procesal del jurado de enjuiciamiento de magistrados de la Nacion,
disponible en: Atlp://www.infoleg gob.ar/infolegInternet/anexos/55000-59999/57201 /norma.him
(altima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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ESQUEMA 5

PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO JUDICIAL EN ARGENTINA

Investigacion preliminar. Ticne lugar una D i i6n o rech
vez que el Consejo de la Magistratura, por
oficio 0 mediante denuncia, toma conocimien-
to de un hecho u omisién imputable a un
magistrado del Poder Judicial de la Nacién,
que pudiera configurar una falta disciplinaria
o una causal de remocion.

delad En caso de que
la denuncia no retina los requisitos de ley o no exista reproche
alguno en contra del denunciado.

Etapa probatoria y de alegatos. En caso de que se admita la
denuncia, el magistrado podra expresar lo que a su derecho
convenga, ofrecer pruebas y ejercer su defensa. La Comision

ordenard la produccién de las pruebas que estime oportunas y
las solicitadas por el denunciado.

"

Inicio de procedimiento. De haber procedido la denuncia, se oird en audiencia al magistrado denunciado, para
lo cual se le haran saber los hechos imputados, la calificacion provisional de su conducta como falta disciplinaria o
causal de remocion, y la exposicion de las pruebas obrantes en el expediente que seran puestas a su disposicion.

D i de la d ia. En ¢l
supuesto de que no se encontrara reproche
alguno al magistrado.

L

Etapa probatoria y de alega-
tos. El magistrado podra requerir
la produccion de nuevas medidas
de prueba cuando éstas se refieran
a hechos nuevos o a situaciones no
conocidas por €l en la etapa
preliminar. En el caso de que se
disponga la realizacion de nuevas
medidas de prueba, se otorgard al
magistrado un plazo de tres dias
para alegar por escrito respecto de
su contenido.

L

Resolucion. Cumplido el descargo o agotada la instancia para hacerlo, y concluidas las diligencias probatorias,
el consejero encargado por la Comisién debera, en un plazo de veinte dias, elaborar un proyecto de dictamen con
el fin de proponer al Plenario del Consejo:

a) Desestimar la denuncia

) Abrir procedimiento de remocién ante el Jurado
de Enjuiciamiento y, en su caso, ordenar la suspen-
si6n del magistrado, designando los encargados de
llevar el caso ante el Jurado de Enjuiciamiento.

b) Imponer una sancion
disciplinaria

Recursos. Las sanciones disciplinarias que aplique el Consejo de la Magistratura seran apelables en sede
Jjudicial ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién. El recurso se interpondra y fundaré por escrito ante
el consejo, dentro de los cinco dias siguientes al de la notificacion de la resolucion, debiéndose ofrecer la
prucba y acompanar la documental de que intentara valerse el recurrente. El consejo, tomando en cuenta los
argumentos del recurrente, fundara la clevacion dentro del plazo de cinco dias, contados a partir de la fecha
de presentacion, y lo enviara, dentro de los cinco dias siguientes, a la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
quien debera resolver en el plazo de 120 dias.
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6. Observaciones y comentarios al procedimiento de responsabilidad
administrativa o disciplinaria en Argentina

El procedimiento disciplinario judicial que se sigue en contra de los
magistrados en Argentina tiene algunas peculiaridades sobre las que nos
permitimos reflexionar:

1. Un primer aspecto que se puede comentar es el de los maltiples requi-
sitos legales que se deben cumplir para que sea admitida la denuncia;
verbigracia, el requerimiento de formular cargos, ya que muchas de
las veces quienes tienen conocimiento de los hechos probablemente
constitutivos de falta disciplinaria no cuentan con los conocimientos
legales suficientes para encuadrar los hechos y formular cargos en
contra del sujeto o sujetos denunciados.

Este requisito, a nuestro parecer, restringe la posibilidad de que
el Consejo tome conocimiento de hechos que pudieran constituir res-
ponsabilidad administrativa, por lo que en un animo de apertura y
rendicion de cuentas seria conveniente que la autoridad disminuyera
las exigencias legales para la presentacion de denuncias, maxime que
tal circunstancia no constituye por si misma una indefension juridica
de los sujetos denunciados.

2. Un elemento que también desalienta la presentaciéon de denuncias o
quejas es la prohibicion reglamentaria para recibir quejas anénimas.
Esta negativa, como facilmente podra deducirse, pudiera mermar la
confianza ciudadana y dificultar el control interno de las autoridades
judiciales. Ante esta circunstancia, la autoridad competente podria
admitir la recepcién de dicho tipo de denuncias, y al menos, abrir
una investigaciéon preliminar que le permita contar con elementos o
pruebas que descarten la responsabilidad de los servidores puablicos
o la hagan probable y motiven la apertura del procedimiento disci-
plinario.

3. Acerca de la delegacion que puede ordenar la Comision de Discipli-
na y Acusacion para que un tribunal de superintendencia conozca de
las investigaciones y le proponga la desestimacion de la denuncia o
bien el inicio formal del procedimiento, cabe decir lo que con ante-
rioridad hemos mencionado en torno a la imparcialidad y profesio-
nalismo que deben tener los encargados del tramite procedimental,
pues como resultado de las investigaciones practicadas puede llegar
a iniciarse un procedimiento que afecte la esfera juridica de un servi-
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dor publico, razon por la cual es importante garantizar la capacidad
y objetividad del 6rgano competente y no delegarlo ocasionalmente
a 6rganos que si bien conocen de la tramitacion jurisdiccional de
asuntos, probablemente no cuentan con la experiencia exigible en
materia de responsabilidad disciplinaria.

4. En cuanto a las facultades que tiene la autoridad competente para la
tramitacion del procedimiento (de manera especial en materia pro-
batoria), resultaria importante fijar criterios normativos que orienten
la actividad procedimental y brinden certeza a los sujetos que inter-
vienen (en especial al denunciado), reduciendo el amplio margen de
discrecionalidad de quien tramita el caso.

5. Otra observacién seria en torno a la negativa de brindarle partici-
pacion al magistrado investigado en la produccion de pruebas de
cuyo conocimiento (a consideracion de la autoridad) pudiera poner
en riesgo el objeto de la medida. En nuestra opinion, dicha disposi-
ci6n produce un agravio trascendente al sujeto investigado, pues los
medios probatorios inciden en la determinacién que tomara la auto-
ridad competente, y si el interesado no puede conocerlos o desvirtuar
sus alcances y su valor probatorio, muy probablemente le sera adver-
sa la decision del procedimiento.

6. Vinculada con el aspecto anterior se encuentra la disposicion legal
que seflala que seran irrecurribles las resoluciones que no admitan
una medida de prueba propuesta por el sujeto involucrado, pues des-
de nuestra percepcion se deja en estado de indefension al investigado,
al no admitirle sus probanzas y, ademas, no otorgarle la oportunidad
de impugnar la orden o decreto que le neg6 el derecho a probar sus
manifestaciones o a desvirtuar las imputaciones sobre los hechos que
se le atribuyen.

IV. IMPORTANCIA DE LOS DERECHOS Y GARANTIAS
EN LOS PROCEDIMIENTOS DE RESPONSABILIDAD
DISCIPLINARIA JUDICIAL

Las atribuciones disciplinarias que les son otorgadas a los consejos de la ju-
dicatura para investigar y, en su oportunidad, tramitar y resolver los pro-
cedimientos de responsabilidad administrativa en contra de los servidores
publicos del Poder Judicial tienen como fin mantener el orden y el correcto
funcionamiento de las instituciones de justicia y garantizar, por parte de sus
integrantes, la observancia tanto de principios dimanantes de la ética profe-

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
118 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

sional o deontologia como de reglas legales previstas en el marco juridico que
rige las funciones del servidor publico.

Para lograr el fin antes sefialado, los érganos encargados de ejercer la
facultad disciplinaria (desde nuestro punto de vista) deben buscar dos obje-
tivos muy precisos:

1. Por una parte, ser eficientes en la labor de investigacién y tramita-
ci6n procedimental de las causas disciplinarias, con todo lo que ello
implica de forma directa (recepcion de denuncias, verificacion de he-
chos, practica probatoria, creaciéon de argumentos y establecimiento
de criterios para justificar sus determinaciones) e indirecta (legitima-
ci6n de su autoridad mediante la respuesta a las denuncias ciudada-
nas y aseguramiento del correcto comportamiento de los servidores
publicos).

2. Por otra parte, asegurar un minimo de derechos y garantias para
los sujetos de una investigacioén o procedimiento de responsabilidad
administrativa, del que puede resultar una afectacion o lesion a sus
intereses juridicos.

Como pudimos estudiar en apartados previos, las competencias disci-
plinarias de los consejos de la judicatura estan disenadas de manera muy
diferente en cada pais. Estas variaciones comprenden las estructuras o con-
formacion de los 6rganos directamente encargados de los procedimientos
(comisiones disciplinarias), sus atribuciones, los requerimientos para ad-
mitir o no una denuncia, los sujetos que pueden intervenir procedimen-
talmente, las etapas o fases del procedimiento, entre otros aspectos de re-
levancia.

En este orden de ideas, los derechos y garantias que deben observar (y
respetar) quienes intervienen en las investigaciones o procedimientos de res-
ponsabilidad administrativa son también un elemento que puede variar de
acuerdo con la legislacion de cada pais, pero que, como podremos analizar a
continuacion, existe —por asi llamarlo— un bloque de derechos y garantias
reconocidos a nivel constitucional, legal, reglamentario y jurisprudencial.

En lineas subsecuentes haremos una revision de algunos de los derechos
y garantias que de acuerdo con las normas constitucionales, legales, regla-
mentarias y criterios jurisprudenciales de los paises que estudiamos deben
atenderse en los procedimientos de responsabilidad administrativa en sede
judicial.

El analisis propuesto nos permitira formarnos una idea de la importan-
cia que tiene, para los sujetos disciplinados (y para los usuarios del servicio
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de justicia), el que la autoridad gubernativa en el Poder Judicial desarrolle
sus facultades disciplinarias, desde luego con efectividad, pero sin por ello
desatender las prerrogativas reconocidas a los servidores publicos sujetos al
régimen disciplinario.

Derechos y garantias establecidos normativa y jurisprudencialmente
en los procedimientos de responsabilidad disciplinaria
Judicial en Espafia, Colombia y Argentina

La doctrina del derecho procesal reconoce multiples derechos y ga-
rantias que se inscriben en el marco del debido proceso legal —entendido
como el conjunto de condiciones y requisitos de caracter juridico y proce-
sal que son necesarios para poder afectar legalmente los derechos de los
gobernados—.169

Para Fix-Zamudio, la nocion del debido proceso legal comprende:!70

1. La exigencia de un proceso previo en el que se cumplan las formali-

dades esenciales del procedimiento.

La prohibicion de tribunales especiales y de leyes privativas.

La restriccion de la jurisdiccion militar.

El derecho o garantia de audiencia.

La fundamentaciéon y motivacion de las resoluciones dictadas por

autoridad competente.

6. Aspectos sustanciales que aluden a la evaluaciéon de lo decidido por
los tribunales y su compatibilidad con los principios logicos y juridi-
cos del sistema.

O B~ 00N

La importancia del debido proceso radica en que, para todo proce-
dimiento legal que pueda afectar la esfera juridica de un particular (o en
este caso servidores publicos) se deben observar determinadas formalidades
esenciales antes de dictar una resolucién sancionadora.

Siguiendo el desarrollo alcanzado en la doctrina y jurisprudencia com-
parada, algunos de los elementos que integran el debido proceso (en su fa-
ceta formal o procesal) al interior de un proceso o de un procedimiento, son
los siguientes:!7!

169 Fix-Zamudio, Héctor, voz: “Debido proceso legal”, Diccionario juridico mexicano, México,
Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, t. I, pp. 820-823.

170 Idem.

171" Hoyos, Arturo, k£l debido proceso, Bogota, Temis, 1996, p. 54.
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1. El derecho de contradiccion, que incluye el derecho a disponer del
tiempo adecuado para preparar la defensa.

2. El derecho a la publicidad del proceso.

3. Elderecho a que las resoluciones se encuentren adecuadamente mo-
tivadas (es decir, conforme a la légica, al derecho y a las circunstan-
cias facticas de la causa).

4. El derecho a ser asistido y defendido por un abogado técnicamente
capacitado.

5. El derecho a ser informado sin demora, en forma detallada y en un
idioma que comprenda la persona, de la naturaleza y causas de la
acusacion formulada contra ella.

6. El derecho a impugnar.

7. El derecho a probar o a producir prueba (lo cual incluye el derecho
a ofrecer medios probatorios, el derecho a que se admitan los medios
probatorios ofrecidos, el derecho a que se acttien adecuadamente los
medios de prueba admitidos, el derecho a que se asegure la produc-
ci6n o conservacion de la prueba y el derecho a que se valoren en
forma adecuada y motivada los medios probatorios que hayan sido
practicados).

8. El derecho a que se asegure la eficacia o ejecuciéon de las decisiones
que hayan sido emitidas y a que se dicten las medidas necesarias pa-
ra que ¢éstas se cumplan (por ejemplo, a través del dictado de medi-
das cautelares o de medidas conminatorias, segin sea el caso).

9. El derecho a que las decisiones se tomen en un plazo razonable y a
que el proceso se desarrolle sin dilaciones indebidas.

10.  El derecho a que las decisiones que se emitan sean objetiva y mate-
rialmente justas, entre otros.

Escaparia a los propositos de este trabajo hacer una revision o analisis
mas profundo en torno al alcance de la totalidad de los derechos y garantias
del debido proceso en los paises que venimos estudiando (incluso tendria-
mos que determinar con la mayor precision posible cudles son esos derechos
y garantias, aspecto sobre el cual no hay unanimidad doctrinaria), pero si
consideramos necesario, al menos, sefialar y comentar los que a nuestra con-
sideracion se observan en la normativa y ambito jurisprudencial respectivo.

Por tanto, estudiaremos la manera en que cada pais adecua el debido
proceso y determinados derechos y garantias que le son inherentes (prin-
cipio de legalidad, debida defensa, presuncién de inocencia, derecho pro-
batorio y de impugnacion) a los procedimientos disciplinarios en el ambito
judicial, para finalizar el apartado con un cuadro compilatorio.
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A. Espaiia (derechos y garantias)

a. Disposiciones normativas (constitucionales,
legales y reglamentarias)

La Constitucion de Espana reconoce el debido proceso legal al estable-
cer (articulo 24, apartado 2) que todos tienen derecho a un proceso publico
sin dilaciones indebidas y con todas las garantias.

La carta fundamental espafiola reconoce el principio de legalidad (en
su numeral 9, apartado 3).'7? Ademas, el articulo 25, apartado 1, del mis-
mo ordenamiento, dispone que nadie puede ser condenado o sancionado
por acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan
delito, falta o infraccién administrativa, segun la legislaciéon vigente en ese
momento.

En cuanto a los derechos a la debida defensa, oportunidad probatoria y
presuncion de inocencia,'” el texto constitucional espanol indica, en su ar-
ticulo 24 (apartado 2), que todas las personas tienen derecho a la defensa y
a la asistencia de letrado, a ser informadas de la acusaciéon formulada contra
ellas, a un proceso publico sin dilaciones indebidas y con todas las garantias,
a utilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar
contra si mismas, a no confesarse culpables y a la presuncion de inocencia.

Por lo que toca al derecho de impugnacién, el mismo articulo 24 cons-
titucional (en su apartado 1) dispone que todas las personas tienen derecho
a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus
derechos e intereses legitimos (se entiende aqui comprendido el derecho a la
interposicion de recursos legales), sin que en ningin caso pueda producirse
indefension.

Sobre este aspecto, en el ambito legal existe la posibilidad de impug-
nar (derecho al recurso) los actos y disposiciones (incluidas las resoluciones
disciplinarias) emitidos por el Consejo General del Poder Judicial. Asi lo

172 Derecho fundamental en que se sustentan los procedimientos de investigaciéon y res-
ponsabilidad administrativa (y no solo éstos), y cuya observancia es requisito indispensable
para el inicio de los mismos. Consiste en que los sujetos disciplinados sélo seran investiga-
dos y sancionados por la realizacién de hechos constitutivos de infracciéon administrativa de
acuerdo con la ley.

173 Mientras la debida defensa radica en la facultad de toda persona para desarrollar una
defensa adecuada y suficiente en contra de los cargos que le presenten en el curso de un
proceso legal, la presuncién de inocencia es la garantia de las personas a ser consideradas
inocentes de las acusaciones que se les formulen, hasta en tanto no se establezca juridicamen-
te su culpabilidad.
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establece el articulo 58 (apartado primero) de la Ley Organica 6/1985, al
sefialar que la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo
tiene la atribucion para conocer de los recursos contencioso-administrativos
correspondientes.

b. Criterios jurisprudenciales

El Tribunal Constitucional espanol se ha pronunciado con relacién a
los derechos y garantias antes citados. Asi, es criterio de ese Tribunal el
considerar que el debido proceso legal no confiere un derecho a obtener la
satisfaccion de la pretension sustantiva deducida en el proceso ni tampoco
un derecho a que en el proceso se observen todos los tramites que el litigan-
te desee, pues lo que la Constituciéon garantiza es el proceso y las garantias
procesales constitucionalizadas.!7+

La misma autoridad suprema en el orden constitucional espafol ex-
puso, en la sentencia 97/2009, del 27 de abril, el alcance y significado del
principio de legalidad sancionadora,'” y adujo que el articulo 25.1 de la
Constitucion espaiola comprende tanto una garantia formal como una ga-
rantia material. La garantia material, tal y como establece la sentencia STC
24272005 del 10 de octubre, de ese mismo Tribunal, aparece derivada del
mandato de taxatividad o de lex certa, y se concreta en la exigencia de pre-
determinacion normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones corres-
pondientes, que hace recaer sobre el legislador el deber de configurarlas en
las leyes sancionadoras con la mayor precision posible para que los ciudada-
nos puedan conocer de antemano el ambito de lo proscrito y prever, asi, las
consecuencias de sus acciones.

También indica que la garantia formal de reserva de ley, por su parte,
aunque se manifiesta con cierta relatividad en el ambito sancionador admi-
nistrativo, por cuanto no cabe excluir la colaboracion reglamentaria en la
propia tarea de tipificacién de las infracciones y atribuciéon de las correspon-
dientes sanciones, aunque si hay que excluir el que tales remisiones hagan
posible una regulacion independiente y no claramente subordinada a la ley,
se traduce, en definitiva, en que la ley debe contener la determinacién de los
elementos esenciales de la conducta antijuridica, y al reglamento s6lo puede
corresponder, en su caso, el desarrollo y precision de los tipos de infraccio-
nes previamente establecidos por la ley.

7% Sentencia 24/1994, del 27 de enero de 1994, disponible en: kitp://j.tribunalconstitucional.
es/HF/es/Resolucion/Show/2541 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

175 Sentencia 97/2009, del 27 de abril de 2009, disponible en: htip://hj.iribunalconstitucional.
es/HF/es/Resolucion/Show/6516 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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El alcance del derecho a la defensa es fijado también por el Tribu-
nal Constitucional espafiol en su sentencia 145/2011, donde senala que
las garantias procesales establecidas en el articulo 24 (apartado 2) de la
Constitucion son aplicables también a los procedimientos administrativos
sancionadores, en cuanto que son manifestacion de la potestad punitiva
del Estado, con las matizaciones que resulten de su propia naturaleza, in-
cluyendo en esas garantias el derecho a la defensa que proscribe cualquier
indefension.

Continta senalando el Tribunal Constitucional que, de manera par-
ticular, el ejercicio del derecho de defensa en el seno de un procedimiento
administrativo sancionador presupone, ante todo, que el implicado sea em-
plazado, tomando conocimiento de la incoacion del procedimiento, pues
s6lo asi podra disfrutar de una efectiva posibilidad de defensa frente a la
infraccion que se le imputa. Pero mas alla del elemental deber de la admi-
nistracién de comunicar al afectado la incoacién del expediente sanciona-
dor, es preciso que éste tenga oportunidad de alegar en el curso del mismo
lo que a su derecho convenga, asi como de aportar y proponer las pruebas
que estime pertinentes.'’

Un criterio mas de ese alto tribunal, en cuanto a la presunciéon de ino-
cencia (sentencias 109/1986 y 44/1987), es el que precisa que dicha presun-
cion significa que toda condena debe ir precedida de una actividad pro-
batoria, que se impide la condena sin pruebas, que las pruebas tenidas en
cuenta han de ser constitucionalmente legitimas y que la carga de la acti-
vidad probatoria pesa sobre los acusadores, pues no existe nunca carga del
acusado sobre la prueba de su inocencia.!”’

Tratandose del derecho probatorio, el Tribunal Constitucional espafiol
ha establecido (sentencia 89/1986) ciertas limitaciones, al indicar que éste
no es, en ningun caso, un derecho a llevar a cabo una actividad probatoria
ilimitada. Ha de tenerse en cuenta la peculiar situacion del posible implica-
do, de acuerdo con su derecho a la presuncién de inocencia y de sus dere-
chos de defensa, lo que presupone también el no alargamiento del sumario
una vez constatada suficientemente la inexistencia de indicios racionales
de responsabilidad. Corresponde al 6rgano Judicial el evitar un alargamiento

176 Sentencia 145/2011, del 26 de septiembre de 2011, disponible en: htip://hy.tribu
nalconstitucional.es /HF/es-ES/Resolucion/Show/SENTENCIA2011/145 (Gltima fecha de con-
sulta: 19 de noviembre de 2016).

177 Sentencia 109/1986, del 24 de septiembre de 1986, disponible en: http://j.tribunal
constitucional.es /HJ/es-ES/Resolucion/Show/SENTENCIA/1986/109 y sentencia 44/1987,
del 9 de abril de 1987, disponible en: Attp://hy.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolucion/ Show/
776#complete_resolucion (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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innecesario de la fase sumarial cuando existan elementos suficientes de con-
viceion.! 78

Sobre el derecho a los recursos, el alto tribunal reconoce que forma
parte de la tutela judicial efectiva (sentencia 251/2000) en la configuraciéon
que le dé cada una de las leyes de enjuiciamiento reguladoras de los distintos
ordenes jurisdiccionales, sin que propiamente exista un derecho derivado
de la Constitucion a disponer de tales medios de impugnacion, salvo en lo
relativo a sentencias penales condenatorias. De este modo, tratandose del
derecho de acceso a los recursos, es competencia de los 6rganos judiciales
determinar si en cada caso concreto el recurso en cuestion retine los requi-
sitos legales para su admisibilidad.!”

B. Colombia (derechos y garantias)

a. Disposiciones normativas (constitucionales, legales
y reglamentarias)

En Colombia, la Constitucion Politica (articulo 29) reconoce que el de-
bido proceso legal se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y admi-
nistrativas; ademas, estatuye que toda persona tiene derecho a un debido
proceso publico sin dilaciones injustificadas y que es nula de pleno derecho
la prueba obtenida con violaciéon del debido proceso.

Sobre el debido proceso, la Ley 734 de 2002 o Cédigo Disciplinario
Unico, en su numeral 6, ordena que el sujeto disciplinable debera ser inves-
tigado por un funcionario competente y con observancia formal y material
de las normas que determinen la ritualidad del proceso, en los términos de
ese mismo ordenamiento y de la ley que establezca la estructura y organiza-
cion del Ministerio Pablico.

Acerca del principio de legalidad en Colombia, la Constituciéon Politica
lo prevé, en su articulo 28, primer parrafo, y senala que nadie puede ser
molestado en su persona o familia ni reducido a prisién o arresto, ni dete-
nido, ni su domicilio registrado, sino en virtud de mandamiento escrito de
autoridad judicial competente, con las formalidades legales y por motivo
previamente definido en la ley.

178 Sentencia 89/1986, del lo. de julio de 1986, disponible en: http://ly.tribunalconstitucional.
es/HJ/es/Resolucion/ Show/652#extractos (ltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

179 Sentencia 25172000, de 30 de octubre de 2000, disponible en: htip://hj.tribunalcons
titucional.es/HF/es-ES/ Resolucion/Show/SENTENCIA/2000/25 1 #complete_resolucion (Gltima fe-
cha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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El Cédigo Disciplinario Unico es explicito en reconocer el principio de
legalidad en su numeral 4, al disponer que “el servidor publico y el particu-
lar en los casos previstos en este codigo sélo seran investigados y sanciona-
dos disciplinariamente por comportamientos que estén descritos como falta
en la ley vigente al momento de su realizacion”.

La carta fundamental colombiana reconoce (articulo 29, pentltimo pa-
rrafo), ademas, la presuncién de inocencia de toda persona mientras no se
la haya declarado judicialmente culpable. También dispone que quien sea
imputado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogi-
do por ¢él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento.

En este mismo contexto, pero en el orden legal, el Cédigo Disciplinario
Unico garantiza en sus numerales 9 y 17 los derechos a la presuncién de
inocencia y defensa. El primero de ellos estipula que a quien se atribuya una
falta disciplinaria se presume inocente mientras no se declare su responsabi-
lidad en fallo ejecutoriado, y durante la actuacion, toda duda razonable se
resolvera a favor del investigado cuando no haya modo de eliminarla.

El segundo numeral establece que durante la actuacion disciplinaria el
investigado tiene derecho a la defensa material y a la designacion de un abo-
gado; incluso, abunda al sefialar que st el procesado solicita la designacién
de un defensor, asi debera procederse, y, cuando se juzgue como persona
ausente, debera estar representado a través de apoderado judicial; si no lo
hiciera se designara un defensor de oficio, que podra ser estudiante del con-
sultorio juridico de las universidades reconocidas legalmente.

Por cuanto hace a los derechos de prueba e impugnacion, la carta su-
prema establece (en su articulo 29, Gltimo parrafo) que quien sea imputado
tiene derecho a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su
contra, a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces
por el mismo hecho.

A su vez, el Cédigo Disciplinario Unico identifica en su numeral 92
(apartados 4y 6) los derechos del investigado para solicitar o aportar prue-
bas y controvertirlas, e intervenir en su practica, asi como para impugnar y
sustentar las decisiones cuando haya lugar a ello.

b. Criterios jurisprudenciales

En cuanto a criterios jurisprudenciales vinculados con los derechos y
garantias del debido proceso, la Corte Constitucional colombiana ha defi-
nido (sentencia C-542/10) los elementos minimos del debido proceso en el
derecho disciplinario, siendo estos:
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...(1) el principio de legalidad de la falta y de la sancion disciplinaria, (ii) el
principio de publicidad, (ii1) el derecho de defensa y especialmente el derecho
de contradiccion y de controversia de la prueba, (iv) el principio de la doble
instancia, (v) la presunciéon de inocencia, (vi) el principio de imparcialidad,
(vii) el principio de non bis in idem, (viii) el principio de cosa juzgada y (ix) la
prohibicién de la reformatio in pejus.'®

Ese mismo alto tribunal ha determinado (sentencia C-1193/08) que el
debido proceso se aplique a toda clase de actuaciones judiciales y admi-
nistrativas,'®! en términos del articulo 29 de la carta (Constitucion), po-
niéndose presente el amplio caracter de este derecho y reconociendo que la
realizacion del debido proceso implica la previa existencia de un régimen
normativo que contemple todos los extremos de las potenciales actuaciones
y procedimientos.

La propia Corte Constitucional ha fijado criterio (sentencia C-796/04)
con relacion a otro derecho vinculado al debido proceso, como lo es el prin-
cipio de legalidad. Sobre este punto, la Corte considera los alcances y la fi-
nalidad del principio de legalidad en el derecho sancionador, al sefialar que
éste comporta una de las conquistas mas significativas del constitucionalis-
mo democratico, en cuanto actia a la manera de una salvaguarda de la se-
guridad juridica de los ciudadanos, al permitirles conocer con anticipacion
las conductas reprochables y las sanciones que les son aplicables.

A partir del citado principio, no es posible adelantar validamente un
proceso penal, disciplinario o de naturaleza sancionadora si el precepto
—praeceptum legis— y su correspondiente consecuencia juridica —sanctio
legis— no se encuentran previamente definidos en la ley. El principio de
legalidad aparece consagrado expresamente en el articulo 29 de la Cons-
titucion Politica. En palabras de esta corporacion jurisdiccional, el princi-
pio de legalidad, de aceptacién universal, en la forma como ha sido con-
cebido, busca proteger la libertad individual, controlar la arbitrariedad
judicial y asegurar la igualdad material de las personas frente al poder
punitivo y sancionador del Estado.

Respecto a las finalidades que persigue el principio de legalidad, ha
sefalado la jurisprudencia que, ademas de otorgar certidumbre normativa
sobre la conducta y la sanciéon a imponer, exige también que el texto pre-
determinado tenga fundamento directamente en la ley, sin que sea posible

180 Sentencia C-542/10, disponible en: hitp://www.corteconstitucional. gov.co/relatoria/2010/
(-542-10.htm (Oltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

181 Sentencia C-1193/08, disponible en: htip://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2008/
C-1193-08.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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transferir tal facultad al gobierno o a las autoridades administrativas, por ser
una competencia privativa del legislador.'8?

Aunado a lo antes dicho, el maximo intérprete de la Constitucién co-
lombiana también ha reconocido la trascendencia de la defensa adecuada
(sentencia T-436/92), como un derecho fundamental auténomo, ligado inex-
tricablemente al debido proceso, que permite garantizar la realizacién de
otros derechos, como la libertad, la peticion y la vida. Senala que el Estado
dispone, al menos normativamente, de los instrumentos para hacerlo efecti-
vo, mediante mecanismos tales como la defensoria publica, que ha quedado
radicada en cabeza del Defensor del Pueblo. De esa manera se vela mejor por
la promocioén, ejercicio y divulgacion de los derechos humanos, funcion prin-
cipal de dicho funcionario. Argumenta la propia Corte que, para que este de-
recho fundamental adquiera todo su vigor, debe entenderse que el abogado
ha de ser, ante todo, un defensor del derecho, y aunque la defensa sea esen-
cialmente técnica, requiere ademas de una dimension humana inmensa.'s

Sobre la presuncion de inocencia, la misma autoridad constitucional
ha entendido (sentencia T-097/94) que este derecho impone que la carga
de la prueba corresponda a los acusadores, y que para desvirtuarla sea ne-
cesario que la prueba practicada haya tenido lugar en un juicio, con todas
las garantias procesales y formalidades previstas. Ademas, sehala que para
condenar es indispensable la certeza de la culpabilidad, debido a que es la
inocencia la que se presume cierta. La culpabilidad debe ser probada bajo
las condiciones establecidas por el debido proceso. Cualquier enunciado
con pretension de veracidad establecido por fuera de las formas procesales
que protegen el derecho de defensa es una veracidad espuria que no tiene
validez, asi cuente con la conviccion del juzgador, o incluso con la verdad
real. Mientras estos supuestos no hayan sido respetados, el investigado con-
tinuard gozando del beneficio de la presuncion de inocencia. '8

La Corte Constitucional de Colombia también ha fijado criterios en
torno al derecho a la prueba (sentencia T-171/06) y el derecho al recurso
legal (sentencia G-788/02). En el primer caso, indica que el derecho a la
prucba constituye uno de los principales ingredientes del debido proceso,
asi como del derecho al acceso a la administracion de justicia y el mas im-
portante vehiculo para alcanzar la verdad en una investigacion judicial. Por

182 Sentencia C-796/04, disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/
C-796-04.htm (4ltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

183 Sentencia T-436/92, disponible en: hitp://www.corteconstitucional. gov.co/relatoria/ 1992/
1-436-92.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

184 Sentencia T-097/94, disponible en: Attp://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Nor-
mal jsp?i=44295 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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tanto, las anomalias que desconozcan de manera grave e ilegitima este dere-
cho constituyen un defecto factico que, al vulnerar derechos fundamentales,
pueden contrarrestarse a través de la accion de tutela.!s

En el segundo caso, ha establecido que los recursos, concebidos como
instrumentos de defensa mediante los cuales quien se considere afectado por
una decision judicial o administrativa la somete a nuevo estudio para obte-
ner que se revoque, modifique o aclare, hacen parte de las garantias propias
del debido proceso. Sostiene también que el articulo 29 de la Constitucién
exige que todo juzgamiento se lleve a cabo con observancia de la plenitud
de las formas propias de cada juicio. Entre éstas, que son sefialadas por la
ley, esta la posibilidad de instaurar recursos contra las determinaciones que
se van adoptando en el curso del tramite procesal o al finalizar el mismo.!®

C. Argentina (derechos y garantias)

a. Disposiciones normativas (constitucionales,
legales y reglamentarias)

En Argentina, la Constitucion Politica, en su articulo 18, reconoce una
serie de derechos para todos los habitantes de la nacion; entre ellos se en-
cuentra el de no ser penado sin juicio previo fundado en ley anterior al he-
cho del proceso (principio de legalidad) ni juzgado por comisiones especia-
les, o sacado de los jueces designados por la ley antes del hecho de la causa.

El mismo numeral de la Constitucion prevé el derecho a la defensa, al
ordenar la inviolabilidad de la defensa en juicio de la persona y de los de-
rechos.

En el terreno legal, el articulo lo. del Codigo Procesal Penal, de aplica-
ci6n supletoria en los procedimientos disciplinarios seguidos por el Consejo
de la Magistratura (de acuerdo con el articulo 25 del Reglamento de la Co-
mision de Disciplina y Acusacion) establece que nadie podra ser conside-
rado culpable mientras una sentencia firme no desvirtte la presunciéon de
inocencia de que todo imputado goza.

En materia probatoria, el Reglamento de la Comisién de Disciplina y
Acusacion del Consejo de la Magistratura prevé (numerales 15 a 17) la fa-
cultad del sujeto investigado para ser informado de la realizacion de las me-

185 Sentencia T-171/06, disponible en: hitp://www.corteconstitucional. gov.co/relatoria/2006/
1-171-06.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

186 Sentencia C-788/02, disponible en: htip://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2002/
(-788-02.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA... 129

didas de prueba y participar en su produccién personalmente o a través de
su defensor (con las limitaciones mencionadas en el cuerpo de este trabajo).
En el contexto que estudiamos, enfocado al derecho a la impugnacion
o a recurrir las determinaciones dictadas por el Consejo en materia disci-
plinaria, la Ley 24.937 (articulo 14, inciso c) lo estatuye al indicar que las
sanciones disciplinarias que aplique el Consejo de la Magistratura seran
apelables en sede judicial ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

b. Criterios jurisprudenciales

La regla del debido proceso ha sido reconocida por diversos criterios
jurisprudenciales en Argentina (sumario 80007131), que indican que su ob-
servancia debe acentuarse atin “mas cuando el érgano administrativo resul-
ta parte y juez dentro de una misma causa”. Al respecto, se ha dicho que
el derecho a ser oido, a ofrecer y producir prueba y a obtener una decision
fundada, son las garantias amparadas en la Constitucién Nacional, base del
sistema republicano de gobierno, las cuales deben resguardarse celosamen-
te a fin de evitar excesos y poder arribar asi a la verdad juridica objetiva de
la cuestion que se debate. '8

Otro criterio jurisprudencial establece que las garantias constituciona-
les del debido proceso y de la defensa en juicio exigen que la acusacion des-
criba con precision la conducta imputada, a los efectos de que el procesado
pueda ejercer en plenitud su derecho de ser oido y producir prueba en su
descargo, asi como también el de hacer valer todos los medios conducentes
a su defensa.#

Acerca del principio de legalidad en el ambito de los criterios jurisdic-
cionales, se ha establecido que éste emana esencialmente de la Constitu-
ci6n Nacional (Argentina), entendiéndose tal en un sentido amplio como
el sometimiento irrestricto a la ley que debe gobernar, tanto en el accionar
y decision de los érganos administrativos como jurisdiccionales (sumario
70014542).199

187 Sumario 80007131, disponible en: http://www.infojus.gov.ar/index. php?kk_seccion=docu
mento&registro= SUMARIOS &docid=80007131 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).

188 Sumario S0008615, disponible en: Attp://wwuw.infojus.gov.ar/index. php kk_seccion=docu
mento&registro =SUMARIOS& docid=50008615 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de
2016).

189 Sumario 70014542, disponible en: http://www.infojus.gov.ar/index. php?kk_seccion=docu
mento&registro =SUMARIOS& docid=Z0014542 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de
2016).
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Por lo que respecta al principio de inocencia, existe un criterio juris-
prudencial (sumario Z0011603) que lo considera como el basamento que
gobierna todo el procedimiento y la normativa de fondo en materia pe-
nal; ademas, conforma el bloque constitucional de derechos, mediante el
respectivo reconocimiento, tanto en la Constitucion provincial como en la
nacional (Argentina) y al estar consagrado en los distintos tratados suprana-
cionales, incorporados por la carta magna.

Este principio (de acuerdo con el criterio jurisprudencial) no debe con-
fundirselo con el principio m dubio pro reo, puesto que mientras el primero co-
bra relevancia cuando existe falta absoluta de pruebas o cuando las practi-
cadas no retinen las garantias procesales, el segundo pertenece al momento
de la valoracion o apreciacion probatoria, aplicandoselo cuando habiendo
prucba existe una duda racional sobre la concurrencia de los elementos ob-
jetivos y subjetivos que integran el tipo. Sin embargo, ambos no son presun-
ciones absolutas; por lo tanto ceden cuando el tribunal arriba a un grado de
certeza, en relacién con extremos necesarios para poder emitir un pronun-
clamiento condenatorio.'®

También existe criterio jurisprudencial que toca lo concerniente al de-
recho a la impugnacion o recurrir el fallo. Este derecho (sumario IN0O00024)
representa una garantia primordial que debe respetarse en el marco del de-
bido proceso legal, a fin de permitir que una sentencia adversa sea revisada
por un juez o tribunal distinto y de superior jerarquia, posibilitando una
revision integra de la decision condenatoria, otorgando mayor credibilidad
al acto jurisdiccional del Estado y seguridad y tutela a los derechos del con-
denado.!™!

Por altimo, como cierre de este apartado, los articulos normativos y los
criterios jurisprudenciales aqui mencionados pueden compendiarse como
se muestra en la tabla siguiente:

190 Sumario Z0011603, en: http://wwiw.infojus.gov.ar/index. php?kk_seccion=documento Sregistro
=SUMARIOS&docid=L0011603 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

91 Sumario IN000024, en http./ /wwuw.infojus.gov.ar/index. phpkk_seccion=documentoSregistro=
SUMARIOS&docid=IN0D00024 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL SOBRE DERECHOS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN ESPANA,
COLOMBIA Y ARGENTINA

Principios

Espaiia

Colombia

Argentina

Principio

de legalidad

Constitucion: articulos
90., apartado 3, y 25,
apartado 1

Sentencia: 97/2009

Constitucion: articulo 28,
primer parrafo

Ley 734/2002: articulo 4o.
Sentencia: C-796/04

Constitucion: articulo 18

Sumario: 70014542,
“Principio de legalidad:
Concepto”

C-1193/08

Debido Constitucion: articulo | Constitucion: articulo 29 | Sumarios: 80007131,
proceso legal |24, apartado 2 Ley 734/2002: articulo 6o. “Pebido _proceso-em-
. pleo no registrado
Sentencia: 24/1994 S i (2549710
entencia: C-542/10, 150008615,  “Incidente

de nulidad-elevacion a
juicio de garantias cons-
titucionales-debido pro-
ceso”

de inocencia

24, apartado 2

Sentencias: 109/1986
y 44/1987

pentltimo parrafo.
Ley 734/2002: articulo 9o.
Sentencia: T-097/94

Debida Constitucion: articulo | Constitucion: articulo 29, | Constitucion: articulo 18
defensa 24, apartado 2 penultimo parrafo
Sentencia: 145/2011 |Ley 734/2002: articulo 17
Sentencia: T-436/92
Presuncion | Constitucion: articulo | Constitucion: articulo 29,|Cddigo Procesal Penal

(supletorio): articulo lo.

Sumario: 70011603,
“Proceso  penal-princi-
plo de inocencia”

Ley organica 6/1985:
articulo 58, apartado
primero

Sentencia: 251/2000

Sentencia: C-788/02

Derecho Constitucion: articulo|Constitucion: articulo 29,|Reglamento de la Co-
probatorio |24, apartado 2 ultimo parrafo misiéon de Disciplina y
Al i6n: articulos 15
Sentencia: 89/1986 | Ley 734/2002: articulo 92, (50 “HEH
apartado 4
Sentencia: T-171/06
Derecho de  |Constitucion: articulo|Ley 734/2002: articulo 92,|Ley 24.937: articulo 14,
impugnacion |24, apartado 1 apartado 6 inciso c)

Sumario: IN000024,
“Derecho al recurso-de-
bido proceso-sentencia
absolutoria-sentencia
condenatoria”
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V. ACTUALIDAD DE LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA Y REFERENCIA
A LAS ESTADISTICAS DISCIPLINARIAS RECIENTES

Para complementar la revisiéon que venimos haciendo de los Consejos de la
Judicatura en Espana, Colombia y Argentina, y de manera especial a sus atri-
buciones en materia disciplinaria, nos proponemos, a continuacién, brindar
un panorama sucinto de los sucesos actuales mas relevantes que atraviesan
los Consejos en su caracter de 6rganos de gobierno y administracion del Po-
der Judicial en cada pais.

Dicha revision es importante en la medida en que nos permitira apre-
ciar de qué manera el contexto historico, social y politico puede incidir en
el desarrollo de las atribuciones —incluidas las disciplinarias— de los Con-
sejos de la Judicatura.

También referiremos los datos estadisticos en materia disciplinaria que
derivan de los informes (o memorias) de labores de cada Consejo, comple-
mentandolo con elementos extraidos de datos publicados oficialmente, lo
cual nos permitira saber cuales son los criterios que adopta cada autoridad
para el tratamiento de las denuncias o quejas sobre la disciplina judicial, el
seguimiento que les da y el sentido de sus resoluciones.

Todo lo anterior impacta de manera importante, tanto al interior de
las instituciones judiciales como al exterior, de frente a los usuarios de los
servicios de justicia.

Reconocemos que, como se apreciard, los datos no son congruentes en-
tre si, pues cada Consejo ha informado de manera distinta el desarrollo de
sus actividades disciplinarias;'?? sin embargo, no deja de ser interesante el
estudio comparativo para al menos conocer en amplios términos la activi-
dad disciplinaria desarrollada.

1. Espaiia (actualidad y estadistica disciplinaria)
A. Actualidad

De entre los multiples aspectos de actualidad que podrian estudiarse
en torno al Consejo General del Poder Judicial en Espana (carrera judicial,

192" En algunos casos se publicaron los nimeros de ingresos y egresos de expedientes dis-
ciplinarios; en otros se dio a conocer el nimero de sanciones; en algunos mas se mostraron
los cargos de los sujetos disciplinados, con lo cual no hay congruencia en la presentacion
de los datos contenidos en los diversos informes.
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ejercicio del presupuesto, inspeccion de 6rganos judiciales, disciplina judi-
cial, etcétera), hay uno que destaca por su importancia, dada la tension ins-
titucional que genera la propuesta de reforma legal que al momento existe y
la atencion mediatica que recibe: nos referimos a la seleccion e integracion
del Consejo General.

Como mencionamos anteriormente, el Consejo espafiol se integra por
el presidente del Tribunal Supremo, quien lo preside y por veinte miem-
bros nombrados por el rey para un periodo de cinco anos. De estos, doce
entre jueces y magistrados de todas las categorias judiciales, en los términos
establecidos por la Ley Organica; cuatro a propuesta del Congreso de los
diputados y cuatro a propuesta del Senado, elegidos en ambos casos por
mayoria de tres quintos de sus miembros, entre abogados y otros juristas,
todos ellos de reconocida competencia y con mas de quince afios de ejerci-
cio en su profesion.

La problematica actual que enfrenta el Consejo General del Poder Judi-
cial radica en los senalamientos de politizacion de sus integrantes, ya que de
los doce provenientes de las categorias judiciales, la Ley Organica dispone
que para su eleccion, la propuesta sea formulada al rey por el Congreso de
los Diputados y el Senado, correspondiendo a cada CGamara proponer seis
vocales por mayoria de tres quintos de sus respectivos miembros, entre los
presentados a las Camaras por los jueces y magistrados.

Es decir, veinte vocales del Consejo pasan por escrutinio o seleccion de
las camaras, lo que ha propiciado recientemente severas criticas de la posi-
ble injerencia de los partidos que conforman el Poder Legislativo sobre el
Consejo General del Poder Judicial.

Si bien no es de reciente expedicion la ordenacion normativa que es-
tipula la manera en que ha de conformarse el Consejo, lo cierto es que varia-
dos acontecimientos sociales han exacerbado las criticas ptblicas en cuanto
a la integracion y funcionamiento de este 6rgano.

Uno de estos hechos, que ha causado un impacto negativo importante
a la imagen del Consejo General y agravado las criticas sobre su conforma-
ci6n, son las manifestaciones publicas en contra de los gastos exorbitantes
que se han evidenciado por parte del presidente y los vocales del Consejo en
plena crisis econoémica en Espana.!®

El fendmeno descrito causo tal impacto que redundé en la dimision del
presidente del Consejo General, y también trajo serias confrontaciones en-

193 “F] caso Divar y el desgobierno judicial”, £l Pais, 27 de junio de 2012, disponible en:
http://elpais.com/elpais/2012/06/25/opinion/1340625069_942499.himl, y, “Viajar en turis-
ta”, kil Pais, 23 de diciembre de 2012, disponible en: Attp://elpais.com/elpais/2012/12/22/opi
nion/1356194324_523240.html.
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tre los propios integrantes del Poder Judicial y cuestionamientos por parte
del resto de los poderes.!9*

Como consecuencia de las circunstancias resefiadas y en pleno proceso
de debate de la expedicion de una nueva Ley Organica del Poder Judicial, la
renovacion de los vocales del Consejo se halla suspendida por una determina-
ci6n del Consejo de Ministros aprobado por mayoria del Consejo General.!%

Incluso, en la propuesta de ley formulada por el Ministerio de Justicia
se prevé un cambio en la permanencia de la totalidad de los integrantes del
Consejo General (de los veintiuno se propone que solo seis o siete, mas el
presidente, sean permanentes), ante lo cual el Consejo se ha opuesto, adu-
ciendo que esta medida atenta contra la independencia judicial, ya que se
reduce al Consejo General a su minima expresion, transformandose en una
especie de direccion general del Ministerio de Justicia.%

No obstante, mientras esto se debate, el presidente del Consejo ha reco-
nocido que existen problemas en el Poder Judicial, con los sueldos, con los
permisos, con los jueces sustitutos, con la carga de trabajo, y que en Espana
“la justicia va como va. Hay procesos lentos y otros que van bien. Sefiala que
la lentitud no depende de los Jueces, sino de las leyes procesales, mas bien
anticuadas, y de si hay recursos, que siempre se agotan y a veces se abusa”.!9’

A futuro se vera si permanece o varia (y de qué manera) la integracion
del Consejo General del Poder Judicial, ya que por los debates que han exis-
tido hasta el momento, la otra opcion, consistente en permitir que los pro-
pios jueces y magistrados sean quienes clijan a los vocales, también cuenta
con duras objeciones, al creerse que se daria conformacién a un érgano cor-
porativizado por quienes integran la carrera judicial, convirtiendo al Con-
sejo en el campo de batalla de la politica de las asociaciones judiciales, lo
cual no haria una diferencia sustancial con respecto a la situacion vigente.!9

194 <17 jueces decanos reclaman al CGPJ que esté a la altura de las circunstancias”, E/
Pais, 15 de junio de 2012, disponible en: http://politica.elpais.com/politica/2012/06/15/actuali-
dad/ 1339754824 867681 . himl.

195 “El Pleno del Poder Judicial aprueba el freno a la renovacién de sus vocales”, El Pas,
14 de febrero de 2013, disponible en: http://politica.elpais.com/politica/2013/02/14/ actuali-
dad/ 13608358568_984867. Himl.

196 “E] Poder Judicial descalifica la reforma del Consejo que impulsa Gallardon™, El Pais,
24 de enero de 2013, disponible en: http://politica.elpais.com/politica/2015 /01 /24/ actualidad/
1359055474_873489.himl.

197 “Los jueces no permitirian espacios de impunidad frente a la corrupcién”, El Pais, 7
de febrero de 2013, disponible en: Attp://politica.elpais.com/politica/2015/02/07 /actualidad/
15360274421_951637. him.

198 “Hacia un Poder Judicial no politizado™, El Pais, 10 de mayo de 2012, disponible en:
hitp://sociedad.elpais.com/sociedad /2012 /05/10/ vidayartes/1336679512_862092. html.
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B. Estadistica disciplinaria

Los datos que se contienen en la Memoria Anual 2012 del Consejo
General del Poder Judicial muestran que en 2011 la Comision Disciplinaria
adopt6 1,435 decisiones relacionadas con la resoluciéon y ejecucion de in-
formaciones previas, asi como con la incoacién y resolucion de diligencias
informativas, con la incoacién, tramitacion, resolucion y ejecucion de expe-
dientes disciplinarios y con el cumplimiento de las sentencias dictadas por
el Tribunal Supremo en materia disciplinaria judicial.!%?

De acuerdo con el documento citado, el volumen principal de decisio-
nes de la Comision Disciplinaria se refieren a la resoluciéon de las informa-
ciones previas, la mayor parte de las cuales se refieren a quejas y denuncias
por motivos de retraso en los procesos (60%), los cuales responden (asi se
afirma) generalmente a deficiencias estructurales de los 6rganos jurisdiccio-
nales o a cuestiones relativas a la organizacion y funcionamiento de la Ofi-
cina Judicial, lo cual determina la decisién de archivo de la Comisién por
no afectar a la responsabilidad de jueces y magistrados, sin perjuicio de que,
en su caso, se remitan las comunicaciones correspondientes a los 6rganos
competentes si se aprecia algiin tipo de responsabilidad.??

En 2011, de las 560 informaciones previas archivadas, 356 lo fueron
en relaciéon con informaciones previas por retraso, fundandose la decision
de archivo en deficiencias estructurales o en referirse a materias que entran
en el ambito de la competencia y funcionamiento de la oficina judicial. Por
otra parte, se incoaron 36 expedientes disciplinarios a jueces y magistrados
por infracciones relacionadas con el retraso en el proceso o en el dictado
de resoluciones, de los cuales 28 finalizaron con sancién y ocho con resolu-
ci6n de archivo. El total de expedientes disciplinarios que fueron incoados
en 2011 fue de 57, habiéndose resuelto 47 (33 con sancién y catorce sin
sancion).20!

Segun las graficas incluidas en la memoria que se revisa, del total de
sanciones impuestas, cinco correspondieron al Pleno del Consejo (todas sus-
pensiones de entre dos afios, un afo, tres meses y un mes, por faltas muy
graves, y dos de ellas acompanadas de una advertencia por faltas leves);
cinco fueron dictadas por las salas de gobierno (cuatro advertencias y una

199 Memoria Anual 2012, Espaiia, Consejo General del Poder Judicial, 2012, p. 53, dispo-
nible en: hitp://www.poderjudicial.es/cgp)/es/Poder_Judicial/Consejo_General_del_Poder_Judicial/
Actindad_del_CGP}/Memorias/Memoria_Anual/Memoria_anual_2012.

200 7dem.

200 Idem.
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multa, todas por faltas leves) y las 23 restantes fueron ordenadas por la Co-
mision Disciplinaria (cinco advertencias por falta leve y las demas fueron
multas por faltas leves y graves).20?

De la informacién revisada no se cuenta con mayores elementos para
conocer el nimero total de quejas que fueron presentadas al Poder Judi-
cial denunciando alguna posible causa de responsabilidad administrativa
en contra de jueces y magistrados. Es interesante observar que, segun lo
mencionado en la memoria anual 2012, “560 informaciones previas fueron
archivadas por considerar que no se trataban de responsabilidad de los su-
jetos denunciados”.

El total de procedimientos iniciados en 2012 es de 57; es decir, de apro-
ximadamente el 10% del total de diligencias previas que fueron desechadas
en el ano.

Aunque no existe un detalle desglosado que vincule la categoria del
sujeto infractor (juez o magistrado) con la conducta cometida o con la san-
cioén impuesta, se puede apreciar que la mayor parte de los procedimientos
disciplinarios que se concluyeron en 2012 (33) terminaron con sancion, vy,
como ya se dijo, la mayor de las veces —a decir de la autoridad judicial—
respondieron a conductas como el retraso en la tramitaciéon de los asuntos.

A pesar de estos numeros, no debemos perder de vista que las sancio-
nes impuestas en ocasiones son objeto de revision por la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo, que esta facultada para,
en su caso, revocar las determinaciones disciplinarias,’® razon por la cual el
numero total de sanciones puede disminuir de conformidad con el criterio
de esa autoridad jurisdiccional.20*

2. Colombia (actualidad y estadistica disciplinaria)

A. Actualidad

La Rama Judicial en Colombia viviéo de 2010 a 2012, momentos de
tension en sus relaciones con los poderes Legislativo y Ejecutivo, debido a la

202 Ibidem, pp. 64-66.

203 Sobre este punto, no se cuenta con el informe 2012 de la Sala Tercera de lo Con-

tencioso Administrativo para obtener el numero de confirmaciones o revocaciones de las
resoluciones disciplinarias emitidas por el Consejo General del Poder Judicial. En el informe
2011 de esa sala no se especificaron los datos que son requeridos para tal efecto.

204 “E] Supremo revoca casi la mitad de las sanciones del Consejo a los jueces”, £l Pas,
7 de marzo de 2013, disponible en: http://politica.elpais.com/politica/2013 /03 /06/ actualidad/

1362599824_76583 1. html.
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propuesta de reforma constitucional y legal impulsada por el gobierno co-
lombiano, que —entre otros aspectos— pretendi6é desaparecer al Consejo
Superior de la Judicatura.

Algunos de los argumentos que sostenian la propuesta reformatoria
consistian en afrontar de mejor manera los problemas de congestion judi-
cial y el acceso a la justicia en Colombia.

Pese a los objetivos planteados, algunos de los puntos del proyecto de
reforma fueron objetados por los magistrados del Poder Judicial, especial-
mente por lo que se refiri6 al presupuesto para la Rama Judicial y a la elimi-
nacion del Consejo Superior.

Dados los desacuerdos planteados, el gobierno aplazo (de 2010 a 2011)
la presentacion de la propuesta de Reforma Judicial, aspirando a alcanzar
un consenso entre las distintas ramas del poder publico en Colombia. Ya en
2011, los desacuerdos continuaron y se ampliaron a otros sectores, como
la reglamentacion de las tutelas contra las sentencias de las cortes, la doble
instancia para el juzgamiento de personas con fuero, las funciones judiciales
que el gobierno propuso otorgar a notarios, abogados y conciliadores con el
fin de descongestionar procesos, etcétera.

También fue ampliamente criticado el que la reforma a la justicia, a
esas alturas haya tomado un tinte politico, encargandose mas del nombra-
miento y de los periodos de los magistrados, en lugar de tener en cuenta las
necesidades y derechos de acceso a la justicia de los ciudadanos.

Aun existiendo el disenso en torno a la reforma judicial, el gobierno co-
lombiano presenté el proyecto ante el Congreso para dirimir en sede legisla-
tiva los desacuerdos; esto tuvo como reaccion el que las cortes identificaran
que el proyecto ponia en riesgo la autonomia del Poder Judicial, ante lo cual
el Consejo de Estado present6 un proyecto alterno de reforma a la justicia,
que proponia la modificacion (no eliminaciéon) del Consejo Superior de la
Judicatura y un incremento en el presupuesto destinado a la Rama Judicial.

El Congreso colombiano fue el encargado de analizar las iniciativas
presentadas, procurando su armonizacion; asi, se sucedieron los debates (en
total deben ser ocho) para su aprobacion, bajo un ambiente sumamente po-
litizado, en el que los congresistas modificaron los alcances de los proyectos,
incluyendo beneficios a su investidura y una ampliacion en el periodo de los
magistrados (de ocho a doce anos).

En junio de 2012 se aprob¢ la reforma a la justicia por parte del Con-
greso de la Republica;? sin embargo, vistas las expresiones de descon-

205 “Aprobada primera reforma a la justicia en 10 afios”, Semana, 14 de junio de 2012,

disponible en: Attp://www.semana.com/nacion/articulo/aprobada-primera-reforma-justicia-diez-anos/
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tento por la Rama Judicial, el titular del Ejecutivo convoco al Congreso a
sesiones extraordinarias con el fin revocar la reforma,? lo que acontecid
al haber sido aceptadas las objeciones formuladas por el presidente de la
Republica.?0”

Como podemos colegir, la accidentada reforma a la justicia colombiana
no lleg6 a buen fin, ya que puso en evidencia los multiples intereses politicos
al interior del Congreso,?” y aunque no implico la desaparicion del Consejo
Superior de la Judicatura, si cuestion6 su independencia y la importancia
del papel que tiene asignado.

La merma a la legitimidad del Consejo Superior de la Judicatura tam-
bién se vio afectada en ese periodo (2010-2012) por importantes denuncias
relacionadas con su politizacién, en virtud del mecanismo de elecciéon de
sus integrantes (ternas elaboradas por el presidente de la Republica a con-
sideracion del Congreso),” ademas de serias acusaciones de corrupcion
vinculadas con el sistema de pensiones y con la posible falsedad de actas de
sesion en las cuales se otorgaron nombramientos a magistrados auxiliares.?!

259540-3; “Aprobados 31 articulos de reforma a la justicia”, Caracol, 15 de junio de 2012,
disponible en: Atlp://www.noticiascaracol.com/nacion/video-267707-aprobados-3 1-articulos-de-refor
ma-a-la-justicia y “Se elimina el Consejo Superior de la Judicatura”, El Espectador, 10 de mayo
de 2012, disponible en: http://www.elespectador.com/noticias/politica/articulo-3453 08-se-elimina-
el-consejo-superior-de-judicatura.

206 “T,a jugada desesperada de Santos”, Noticiero La Silla Vacia, 22 de junio de 2012, dispo-
nible en: http:// www.lasillavacia.com/ historia/la-jugada-desesperada-de-santos-34201.

207 “Reforma a la justicia: el paso a paso de una irresponsabilidad”, Semana, 22 de junio de
2012, disponible en: http://www.semana.com/politica/articulo/reforma-justicia-paso-paso-irrespon
sabilidad/259955-3, y “La caida de la Reforma a la Justicia: una leccién para toda Colom-
bia”, El Pais, 30 de junio de 2012, disponible en: Attp://www.elpais.com.co/elpars/colombia/
notictas/caida-reforma-justicia-leccion-para-toda-colomba.

208 “Reforma a la Justicia beneficia a politicos investigados: Judicatura”, El Espectador, 24
de abril de 2012, disponible en: http://www.elespectador.com/noticias/judicial /articulo-341084-re
Jorma-justicia-beneficia-politicos-investigados-judicatura.

209 “Colombia: la crisis de la reforma a la justicia pasé la cuenta a Santos”, América Eco-
nomia, 29 de junio de 2012, disponible en: hitp://www.americaeconomia.com/politica-sociedad/
politica/ colombia-la-crisis-de-la-reforma-la-justicia-paso-la-cuenta-santos.

210 “Judicatura advirtié que existe corrupcion en los despachos judiciales”, El Especta-
dor, 21 de febrero de 2013, disponible en: http://www.elespectador.com/noticias/judicial /articulo
-406195judicatura-advirtio-existe-corrupcion-los-despachos-judiciales; “Fiscalia pide medida de
aseguramiento contra secretaria de la Judicatura”, El Espectador, 17 de julio de 2012, dis-
ponible en: http://www.elespectador.com/noticias/judicial /articulo-360688fiscalia-pide-medida-de-
aseguramiento-contra-secretaria-de-judic, “Secretaria de Sala Disciplinaria de Judicatura pagaria
una pena de 12 anos, £/ Espectador, 24 de mayo de 2012, disponible en: ttp://www.elespectador:
com/notictas/Judicial/articulo-348417-secrelaria-de-sala-disciplinaria-de-judicatura-pagaria-una-pena,
y “¢Recomendaciones que obligan?”, El Espectador, 3 de mayo de 2012, disponible en: Attp://
www.elespectador.com/impreso/politica/articulo-343 601 -recomendaciones-obligan.
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B. Estadistica disciplinaria

Los datos estadisticos en materia disciplinaria que se prevén en el In-
forme al Congreso de la Republica por parte del Consejo Superior de la
Judicatura muestran multiples resultados, algunos de corte general y otros
mas especificos.

De manera resumida, los resultados consultados indican que, en rela-
ci6n con funcionarios judiciales, desde su existencia (1992) hasta diciembre
de 2011, la Sala Jurisdiccional Disciplinaria ha adelantado 3,690 investiga-
ciones, de las cuales 1988 han terminado en sanciones (54%).21!

Las sanciones que se han aplicado en esos procedimientos son: 825 mul-
tas, 743 suspensiones, 238 amonestaciones y 137 destituciones.??

Por su parte, los Consejos seccionales de la Judicatura han aplicado, des-
de su puesta en marcha (1992), un total de 7,088 sanciones a funcionarios
judiciales, distribuidas de la manera siguiente: 621 multas, 1,057 suspensio-
nes, 223 amonestaciones, 195 destituciones y 4,992 sanciones diversas.?'?

De forma mas especifica, para enero de 2012, la Sala Jurisdiccional
Disciplinaria inici6 actividades con 1,023 procesos activos en contra de fun-
cionarios judiciales, mientras que las respectivas Salas de los Consejos sec-
cionales tuvieron, hasta diciembre de 2011, un total de 19,978 procesos del
mismo talante.

No obstante la evidencia de un incremento significativo en los proce-
sos totales (no solo disciplinarios) que lleva el Consejo de la Judicatura, el
informe no nos proporciona mayores elementos para determinar factores
relevantes en materia disciplinaria, tales como el nimero de denuncias ad-
mitidas y desechadas, los motivos de desechamiento, los tipos de conductas
que predominantemente son sancionadas y el cargo o puesto que poseen los
sujetos sancionados.

Comunicados informativos del Consejo Superior de la Judicatura indi-
can que la Sala Jurisdiccional Disciplinaria sancion6 durante 2012 un total
de 106 funcionarios judiciales y 687 abogados por incurrir en diferentes
faltas, que atentaron contra las normas disciplinarias.?!*

211 Memoria Anual 2011, op. cit., p. 134, disponible en: http://www.poderjudicial.es/cgpj/
es/Poder_Jfudicial/Consejo_General_del_Poder_fudicial/Actividad_del_CGPY}/Memorias/Memoria_
Anual/Memoria_anual_2011 (Gltima fecha de consulta: 23 de julio de 2015).

212 Ihidem, p. 133.

213 Ibidem, p. 135.

214 “Consejo Superior de la Judicatura sancioné 106 funcionarios judiciales y 687 abo-
gados en 20127, Listado de noticias del Consejo Superior de la Judicatura, 6 de febrero de 2013,
disponible en: http://vox-populi.com.co/consejo-superior-de-la-judicatura-sanciono-106-funcionarios-

Judiciales-y-687-abogados-en-el-2012/.
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Las faltas en que mas incurrieron los funcionarios judiciales son: el
incumplimiento a los deberes del funcionario (88 sancionados); incumpli-
miento a las prohibiciones y la incursion en inhabilidades, impedimentos,
incompatibilidades y conflictos de intereses (35 sancionados); por incurrir
en las prohibiciones al funcionario establecidas en el articulo 154 de la Ley
270 de 1996 (24 sancionados), entre otras.?!

A pesar de que fueron sancionados 106 funcionarios judiciales, se apli-
caron sanciones por 169 faltas, teniendo en cuenta que en algunos casos
hubo concurso de las mismas. La Sala Jurisdiccional Disciplinaria también
informé que entre septiembre de 1992 y diciembre de 2012 fueron sancio-
nados 2,094 funcionarios judiciales de un total de 3,876 investigados.?!6

La misma Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura indic6 que durante el primer trimestre de 2013 se presentaron
27 quejas en contra de funcionarios de la Rama Judicial y sancioné a ocho
funcionarios judiciales. Anade el informe que fueron presentadas 68 quejas
contra abogados, y se sancion6 a 42 por incurrir en diferentes faltas, que
atentan contra las disposiciones disciplinarias.?!”

De los datos previos puede apreciarse que la informacion publicada por
el Consejo Superior de la Judicatura brinda ciertas estadisticas importantes,
como el nimero de ingresos y sanciones, pero deja de lado otra informaciéon
relevante, de manera especifica el tipo de conductas de mayor incidencia
que son motivo de sancién disciplinaria.

No pasa desapercibido que el nimero de sanciones que estima el Con-
sejo en su reporte para el primer trimestre de 2013 también puede ser mo-
dificable dada la posibilidad de impugnar las determinaciones disciplinarias
judiciales.

3. Argentina (actualidad y estadistica discyplinaria)

A. Actualidad

En Argentina se encuentra en marcha, desde finales de 2012, un proce-
so de reforma al sistema de justicia promovido por la titular del Poder Eje-

215 Idem.
216 Idem.
217 “Judicatura sancioné ocho funcionarios judiciales y 42 abogados durante el primer
trimestre de 20137, Listado de noticias del Consejo Superior de la Judicatura, 11 de abril de 2013,
disponible en: http://www.ramajudicial.gov.co/csj/noticias/csj/ 1306/ Judicatura-sancion % C3 %0 B3-

ochofuncionarios-judiciales-y-42-abogados-durante-el-primer-trimestre-de-20135.
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cutivo. El origen de esta propuesta de modificacion o reforma se encuentra
en el conflicto existente entre el Poder Judicial y el Poder Ejecutivo, pues el
primero ha dictado resoluciones desfavorables al gobierno en procesos de
caracter contencioso.?!®

Como respuesta a las determinaciones que le fueron adversas, el Eje-
cutivo comenz6 a hacer hincapié en la necesidad de democratizar el Poder
Judicial, incluyendo la seleccion y el juzgamiento de los jueces que lo con-
forman.

Vista esa presion, los jueces integrantes de la Comision Nacional de la
Independencia Judicial emitieron un comunicado (diciembre 2012) en el
que mostraron su preocupacion por los hechos que a su criterio afectan la
independencia judicial y dificultan el acceso a la justicia, en perjuicio de los
habitantes de la nacién.?!?

El conflicto entre ambos poderes se ha prolongado tras las manifesta-
ciones vertidas en los medios de comunicacion, en los que se ha sefialado la
alta incidencia o hegemonia que sobre los jueces ejercen las corporaciones
financieras o mediaticas, incluso por encima de las sobredimensionadas pre-
siones provenientes del Poder Ejecutivo.??

En abril de 2013 se presentaron ante el Poder Legislativo los seis pro-
yectos de ley propuestos por el Ejecutivo, con miras a democratizar al Poder
Judicial, lo que incluyé un aumento en la cantidad de consejeros, de trece
a diecinueve, siendo los seis nuevos miembros (jueces, abogados y académi-
cos) elegidos en los comicios legislativos de agosto de 2013.22!

Al interior del Congreso, la propuesta del Ejecutivo recibi6 criticas y re-
proches por una minoria parlamentaria, ante lo que se consider6 “un nuevo
y lamentable avance del Ejecutivo sobre la independencia y autonomia del
Poder Judicial”.???

La Camara de Diputados aprob¢ (abril 2013) una ley que limité a seis
meses las medidas cautelares de jueces contra normas del Estado, de modo

218 “Cristina Fernandez se enfrenta al poder judicial argentino”, £ Pais, 1o. de marzo de 2013,
disponible en: Attp://internacional.elpais.com/internacional/2013/03 /01 /actualidad /136215237997
0636.html.

219 “Comunicado de la Asociacién de Magistrados y Funcionarios de la Justicia Nacio-
nal”, Centro de Informacion Judicial, Agencia de Noticias del poder judicial, 24 de abril de 2013, dis-
ponible en: Attp://www.cy.gov.ar/nota-11244-Comunicado-de-la-Asociacion-de-Magistrados-y-Fun
clonarios-de-la-Justicia-Nacional. html.

220 “Cristina Ferndndez se enfrenta al Poder Judicial argentino™, El Pais, cit., nota 117.

221 “Cristina Fernandez propone que la ctipula de los jueces se elija por voto popular”, £l
Pais, 9 de abril de 2013, disponible en: Attp://internacional.elpais.com/internacional /2013 /04/09/
actualidad /'1365469320_768310.html.

222 Idem.
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que se deban pronunciar rapidamente sobre la cuestion de fondo de las
causas. L.a norma so6lo exceptu6 de esta restriccion temporaria a los litigios
que afectan a sectores sociales vulnerables, la vida digna o cuando se trate
de contflictos laborales.??

Ademas, se convirti6 en ley la iniciativa que cre6 tres tribunales de ter-
cera instancia en los fueros laboral, contencioso administrativo (los litigios
que involucran al Estado) y civil-comercial. De este modo, quien apele fa-
llos de segunda instancia en esos fueros no podra recurrir directamente a la
Corte Suprema.

Por 130 votos a favor y 123 en contra, la Camara de Diputados aprob6
el proyecto que establece que los jueces, abogados y académicos que inte-
gran el Consejo de la Magistratura “sean elegidos por el pueblo a través de
candidaturas por los partidos politicos”; esta iniciativa fue modificada por
los diputados kirchneristas para que el maximo tribunal mantenga el con-
trol presupuestario de la justicia y no se lo transfiera al Consejo de la Ma-
gistratura, como habia votado el Senado. Por lo tanto, el proyecto volvera a
ser debatido por la camara alta.?2*

Otros tres proyectos de la reforma judicial, menos polémicos y que
apuntan a transparentar el ingreso a la carrera judicial y a difundir las sen-
tencias y los patrimonios de los funcionarios, se convirtieron en ley el 8 de
mayo de 2013, y fueron discutidos por el Senado, donde el kirchnerismo
cuenta con la mayoria absoluta.??

Las reformas apuntadas han provocado una amplia manifestacion de re-
chazo tanto de la oposicion partidaria, del Poder Judicial,??¢ asi como de ciu-
dadanos que se expresan contrarios a las mismas,?” sobre todo por la politiza-
ci6n de la judicatura argentina.??s

223 “E] Coongreso argentino aprueba la reforma judicial kirchnerista”, El Pais, 25 de abril
de 2013, disponible en: htlp://internacional.elpais.com/internacional/2015/04/25/ actualidad/
1366855257_273994. himl.

24 Idem.

225 Idem. “Argentina se divide por reforma al Poder Judicial”, Informador, 26 de abril de
2013, disponible en: Attp://www.informador.com.mx/internacional /2013 /4535667 6/ argentina-se-
dwide-por-reforma-al-poder-judicial. htm.

226 “Funcionarios del Poder Judicial repudiaron la violencia institucional, Zerra, 3 de
mayo de 2013, disponible en: *http://noticias.terra.com.ar/politica/funcionarios-del-poder-judicial-
repudiaron-la-violencia-institucional, 4f0e98cffb 76e310Van CLD2000000dc 6eb OaRCRD. html.

227 «:De qué se trata la reforma judicial argentina?”, El Pais, 25 de abril de 2013, disponible
en: http://internacional.elpais.com/internacional /2013 /04/17 /actualidad/1366226590_024943. himl.

228 “Argentina entre protestas y una reforma judicial”, Voz de América, 20 de abril de 2013,
disponible en: Attp://www.voanoticias.com/content/ argentina_cristina_peronismo_kirchner/ 1645540.

html.
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Aunado a esas protestas, el gobierno argentino se ha visto enfrascado
en una disputa con la Relatora Especial de la Organizacion de las Naciones
Unidas sobre la independencia de los jueces y abogados, quien puso en tela
de juicio la separacion de poderes en ese pais y subrayo que al otorgar a los
partidos la posibilidad de proponer a los consejeros se pone en riesgo la in-
dependencia de los miembros del Consejo de la Magistratura.???

La Relatora Especial exhort6 al gobierno de Argentina a reconsiderar
los proyectos que fueron aprobados por la Camara de Diputados e insistio
en que el Estado debe asegurar la independencia de la judicatura median-
te el respeto de su legislacion a los estandares internacionales. Asimismo,
solicité a la nacion argentina, establecer procedimientos claros y criterios
objetivos para la destitucion y sancion de jueces, ademds de asegurar un
recurso efectivo a los magistrados para impugnar dichas decisiones, en aras
de salvaguardar la independencia judicial en ese pais.?3

B. Estadistica disciplinaria

La Memoria 2011 del Consejo de la Magistratura muestra algunos datos
acerca de la actividad desarrollada por la Comisién de Disciplina y Acusa-
cion. Como resultados destacables, en 2011 la Comisién recibié un total de
260 denuncias y resolvio 232 expedientes; de estos ultimos, el desglose es el
siguiente:?3!

1. En 132 expedientes se propuso la desestimacion de la denuncia, sien-
do cincuenta de estas desestimadas i ffmine (al inicio).

2. En cuatro se propuso que fueran declaradas abstractas.

En dos se propuso el archivo.

4. En tres expedientes acumulados se dispuso la apertura del procedi-
miento de remocion de un juez.

[€N)

229 “Argentina rechaza que la ONU pida independencia del Poder Judicial”, Iberoamérica
Central de Noticias, 3 de mayo de 2013, disponible en: http://www.icndiario.com/2013/05/03/
argentina-rechaza-que-la-onu-pida-independencia-del-poder-judicial /.

230 Idem. “Aumenta la tensiéon con la ONU por la reforma judicial”, La Nacidn, 3 de mayo
de 2013, disponible en: Attp://www.lanacion.com.ar/1578480-aumenta-la-tension-entre-el-gobierno-
y-las-naciones-unidas.

231 Memoria 2011, Argentina, Consejo de la Magistratura, Poder Judicial de la nacion,
2011, pp. 20-28, disponible en: kttp://www.consejomagistratura.gob.ar/bibliotecas 2 0digital /docu-
mentos/ Memoria%20 Anual%202011/index. html.
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5. En un expediente, el dictamen de mayoria propuso una multa de
10% de los haberes del magistrado, pero el Pleno resolvié la desesti-
macion propuesta por el dictamen de la minoria (s).

6. En cuatro expedientes existieron dictimenes de minoria y mayoria,
siendo aprobados, en los cuatro casos, los dictamenes que propusie-
ron la desestimacion de la denuncia.

7. En un expediente se aconsejo la remocién de un magistrado por mal
desempenio de sus funciones y posible comision de delitos.?3?

En términos porcentuales, de los expedientes resueltos durante 2011, el
58% fue desestimado, el 35% desestimado i limine (al inicio), un 3% de las
denuncias fueron declaradas abstractas, en el 1% se declaré el archivo, en
1% se impuso una multa y en 2%, se optd por formular acusaciéon ante el
jurado de enjuiciamiento.?*?

En total, los jueces sancionados en 2010 fueron dos, un nimero menor
que en las tres anualidades previas (diez en 2009, cinco en 2008 y cinco en
2007).234

Como dato importante, debe sefialarse que de 1999 a 2011 el ntimero
total de propuestas de remocion de magistrados por parte de la Comision
de Disciplina y Acusacién es de 39, de los cuales, en ocho casos la propues-
ta no fue aceptada por el Pleno del Consejo, en nueve se dio la renuncia
del funcionario (por lo que no procedi6 la remocién), en cinco se rechazo la
propuesta por el jurado de enjuiciamiento, y en diecisiete casos procedio
la remocion de magistrados.??

De lo estudiado hasta aqui, apreciamos una gran fragmentaciéon de
la informacién en materia disciplinaria contenida en la Memoria 2011 del
Consejo de la Magistratura de Argentina; esto es asi, ya que no se precisan
los motivos especificos que condujeron al elevado desechamiento de las
denuncias; tampoco se indicaron las conductas por las cuales se sancion6
a dos servidores publicos en 2010 ni se brindaron mayores elementos que
permitieran conocer los criterios aplicados por la Comision de Disciplina y
Acusacion para la investigacion y resolucion de procedimientos.

232 “Destituyeron al doctor Roque Romano”, Noticias del Consejo de la Magistratura, 15 de di-
ciembre de 2011, disponible en: http://www.consgomagistratura.gov.ar/index.php/plenario /192 9-
destituyeron-al-dr-roque-romano y Resoluciéon del Jurado de Enjuiciamiento en contra del doctor
Otilio Irineo Roque Romano, 15 de diciembre de 2011, disponible en: Attp://www. consejoma-
gistratura.gov.ar/images/ SENTENCIAROMANO.pdf.

233 Idem.

24 Idem.

25 Ihidem, p. 33.
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En igual sentido, no se explicaron las determinaciones por las cuales el
Pleno del Consejo de la Magistratura ha rechazado las propuestas de remo-
ci6n de funcionarios presentadas por la Comisién de Disciplina y Acusacion
o las causas por las cuales esas propuestas han sido rechazadas por el jurado
de enjuiciamiento.

En sintesis, los datos disciplinarios de la Memoria 2011 no permiten for-
mular una conclusioén generalizada acerca de la actividad disciplinaria del
Consejo de la Magistratura, més alla del alto nimero de determinaciones
que adopta, desechando las denuncias que le son presentadas en contra de
jueces y magistrados.

VI. REFLEXIONES FINALES DEL CAPITULO SEGUNDO

La revision comparada de los antecedentes, integracion y atribuciones de los
Consejos de la Judicatura en Espafa, Colombia y Argentina nos ha resultado
de utilidad para conocer el modelo europeo que sirvié de inspiraciéon al CJIF
en México, asi como dos modalidades de 6rgano garante de la independen-
cia judicial en nuestro continente.

En los tres casos que hemos revisado existen diferencias importantes
respecto a las caracteristicas del GJIF mexicano; sin embargo, también hay
multiples coincidencias en sus objetivos —descargar a los érganos jurisdic-
cionales del trabajo administrativo, profesionalizar la carrera judicial, ins-
taurar politicas judiciales efectivas, velar por la independencia del Poder
Judicial, etcétera—, lo cual vuelve relevante el estudio emprendido para
conocer otras maneras de afrontar retos semejantes.

En cuanto a la atribucién disciplinaria en los tres paises que hemos se-
leccionado como objeto de conocimiento, pudimos distinguir tratamientos
diversos para la regulacion de la disciplina judicial. Mdltiples aspectos que
representan fortalezas y debilidades del ejercicio de la atribucién en esta
materia han llamado nuestra atencion.

En el terreno normativo sobresale, en la mayoria de los casos, la pro-
teccion de los derechos procedimentales de los sujetos disciplinados por los
Consejos de la Judicatura, lo cual puede constituir un referente a seguir por
nuestro pais.

En el rubro procedimental encontramos situaciones que consideramos
no favorecen la demanda de la responsabilidad disciplinaria; entre ellos es-
tan: un alto desechamiento —no siempre justificado— de las quejas y de-
nuncias; opacidad al momento de reportar la informacién vinculada con
investigaciones y procedimientos administrativos de responsabilidad; frag-
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mentacion o multiplicidad de autoridades y de procedimientos para cono-
cer de la disciplina judicial segin la categoria del servidor puablico de que
se trate y con una protecciéon desigual de los derechos de los sujetos del
régimen disciplinario; carencia de una politica integral para atender la pro-
blematica disciplinaria, entre otros aspectos que —como estudiaremos en el
capitulo siguiente— también se encuentran presentes en el desarrollo de la
facultad disciplinaria del CJF en México.
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CAPITULO TERCERO
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CJF

El presente capitulo tiene como proposito hacer un analisis de la facultad
disciplinaria del CJFE. La propuesta que se formula para efectuar el estudio
parte de las bases y consideraciones siguientes:

1. La exigencia de responsabilidades a los servidores publicos del PJF
encuentra sentido y justificacién precisamente como garantia de la
independencia que debe caracterizar a un érgano del Estado consti-
tuido para cumplir con la alta misién de impartir el servicio de justi-
cia en México.2%

2. Laatribucion disciplinaria del GJF es uno de los mecanismos de conso-
lidacion de la independencia del PJF27 Esta atribucion no se agota en
la instauracion, tramitacion y resoluciéon del procedimiento de respon-
sabilidad administrativa, sino que comprende una serie de elementos
de caracter normativo, organizacional, politicas publicas, criterios y
acciones que conforman un régimen disciplinario que le es propio.

3. Enlamedida en que los factores o elementos que conforman el régi-
men disciplinario en el GJF funcionen armoénica y eficazmente,?® y

236 Mario Melgar Adalid opina que las correcciones disciplinarias se imponen a jueces
y magistrados por el propio PJF para preservar tanto su unidad como la independencia del
mismo, y derivan de la responsabilidad administrativa a que estan sujetos en caso de incurrir
en actos que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia. (/i Melgar
Adalid, £l Consejo de la Judicatura Federal, cit., p. 186. Precisamente, desde esta consideracion,
el estudio de la responsabilidad de los servidores publicos del PJF se justifica esencialmente
porque dicho poder y sus integrantes son independientes y gozan de ciertas garantias (ina-
movilidad, remuneracién, etcétera), que traen como contraparte una serie de obligaciones
(legales y éticas) que deben ser aseguradas vy, en caso de ser incumplidas, sancionarse confor-
me a las leyes y procedimientos vigentes.

237 De acuerdo con la doctrina especializada, la independencia judicial y las condiciones
(y garantias) que se han establecido para el eficaz desempeno de la accién judicial tienen
como correlato un adecuado sistema de responsabilidades (incluida la responsabilidad disci-
plinaria), capaz de prevenir conductas irregulares o ilegales y sancionar a los miembros de la
Judicatura que incurran en falta o delito. (. capitulo primero de la presente obra.

238 En apartados posteriores se formula, a partir de nuestra experiencia profesional en
el CJF, una propuesta de los elementos que conforman el régimen disciplinario en el CJI y

147
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logren disuadir las faltas administrativas y sancionar a aquellos que
incurran en su realizaciéon, se fortalece la independencia del PJI vy,
por ende, se incide en una mejora en la prestacion del servicio de
justicia en el pais.

A continuacioén, se justificard la importancia que tiene el mencionado
régimen disciplinario para la independencia judicial en México; posterior-
mente, se hara la revision, critica y valoracion de los elementos que lo com-
ponen.

I. EL REGIMEN DISCIPLINARIO Y LA CONSOLIDACION DEL PJF

Como pudimos estudiar en el capitulo primero, la evolucién y fortalecimien-
to del PJF en México se sustent6 en una paulatina serie de reformas consti-
tucionales y legales, orientadas a impulsar la eficiencia en el acceso a los ser-
vicios de justicia, las facultades de control constitucional a cargo de la SCGJN
y, desde luego, la independencia del PJF respecto al resto de los poderes de
la Uni6n.?%

Los cambios constitucionales y legales se enfocaron en mejorar la ca-
lidad en la prestaciéon del servicio de justicia, el profesionalismo y la espe-
cializacion de quienes ejercen la funcion jurisdiccional;?* adicionalmente,
buscaron librar de presiones e injerencias a la actuaciéon profesional de los
jueces.2!!

cuyo estudio es relevante para entender a cabalidad el ejercicio de las competencias discipli-
narias de dicho ente.

239 Sobre este aspecto se sugiere consultar: Incldn Oseguera, Silvia, “Reforma judicial
y consolidaciéon democratica en México”, en Castanos, Fernando et al. (coords.), £l estado
actual de la democracia, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales, 2007, pp. 51-80;
asi también, Fix Fierro, Héctor, “El Poder Judicial (1975-2010)”, ¢it., pp. 63-93. De manera
coincidente, Caballero, José Antonio e/ al, “La Suprema Corte y el sistema nacional de
imparticion de justicia: ja donde va la reforma judicial?”’, en Ferrer McGregor, Eduardo y
Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo, La ciencia del derecho procesal constitucional. Estudios en homenaje
a Héctor Fix Zamudio, en sus cincuenta aitos como investigador de derecho, t. 1, Tribunales constitucionales
y democracia, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Instituto Mexicano de
Derecho Procesal Constitucional-Marcial Pons, 2008, p. 44.

240 Fl profesionalismo en materia judicial puede entenderse como la “disposicién para
ejercer de manera responsable y seria la funcién jurisdiccional, con relevante capacidad
y aplicacion”, asi lo plasma el Codigo de Etica del PJE Cfi Suprema Corte de Justicia del

Nacion, Codigo de Etica del Poder Judicial de la Federacion, cap. IV, México, SCJN, 2004.

241 Sobre la importancia de la objetividad, el profesionalismo y la independencia, enten-

didos como virtudes del juzgador, puede consultarse Saldafa Serrano, Javier, Eticajudicial:
virtudes del Juzgador, México, SCJN, 2007, especialmente el cap. II1.
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De esta manera, la independencia del PJF se fortalecio a lo largo de los
anos por medio de muy variados mecanismos, que permitieron que la labor
jurisdiccional se profesionalizara sin descuidar aquellos otros aspectos con-
cernientes a su gobierno y administracion.?*?

Precisamente, tratandose del gobierno y administraciéon del PJE, la crea-
cién del CJF constituyé un mecanismo importante, inspirado en la experien-
cia internacional,?® para encargarse de gran parte de las actividades hasta
entonces realizadas por la SCJN, y se convirtié en un 6rgano especializado
para continuar con los esfuerzos de la profesionalizaciéon e independencia
en el PJF y en el impulso por mejorar el servicio de justicia en México.

El CJE como hemos dicho anteriormente, desarrolla una labor basada
en determinadas atribuciones, que son esenciales para la adecuada presta-
ci6n de justicia y el sostenimiento y soporte de la independencia judicial en
México. Entre tales atribuciones podemos encontrar las siguientes:+

1. La administracion de los recursos humanos, materiales y financieros
del PJE, con excepcion de aquellos correspondientes a la SCJN vy al
Tribunal Electoral.

2. La creacién y especializacion de los 6rganos jurisdiccionales.

3. La aprobacion del proyecto de presupuesto del PJE, asi como el ejer-
cicio del mismo —una vez aprobado—, con excepcion del corres-
pondiente a la SCJN.

4. La regulacion del ingreso y promocion de los servidores publicos ju-
risdiccionales mediante el sistema de carrera judicial.

5. La investigacién y determinacion de las responsabilidades y sancio-
nes a los servidores publicos y empleados del CJE, de los tribunales de
circuito y juzgados de distrito, en los términos y mediante los proce-
dimientos establecidos en la ley, en los reglamentos y en los acuerdos
generales expedidos por el CJE.

6. La expedicion de los reglamentos interiores en materia administrati-
va, de carrera judicial, de escalafén y régimen disciplinario del PJE
y todos aquellos acuerdos generales que fueren necesarios para el
adecuado ejercicio de sus atribuciones.

242 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro blanco de la reforma judicial, cit., p. 76.
243 Sobre este tema ya hemos hecho alusién en los capitulos primero y segundo, por lo que
a mayor abundamiento remitimos a los mismos, asi como a la bibliografia ahi sugerida.

24% Fstas atribuciones pueden encontrarse en la LOPJF, especificamente en el articulo 81;
ademas, pueden ser revisadas en la bibliografia que ha venido citandose, de manera especial

en el capitulo primero.
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Las maltiples atribuciones otorgadas al CJF por la Constitucion y las
leyes tienen una importancia fundamental, ya que —correctamente estruc-
turadas y adecuadamente ejercidas— pueden contribuir a generar certeza
en que la institucion judicial habra de desempefnarse no sélo con niveles
ideales de profesionalismo y objetividad, sino también con independencia
y eficacia como poder de la Unién encargado de dos tareas esenciales: 1)
ser el punto de equilibrio con respecto a los poderes Ejecutivo y Legislativo
en el pais, y 2) tutelar, en el &mbito jurisdiccional, la proteccion de los de-
rechos fundamentales en México.

De manera especial, en el apartado subsecuente nos interesa resaltar la
trascendencia que tiene el régimen disciplinario a cargo del CJIF como ins-
trumento para asegurar la correcta ejecucion de la actividad administrativa
y jurisdiccional en el PJF y como mecanismo para tutelar los bienes juridi-
cos que rigen la funcién publica judicial y el buen desarrollo de la prestacion
del servicio de justicia.

I1. EL REGIMEN DISCIPLINARIO EN EL CJF

Sobre el régimen disciplinario de los servidores publicos existen numerosas
concepciones, que se caracterizan por preponderar la importancia de las
normas disciplinarias como elementos centrales de dicho régimen.

Asi, para Trayter, el régimen disciplinario es el conjunto de normas
juridicas establecidas por el Estado que determinan los hechos ilicitos que
pueden cometer los funcionarios publicos en el ejercicio de su cargo y pre-
vén las sanciones a imponer por la administraciéon puablica a resultas de un
procedimiento administrativo especial.?

En un sentido similar, Hernandez Galindo sostiene que el régimen dis-
ciplinario, al cual denomina “derecho disciplinario”, esta integrado por to-
das aquellas normas mediante las cuales se exige a los servidores publicos un
determinado comportamiento en el ejercicio de sus funciones, independien-
temente de cudl sea el 6rgano o la rama a la que pertenezcan.6

Para Mora Caicedo, el régimen disciplinario se compone por nor-
mas cuyo objetivo es asegurar a la sociedad y a la administracion publica
la eficiencia en la prestacion de los servicios a cargo del Estado, asi como

245 Trayter Jiménez, Juan Manuel, Manual de derecho disciplinario de los funcionarios piiblicos,

Madrid, Marcial Pons, 1992, p. 23.
246 Hernandez Galindo, José Gregorio, “El derecho disciplinario y su responsabilidad con
la ética puablica”, Memoria del 20. Congreso Internacional de Derecho Disciplinario, México, Segob-

INAP, 2011, pp. 92 y 93.
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la moralidad, la responsabilidad y la conducta correcta de los funciona-
rios publicos y las garantias que les corresponden como tales, donde se
protegen los sujetos y los objetivos de la administracién publica, sin des-
conocimiento de las obligaciones del Estado y de sus servidores, asi como
sus derechos, para cuyo fin se conceptta la nociéon de falta disciplinaria, se
califican las sanciones, se clasifican éstas segun las faltas, se determina la
competencia para sancionar, los derechos del funcionario inculpado, y el
procedimiento.??

Tras la definici6on inmediata precedente,?®® puede comprenderse que
la sola existencia de normas reguladoras de la conducta de los servidores
publicos no es suficiente para la estructuracion de un régimen disciplinario.

En un contexto mas amplio del estrictamente normativo, se requiere
la adecuada sistematizacién de principios e instituciones que participen
en la regulacion uniforme del fenomeno disciplinario a partir de la identi-
ficacién de los valores fundamentales que presiden su existencia, las obli-
gaciones de los sujetos para preservar esos valores, las sanciones aplicables
en caso de incumplimiento, los procedimientos para su imposicién, los 61-
ganos competentes, y los medios de defensa en contra de las resoluciones
en que se impongan esas sanciones.249

Justamente sobre este marco mas amplio sobre el cual concebir el con-
tenido del régimen disciplinario se ha pronunciado la Corte Constitucional
colombiana —institucién que ha desarrollado importantes avances juris-
prudenciales en esta materia—, y ha expresado que tal régimen esta en-
derezado a regular el comportamiento de los servidores publicos, fijar sus

247 Mora Caicedo, Esteban, Régimen juridico de los servidores pitblicos en la administracion piiblica
nactonal y territorial, 2a. ed., Bogota, Editorial Leyer, 2004, p. 18.

248 Pueden citarse otras definiciones de régimen disciplinario que se basan en el aspecto
normativo. Asi por ejemplo, para Carlos Arturo Gémez Pavajeau, tal régimen es “el conjun-
to de normas juridicas que tienen por objeto imponer a los miembros de un determinado
grupo, una regla de conducta, con el propésito de obligarlos a actuar conforme a un fin o
interés colectivo, razén de ser de este grupo”. (fr. Gémez Pavajeau, Carlos Arturo, Dogmdtica
del derecho disciplinario, Bogota, Editorial Cargraphis, 2001, p. 6. También puede verse la defi-
nicion de Agustin Pérez Barrios, quien entiende al derecho disciplinario como “el conjunto
de normas que, partiendo de las obligaciones y deberes del funcionario derivadas de la re-
lacién de servicio que le une con la Administracion, regulan la tipificacion de las conductas
constitutivas de faltas disciplinarias, las sanciones correspondientes a la comisién de dichas
faltas y el procedimiento necesario para imponer tales sanciones asi como el ejercicio de la
potestad disciplinaria de la Administracion”. (fi Pérez Barrio, Agustin, “La nueva configu-
raciéon de la potestad disciplinaria de la administracion, sus limites constitucionales”, Revista
Vasca de Administracion Piblica, nam. 13, 1985, p. 221.

249 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, El derecho disciplinario de la_funcion piblica, cit.,
p- XVL
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deberes y obligaciones, asi como determinar las faltas, las sanciones corres-
pondientes y los procedimientos para su aplicacién.??

En consecuencia, con la intencion de sistematizar los factores que parti-
cipan del régimen disciplinario, podriamos sefialar, al menos, los siguientes:

1. Un conjunto de normas que imponen obligaciones, deberes y prohi-
biciones a los servidores publicos.

Instituciones y autoridades con competencia disciplinaria.
Procedimientos para determinar la responsabilidad.

Sanciones para castigar las infracciones.

Medios de defensa o mecanismos de impugnaciéon en contra de las
sanciones disciplinarias.

Or 0N

Acompanando a dichos elementos pueden encontrarse otros, que tam-
bién son importantes para la eficacia disciplinaria, pero que no necesaria-
mente son materializados o llevados a la realidad juridica de forma clara
en instrumentos legales de observancia obligatoria, sino que constituyen la
estrategia y la postura que las autoridades desarrollan en el ejercicio de sus
funciones. En concreto, estos elementos son la politica disciplinaria®! y los
criterios institucionales para atender dicha tematica.??

Algunos de los elementos a que se ha hecho referencia pueden ser iden-
tificados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que
regula la responsabilidad administrativa de los servidores publicos, “objeto
fundamental del derecho disciplinario en nuestro pais”.?>

250" Sobre el tratamiento que hace la Corte Constitucional colombiana del derecho disci-
plinario puede consultarse la Sentencia C-181/02, en la cual se abordan aspectos de sumo
interés para su estudio, disponible en: Aitp://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.
Jsp?i=14723 (fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

21 Sobre politica judicial en el CJF puede consultarse: Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, Libro Blanco de la Reforma Judicial, cil., passim. También se sugiere: Gémez Lara,
Cipriano, “Politica judicial”, Justicia y Sociedad, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, nam. 167, 1994, pp. 203-215.

252 Aqui pensamos en el caso especifico del PJE. De manera concreta, consideramos que
si el CJF es, por mandato constitucional el 6rgano encargado de la administracion, vigilan-
cia y disciplina del PJF, le corresponde determinar las politicas judiciales que garanticen el
orden y buen funcionamiento del servicio de justicia. Uno de los aspectos que tendrian que
atenderse de manera integral, es decir, como parte de las politicas judiciales, es el discipli-
nario, que, como hemos senalado, no sélo se compone por elementos normativos, sino por
otros factores que deben valorarse, relacionandolos sistematicamente, a efecto de lograr la
eficiencia en las metas disciplinarias del CJI

253 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto, El derecho disciplinario de la_funcion piblica, cit.,
p- 49.
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La carta fundamental dispone que se habran de aplicar sanciones ad-
ministrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que afecten
los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en
el desempeno de sus funciones, empleos, cargos y comisiones; ademas, las
sanciones consistiran en amonestacion, suspension, destitucion e inhabilita-
c16n, asi como en sanciones econémicas, y sera la ley la encargada de esta-
blecer los procedimientos para la investigacion y sancion de dichos actos u
omisiones.?>*

Conforme a lo expuesto, una forma integral de entender y estudiar el
régimen disciplinario en México abarcaria tanto al conjunto de normas y
autoridades con competencia disciplinaria como a las atribuciones, crite-
rios, politicas institucionales, estructuras organicas y procedimentales orien-
tados a determinar si una conducta (u omision) de los servidores publicos en
el desempeno de sus funciones, empleos, cargos y comisiones se adecua a los
principios que rigen constitucionalmente la responsabilidad administrativa
(legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, y eficiencia), considerando, en
su caso, la aplicacion de sanciones que son determinadas por la Constitu-
cién y las leyes.

En el caso que motiva nuestra obra, el estudio del régimen disciplinario
correspondiente al CJF sera sistematizado en atencion a las estimaciones
precedentes, las que ponen de manifiesto la existencia de diversos factores
que pueden integrar ese régimen.

De esta manera, la propuesta analitica para abordar el estudio del régi-
men disciplinario en el GJI comprenderia los niveles que a continuacién se
esquematizan y explican:?»

Nivel normativo
Nivel organizacional
Régimen disciplinario Nivel competencial
en el CJF Nivel de politicas institucionales
Nivel de criterios disciplinarios

Nivel procedimental

25% - Articulo 109 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Los ele-
mentos que se pueden identificar con claridad del analisis de dicho articulo son: las leyes que
establecen las bases normativas legales para la exigencia de responsabilidad disciplinaria, las
autoridades competentes, los procedimientos para investigar y juzgar disciplinariamente y
las sanciones para el castigo de las faltas administrativas.

255 La relacion entre los niveles propuestos no es jerdrquica, sino sistematica; el orden en
que los presentamos y explicamos tnicamente tiene fines didacticos a efecto de facilitar la
comprension del régimen disciplinario judicial en el CJI~
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No obstante que a lo largo del presente capitulo se pormenorizara cada
uno de los niveles del esquema anterior, de manera sintetizada explicaremos
en qué consisten:

1. Nwel normativo. Son las normas constitucionales, legales, reglamenta-
rias, los acuerdos generales dictados por el CJF en materia discipli-
naria y las demas disposiciones que rigen la actuacion de los servi-
dores publicos (manuales, circulares, etcétera) en el ejercicio de sus
funciones.

2. Nwel organizacional. Es la composicion e integracion de los érganos,
dependencias y oficinas del CJF vinculados con el tema disciplinario.

3. Nwel competencial. Son las atribuciones disciplinarias asignadas por las
diferentes categorias normativas a los 6rganos del CJF (presidente,
Comision de Disciplina, Secretaria Ejecutiva de Disciplina, Contra-
loria del PJT, etcétera).

4. Nvel de politicas institucionales. Involucra las determinaciones o postura
institucional respecto a la manera en que el CJF actGa para cumplir
con su atribucién disciplinaria. Estas se podrian encontrar en los in-
formes de labores, planes y proyectos de trabajo, etcétera.

5. Nwel de criterios disciplinarios. Son un conjunto de disposiciones no vin-
culatorias, exclusivamente con caracter orientador en el ambito dis-
ciplinario-procedimental, emitidas por el CJF

6. Nwel procedimental. Son las etapas que conforman los procedimientos
disciplinarios o de responsabilidad administrativa. Aqui se compren-
den, ademas, los derechos y garantias que deben observarse en el
procedimiento disciplinario.

A continuaciéon comenzaremos el analisis fundamental de nuestra obra,
abundando en el conocimiento de cada uno de los niveles descritos, mos-
trando sus caracteristicas principales y haciendo énfasis en algunos factores
que a partir de nuestra experiencia en el GJIF podrian repensarse para en-
caminar a la institucion judicial al pleno y adecuado funcionamiento de sus
atribuciones disciplinarias.

1. Nwel normatiwo

El primero de los niveles que compone el régimen disciplinario judicial
es el normativo, sobre el cual existe una vasta literatura, que se ha encar-
gado de estudiar el marco juridico especializado en la responsabilidad ad-
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ministrativa de los servidores publicos;»% asimismo, numerosas obras des-
criben el marco normativo aplicable a los procedimientos disciplinarios al
interior del PJE.27

Como ya se ha explicado en esos textos, la administrativa es una mo-
dalidad de responsabilidad que integra, junto con la politica, civil y penal,
el sistema constitucional de responsabilidades de los servidores publicos en
México.?

El marco normativo de la responsabilidad administrativa se integra
esencialmente por lo mandatado en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y en la LFRASP; sin embargo, la identificacion de las
conductas infractoras no se limita a la ley en mencién, dado que existen un
sinnumero de disposiciones, reglamentos y acuerdos que imponen obliga-
ciones administrativas para los servidores publicos.?>

Esta circunstancia acontece enfaticamente en el PJF, en donde la actua-
ci6n de sus servidores publicos se rige por la LOPJE20 ademas del Acuerdo
General Disciplinario. Debe recordarse que la LFRASP es aplicable al ré-
gimen disciplinario que se observa en el PJE particularmente en el CJE?!
s6lo de manera supletoria; asi lo dispone el articulo 131, fraccion XI, de la
ley principal en esta materia para el ambito judicial, es decir, la LOPJF.

No obstante que las tres normas juridicas ya mencionadas (Constitu-
ci6n Politica, LOPJI' y LFRASP) contienen el conjunto de las obligaciones y
causas de responsabilidad administrativa de los servidores publicos del PJE,

256 Entre los multiples trabajos sobre responsabilidad administrativa destacan: Juérez Me-
jia, La constitucionalidad del sistema de responsabilidades administrativas de los servidores piblicos federa-
les, cit.; Amaya Baron, El procedimiento de responsabilidades administrativas de los servidores pitblicos
(presupuestos y alcances), cit.; Delgadillo Gutiérrez, El derecho disciplinario de la_funcion piblica, cit.;
Gandara Ruiz Esparza, Responsabilidades administrativas de los servidores pitblicos, cit., entre otros
que han sido citados en notas previas.

257 Aqui destacamos y sugerimos la consulta de tres de esas obras: Alvarez Cardenas, El
procedimiento disciplinario del Consejo de la Fudicatura Federal, cit.; Garcia Torres, Responsabilidad de
los servidores pitblicos, cit.; Bautista Bello, Facultad sancionadora del Consejo de la Judicatura Federal, cit.

258 Puede confrontarse, junto con las obras mencionadas en el cuerpo de este trabajo:
Instituto Nacional de Administracion Puablica, Servidores piiblicos y sus nuevas responsabilidades,
Meéxico, INAP, 1984, en especial el cap. 1.

259 Ortiz Soltero, Responsabilidades legales de los servidores piblicos, cit., p. 127.

260 LOPJF publicada el 26 de mayo de 1995 en el Diario Oficial de la Federacién y en vigor a
partir del dia siguiente.

261 Debemos observar que la SCJN y el Tribunal Electoral del PJF cuentan con una nor-
mativa a nivel de acuerdo general distinta a la que funciona y aplica en el CJF para regular
su régimen disciplinario. L.a misma circunstancia de diversidad normativa acontece con los
manuales y/o reglamentos que establecen obligaciones para los servidores publicos del PJI
que son diferentes de acuerdo con el 6rgano del PJF de que se trate.
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debe resaltarse que el conjunto no esta limitado o circunscrito de manera
precisa, ya que existen una multiplicidad de normas (como pueden ser re-
glamentos, manuales, circulares o instrucciones administrativas escritas que
estén vinculadas con el servicio publico), que de manera dispersa contem-
plan obligaciones que deben observarse durante el desempefio de la funcién
publica en el PJF.

La inobservancia de tales disposiciones, que podrian denominarse “re-
glamentarias o de caracter secundario”, da lugar a la exigencia de responsa-
bilidad disciplinaria y al inicio del procedimiento correspondiente, en virtud
de que la LFRASP precisa como obligaciéon de los servidores publicos el
“abstenerse de cualquier acto u omisiéon que implique incumplimiento de
cualquier disposicion legal, reglamentaria o administrativa relacionada con
el servicio publico” (articulo 8o., fraccion XXIV).

Lo anterior, especialmente se acentta en el caso del CJI ya que, como
dijimos en el capitulo primero, cuenta con la facultad constitucional para
expedir acuerdos generales para el adecuado ejercicio de sus funciones, lo
que genera la posibilidad (real y frecuente en la practica)*? de que constan-
temente emita disposiciones obligatorias cuya inobservancia daria lugar a la
instauracion del procedimiento de responsabilidad administrativa.

La LOPJF reconoce la atribucién antes mencionada (articulo 81, frac-
ci6n II), y otorga adicionalmente al GJF la facultad de expedir los reglamen-
tos interiores en materia administrativa, de carrera judicial, de escalafon y
régimen disciplinario del PJE, con lo que se amplia el marco normativo que
establece los deberes de los servidores publicos judiciales.

Esquematicamente el nivel normativo del régimen disciplinario en el
CJF podria presentarse de la manera siguiente:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

LOPJF
Nuwel normativo régimen

disciplinario en el CJF LFRASP

Clualquier disposicion relacionada con el servicio publico,
de caracter legal, reglamentario y administrativo

El esquema previo nos permite realizar una primera aproximacion a
las normas que rigen el actuar de los servidores publicos del PJL, y especifi-

262 T,0s acuerdos generales expedidos por el Pleno del CJF estan disponibles en: http://
w3.¢jf-gob.mx/sevie_page/normatwa/Default.asp (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de
2016).
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camente a quienes estan sujetos a las atribuciones disciplinarias del CJF, ya
que tratandose de la SCJN y del Tribunal Electoral del PJF varia el esque-
ma que se ha presentado, conforme a las disposiciones normativas que los
regulan.

Como parte del estudio del nivel normativo, a continuacioén revisare-
mos y valoraremos las disposiciones constitucionales y legales del régimen
disciplinario en el CJF, para inmediatamente después proceder a senalar y
analizar los que para nosotros constituyen aspectos medulares de la proble-
matica que se presenta en el nivel que estamos estudiando.

A. Marco constitucional de la responsabilidad administrativa

Como hemos venido mencionando a lo largo del presente trabajo, la
responsabilidad administrativa es prevista por la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos como una de las modalidades que integra el
sistema de responsabilidades de los servidores publicos.

Concretamente, los numerales 108, 109 y 114 abordan lo concerniente
a esa responsabilidad. El primero de ellos enuncia que para los efectos de las
responsabilidades (politica, civil, penal y administrativa) se reputaran como
servidores publicos, entre otros, a los miembros del PJI los cuales seran
responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de
sus funciones.

Esto significa que la responsabilidad disciplinaria (también denomina-
da “administrativa”) se materializa cuando un servidor publico incurre en
infraccion por acciéon u omision en el ejercicio de sus funciones; tales son las
formas de realizacién de la conducta infractora, que necesariamente debe
manifestarse en la violacion directa a una norma y en la vulneracion de los
principios que rigen la funcién publica; en otras palabras, no es suficiente la
intencién de cometer la infraccién administrativa, sino que debe ser mate-
rializada para su reproche disciplinario.

En concordancia con el numeral anterior, el articulo 109 constitucional,
en su fraccion III, dispone la aplicacion de sanciones administrativas a los
servidores publicos cuyos actos u omisiones afecten la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempeiio de
sus empleos, cargos o comisiones.

Este precepto hace mencién a los bienes juridicamente tutelados, cons-
titutivos de los principios que rigen el ejercicio de la funcion puablica. Cada
uno de esos principios protege valores de diferente entidad, en tanto la lega-
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lidad es de tipo juridico; la honradez, lealtad e imparcialidad son de carac-
ter moral, y la eficiencia es de tipo material.?6?

Los bienes juridicos precitados delimitan el alcance de la conducta que
han de observar los servidores ptblicos al momento de desempenar sus atri-
buciones y justifican los mecanismos, politicas e instituciones que el Estado
implementa para su debido respeto.

Es necesaria la comprension del alcance que tienen esos bienes juridicos
debido a que,?* como se explicara mas adelante, las infracciones disciplina-
rias ocurren cuando un servidor publico infringe o incumple, por accién u
omision, alguna de las obligaciones establecidas legalmente, siempre que se
afecte a esos bienes juridicos que rigen el ejercicio de la funcién ptblica.?6®

La norma constitucional dispone también en el numeral 109, que para
la investigacion, sustanciacion y sancion de las responsabilidades adminis-
trativas de los miembros del PJI se observara lo previsto en el articulo 94
constitucional, sin perjuicio de las atribuciones de la Auditoria Superior de
la Federacion en materia de fiscalizacion sobre el manejo, la custodia y apli-
cacion de recursos publicos.

En consonancia con lo anterior, el mismo articulo senala que las sancio-
nes aplicables consistiran en amonestacion, suspension, destitucion, inhabi-
litacién y sanciones econémicas.

263 Tucero Espinosa, Manuel, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Piiblicos comentada, México, Porraa, 2011, p. 30.

264 De manera simplificada podemos definir tales bienes de la manera siguiente: a) Lega-
lidad. Como principio constitucional implica que la actuaciéon del servidor publico se ajuste
estrictamente a lo que la ley le exige, limitando de esta manera el arbitrio de la autoridad,
para impedir que abuse del poder. #) Honradez: implica la obligacion del funcionario de ser
honorable y de buenas costumbres tanto en el ejercicio de su funciéon como fuera del cargo,
comprendiendo sus relaciones con los superiores, iguales, subalternos y ptblico interesado
en los asuntos a su cargo. ¢) Lealtad: involucra la entrega del servidor publico a la institucion
a que pertenece, preservando y protegiendo los intereses publicos, en apego a las normas
constitucionales y legales, con independencia de sus propios intereses. ¢) Imparcialidad: im-
pone a los servidores publicos la obligacion de dar un trato igual a todas las personas con las
que tenga relacion con motivo de sus funciones. Aplicada al juzgador, es su actitud frente
a influencias extranas al derecho, provenientes de las partes en los procesos sometidos a su
potestad. Consiste en juzgar, con ausencia absoluta de designio anticipado o de prevencion
a favor o en contra de alguno de los justiciables. ¢) Eficiencia: exige a los servidores publicos
hacer el mejor uso de los recursos publicos, humanos, materiales, técnicos y financieros, de-
dicandolos exclusivamente al logro de los objetivos de su empleo, cargo o comision. Ihidem,
pp. 30-33. Asi también, Suprema Corte de Justicia del Nacién, Cédigo de Etica del Poder Judicial
de la Federacion, cit., cap. 11.

265 Incluso la doctrina sobre responsabilidad administrativa ha establecido una clasifi-
caciéon de las obligaciones de los servidores publicos, agrupandolas de conformidad con el
bien juridico que respectivamente protegen. (fr Ortiz Soltero, Responsabilidades legales de los
servidores publicos, cit., pp. 143-147.
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Adicionalmente, como parte del fundamento de la responsabilidad ad-
ministrativa, el Gltimo parrafo del articulo 114 constitucional trata lo con-
cerniente a la prescripcion de las conductas que pueden dar lugar a exigir
dicha responsabilidad. Ordena que la ley reglamentaria sefiale los casos de
prescripcién, tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y
omisiones a que hace referencia la fraccion III del articulo 109 antes expli-
cado. Igualmente, estatuye que cuando los actos u omisiones fueran graves,
los plazos de prescripcion no seran inferiores a siete afos.

El tema de la prescripciéon?® es regulado por la LFRASP (norma supleto-
ria en el CGJF), y guarda suma preponderancia como causal de extincion de la
accion disciplinaria,®’ elementos que necesariamente debe valorar la auto-
ridad que conozca de los procedimientos de responsabilidad administrativa.

El marco constitucional de la responsabilidad administrativa de los ser-
vidores publicos del PJF debe irradiar el conjunto normativo disciplinario
de caracter legal y reglamentario aplicable en el CJT; esto es, ser el sustento
fundamental de la LOPJF, la LFRASP y el Acuerdo General Disciplinario
expedido por el CJE

El objetivo de la normatividad secundaria es regular sistematicamente
lo concerniente a las obligaciones, procedimientos, sanciones y autorida-
des competentes para exigir la responsabilidad administrativa dentro del
propio CJE Sin embargo, como podremos ver mas adelante, las normas
legales y reglamentarias no guardan armonia entre si, ya que difieren en las
atribuciones de las autoridades competentes, las etapas y garantias procedi-
mentales, las sanciones aplicables, el marco recursal pertinente, entre otros
aspectos trascendentales para el régimen disciplinario.

266 La prescripcion, en materia disciplinaria, puede ser entendida como el fenémeno ju-
ridico en razoén del cual, tras determinado transcurso de tiempo, es limitada la facultad
disciplinaria de las autoridades competentes para conocer el asunto en cuestion. (fi Solis
Rodriguez, Javier, “Consejo de la Judicatura Federal. Responsabilidad administrativa, facul-
tad disciplinaria y prescripcién”, en Damsky (h), Isaac Augusto et al., Estudios sobre la responsa-
bilidad del Estado en Argentina, Colombia_ y México, México, UNAM., Instituto de Investigaciones
Juridicas, nam. 404, 2007, p. 751. También se sugiere: Parra Correa, Erick y Jiménez, Mil-
dred Alejandra, “La responsabilidad administrativa”, en Nieto, Santiago y Medina Pérez,
Yamile (comps.), Control externo y responsabilidades de los servidores pitblicos del Distrito Federal, Mé-

xico, UNAM, 2005, p. 190.

267 Tas causales de extincién de la responsabilidad administrativa (como la prescripcion)

no se encuentran expresamente identificadas como tal en la LFRASP; mas bien estan disper-
sas en el texto legal, a pesar de que es indispensable que la autoridad competente las tome
en consideracion previa la instrumentaciéon del procedimiento disciplinario correspondiente.
Desde el punto de vista garantista, las causales de extincién constituyen mecanismos primor-
diales para el debido proceso y defensa de cualquier persona, incluidos los servidores puabli-
cos, con independencia de la naturaleza de sus funciones o del 6rgano del cual dependan.
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B. Marco legal de la responsabilidad administrativa en el (I

La LOPJF y la LFRASP componen el parametro legal que el CJF debe
observar para exigir eficazmente la responsabilidad administrativa de los
servidores pablicos judiciales.?08

A diferencia de lo que ocurre en las materias penal o civil, en que exis-
ten codigos sustantivos (que conceden derechos e imponen obligaciones)
y adjetivos (que reglamentan la utilizacion de los aparatos del Estado que
aplican el derecho), en el caso de la responsabilidad administrativa de los
servidores publicos del PJE, las normas que la regulan tienen un caracter
organico y reglamentario distinto.

En efecto, la LOPJF fija la estructura, atribuciones y funcionamiento
de los 6rganos que ejercen el PJF; desarrolla una serie de reglas previstas
en diversos preceptos constitucionales: entre otros, los articulos 49, 94 a
107,108 a 114 y 123, apartado B, referidos a los mencionados 6érganos que
ejercen el PJE a su integracion, atribuciones y competencias.?® De manera
complementaria, es en la misma LOPJF en donde se prevé el régimen de
responsabilidades y el de las relaciones laborales que se dan en el seno del
PJL; entre otros aspectos de interés.

Acorde a su exposicion de motivos, la LOPJF contempla un sistema
propio de responsabilidad para los servidores publicos del PJE con la in-
tencion de lograr un ejercicio mas responsable, profesional e independiente
de la funcién judicial, al sancionar conductas que impiden o danan dichos
objetivos.?’

A pesar de prever su particular sistema de responsabilidades, debemos
decir que la LOPJF no es una norma especializada en responsabilidad de
servidores publicos, y si bien puede reconocerse la intenciéon original por
regular las responsabilidades de los servidores ptblicos del PJF, el contenido
tan solo establece las bases minimas para la exigencia de la responsabili-
dad administrativa, delegando supletoriamente su complementaciéon a la
LFRASP y a los acuerdos disciplinarios expedidos al interior del PJI.

Precisamente la LFRASP, supletoria en la materia, tiene una naturale-
za reglamentaria del titulo cuarto constitucional; es decir, fue emitida para
detallar los aspectos especificos de la responsabilidad administrativa, como

268 Recordamos al atento lector que el acuerdo general disciplinario es una norma de

caracter menor a la ley, dictada conforme a las competencias constitucionales del CJF, para
facilitar la aplicaciéon de la LOPJF y de la LFRASP.

269 TInstituto de la Judicatura Federal, Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion, tematizada
y concordada, 2a. ed., México, IJE 1998, p. ix.

270" Ibidem, p. 25.
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los sujetos de responsabilidad, sus obligaciones, las sanciones y autoridades
encargadas de su aplicacion.

Ambas leyes (organica y reglamentaria) configuran una serie de elemen-
tos tanto sustantivos como adjetivos que conforman el régimen disciplinario
a que se viene haciendo referencia. De esta manera, en las dos normas juri-
dicas pueden encontrarse derechos y obligaciones vinculadas con la funcion
publica, asi como potestades y deberes relativos a los procedimientos de
responsabilidad administrativa.

No obstante que parece claro el criterio segtn el cual debe acudirse de
inicio y de forma preferente a la LOPJF para la exigencia de la responsa-
bilidad administrativa en el PJF, la escasez o insuficiente regulacién de esa
norma (sblo once articulos concernientes a la materia disciplinaria) ha moti-
vado, en la practica cotidiana, que se haga un empleo casi exclusivo de la ley
supletoria, e incluso del acuerdo general disciplinario por sobre la norma
juridica principal.?”!

Esta circunstancia no tendria mayor trascendencia, e incluso podria mi-
rarse como positiva dada la especializaciéon de la norma supletoria si no
fuera porque la regulacion de temas de primordial relevancia para la de-
fensa de los sujetos involucrados es deficiente en la LOPJI y el resto de las
normas aplicables.

A'lo largo de este capitulo conoceremos aquellos aspectos en los cuales,
como consecuencia de una deficiente regulacion normativa, se generan dis-
funciones importantes en todo el sistema disciplinario judicial, como serian,
s6lo a manera de ejemplo, tipos administrativos indeterminados o en blan-
co; atribuciones disciplinarias indeterminadas entre los 6rganos del CJT
procedimientos de responsabilidad administrativa distintos en el plano legal
y del acuerdo general disciplinario; sanciones y andamiaje recursal también
diferenciado en los distintos ambitos normativos, entre otras cuestiones que
tendremos oportunidad de analizar.

Tales disfunciones normativas generan, en el ambito practico, dos con-
secuencias: 1) falta de sistematizacion coherente y homogénea en el desa-
rrollo de la funciéon disciplinaria, y mas especificamente en el tratamiento
de los procedimientos de responsabilidad administrativa, y 2) incertidumbre
juridica para los servidores ptblicos involucrados respecto al alcance de sus
conductas, los 6rganos competentes para exigirles su responsabilidad, los

271 Con base en el analisis empirico que realizamos, uno de los servidores ptblicos en-
trevistados afirmé que la LOPJF no contempla los pardmetros técnicos suficientes para la
aplicacion de las sanciones administrativas, ante lo cual cada instancia del PJF (SCJN, CJF y
Tribunal Electoral) encargada de aplicar la ley debe acudir a la LFRASP e interpretarla de
acuerdo con cada caso, lo que genera criterios diferentes en las distintas sedes del PJE.
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castigos o sanciones a que pueden hacerse acreedores y los derechos y me-
dios de defensa que pueden hacer valer en tales supuestos.

Para clarificar los puntos tematicos a que nos acabamos de referir, a
continuacion desarrollaremos tres aspectos que desde nuestra particular ex-
periencia y visiéon del tema disciplinario en el CJF forman parte de la pro-
blematica que se presenta en el nivel normativo del sistema disciplinario
judicial.?’? Tales aspectos son: 273

1. Talta de delimitacién de las causas de responsabilidad administrativa.
2. Hipernormatividad administrativa.
3. Indeterminacion y falta de concrecion de los tipos administrativos.

C. Falta de delimitacion de las causas de responsabilidad administrativa

Para hablar acerca de las causas de responsabilidad administrativa en
las leyes que rigen el procedimiento disciplinario en el CJF es indispensable
hacer alguna referencia al principio de legalidad. Este principio puede ser
entendido como el requerimiento porque exista una ley previa para que la
autoridad competente esté en condiciones de exigir la responsabilidad co-
rrespondiente.

En otras palabras, la ley debe fijar las conductas susceptibles de ser san-
cionadas y determinar el contenido de tales sanciones; a esto se refiere el
axioma nullum crimen, nulla poena sine lege.2™*

De manera similar a lo que ocurre en materia penal, en donde no existe
delito sin una ley que lo prevea ni pena no estipulada por la ley, en materia
administrativa el principio de legalidad viene a significar la inexistencia de
una falta administrativa sin una norma juridica con caracter de ley que la
establezca, y por ende, implica la imposibilidad de sancionar con medidas
que no estén reguladas por ley.

El principio de legalidad constituye una doble garantia, de caracter ma-
terial y formal; como garantia material refleja la especial trascendencia de

272 Posteriormente abundaremos en el conocimiento de aquellos otros tépicos que, si bien
también pueden encontrarse en el nivel normativo, por coherencia y método en nuestra ex-
posicion, los desarrollaremos en el resto de los niveles en que hemos dividido nuestro estudio.

273 Desde nuestro punto de vista, los clementos aqui sefialados requieren una revisién y
valoracion puntual para contribuir a la mejora normativa del régimen disciplinario.

27%  Menéndez Sebastian, Eva, Ma., “Los principios de la potestad sancionadora de las
administraciones publicas. Legalidad e irretroactividad”, Revista Documentacion Administrativa.
La potestad sancionadora de las administraciones piblicas, Madrid, t. I, nam. 280-281, enero-agosto

de 2008, p. 66.
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la seguridad juridica en el ambito de la responsabilidad administrativa y se
traduce en la imperiosa exigencia de predeterminaciéon normativa de las
conductas ilicitas (administrativas) y de las sanciones correspondientes;?’>
como garantia formal exige que las normas codificadoras de las conductas
infractoras y reguladoras de las sanciones administrativas tengan un carac-
ter especial; es decir, tengan rango de ley.276

La legalidad en el ambito de la responsabilidad administrativa de los
servidores publicos es condicion basica para el establecimiento y ejecucion
de ciertos derechos subjetivos, como la garantia de ley, para que los actos de
los servidores publicos no tengan como consecuencia una sanciéon adminis-
trativa, a menos que asi se encuentre previsto en una norma previa, estricta
y escrita.

En el marco constitucional mexicano el principio de legalidad se confi-
gura como derecho de las personas y elemento rector del poder punitivo del
Estado. El articulo 14 constitucional dispone, en este sentido, que a ninguna
ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna y que nadie
podra ser privado de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos,
sino mediante juicio seguido ante los Tribunales previamente establecidos,
en el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y con-
forme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.

En consecuencia, en el ambito de la responsabilidad administrativa el
principio de legalidad impone la exigencia de que sea exclusivamente la
ley el instrumento que reconozca las conductas que les son prohibidas a
los servidores publicos, ademas de las sanciones aplicables (a este principio
también se le denomina “reserva de ley”).

En este contexto, puede afirmarse que todo lo relativo a las responsa-
bilidades administrativas de los servidores publicos debe estar regulado en
una ley en sentido formal y material. Asi lo establecen los articulos 109 y
114 de la Constitucién Politica mexicana, los cuales plasman la reserva de
ley desde el momento en que ordenan que las leyes de la materia determina-
ran los procedimientos para investigar y sancionar las faltas administrativas,
asi como los casos de prescripcion de las faltas.?77

A pesar de lo anterior, hay una objecion que usualmente se hace res-
pecto al principio de legalidad (y de la reserva de ley) en el terreno de la

275 Sentencia STC 42/1987 del Tribunal Constitucional espafiol, citada por Menéndez

Sebastian, Eva, Ma., “Los principios de la potestad sancionadora...”, ¢, p. 67.
276 Idem.
277 Lopez Olvera, Miguel Alejandro, La responsabilidad administrativa de los servidores piiblicos
en México, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013, pp. 47 y 48.
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responsabilidad administrativa de los servidores publicos, y consiste en
que son innumerables los hechos que pueden constituir falta disciplinaria,
ya que dependen de la indole de los comportamientos o conductas de los
agentes publicos, que son ilimitados en niimero dada su posible variedad,
y del sector y naturaleza de la actividad en que el agente se desempeiie.?’8

Por esta circunstancia, la mayoria de los ordenamientos juridicos no
enlistan de manera totalitaria aquellas conductas que puedan considerarse
faltas administrativas, sino que hacen una remisién a otras normas para
completar el injusto administrativo.?”?

Tal remisién no estd prohibida, ya que puede presentarse a manera de
colaboracién o con la finalidad de asegurar una tipificacién exhaustiva para
abarcar todas las formas de incumplimientos de una determinada normati-
va en un sector en concreto.?%

No obstante, esta falta de delimitacion concreta y certera de las causas
especificas que pueden dar origen a la responsabilidad administrativa im-
plica el riesgo de vulnerar la certeza y seguridad juridica que deben existir
a favor de los sujetos sometidos a la potestad disciplinaria, ya que la remi-
si6n que hagan las normas juridicas a otras disposiciones de caracter legal
o reglamentario puede ser tan laxa que no queden determinados de forma
precisa los elementos esenciales para calificar de antijuridica la conducta del
sujeto involucrado (servidor publico).?!

El fendmeno anteriormente referido surge en el terreno practico ante
el abuso de las denominadas “leyes en blanco” o “normas sancionadoras en
blanco” en las cuales la conducta o la consecuencia juridico-administrativa
no se encuentra agotadoramente prevista en ellas, sino que el supuesto de
hecho o parte de €l se encuentra en una norma distinta.

Sobre las normas sancionadoras en blanco se ha afirmado que son
aquellas que no describen por si mismas la conducta prohibida, sino que
remiten a otra norma cuya conculcaciéon se constituye como elemento defi-
nidor de la infraccién; no se trata de una remision stricto sensu a una norma
de inferior rango para que tipifique la infraccién, sino de la consideraciéon

278 Direccion General de Cultura y Educacion, Capacitacion juridica en educacién, moédulo 11,
Derecho disciplinario, Buenos Aires, s/f, p. 11.

279 Ramirez Torrado, Maria Lourdes, El principio non bis in idem en el dmbito ambiental ad-
ministrativo sancionador, tesis doctoral, Getafe, Universidad Carlos III de Madrid, 2008, p. 136.

280 Valencia Mattin, Germén, “Derecho administrativo sancionador y principio de lega-
lidad”, Actas de las V Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional. El Principio de
Legalidad, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 2000, p. 117.

281 Ramirez Torrado Maria Lourdes, I principio non bis in idem en el dmbito ambiental ad-
ministrativo sancionador; cit., p. 137.
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como infracciéon del incumplimiento de la regulaciéon sustantiva de otra
norma.?®

En el caso concreto del nivel normativo que rige la responsabilidad ad-
ministrativa en el GJI' se presenta una primera problematica derivada de
la regulacion inacabada de los tipos administrativos en la LOPJF, que aun
siendo la norma principal s6lo establece ciertas causas de responsabilidad
administrativa para los servidores publicos del PJF.

Ante la imposibilidad de contemplar la totalidad de conductas repro-
chables administrativamente, la LOPJF remite a las multiples obligaciones
previstas por la ley supletoria, haciendo la salvedad de que esta remision se
hara siempre que las obligaciones no sean contrarias a la naturaleza de la
funcion jurisdiccional. 263

A esta primera remision que hace la LOPJF se debe agregar una segun-
da, contenida en una clausula genérica, segin la cual son causa de responsa-
bilidad administrativa “las demas que determine la ley”,2* con lo cual deja
un margen excesivamente amplio para que la autoridad con competencia
disciplinaria pueda apreciar y determinar, segun su arbitrio y las circunstan-
cias del caso, si en alguna norma juridica existen conductas que representen
infraccion administrativa, y, de haber sido vulnerada, pueda reprochar la
responsabilidad correspondiente.26>

Consideramos, bajo estas circunstancias y conforme a lo que acontece
en el terreno factico disciplinario, que reenvios tan genéricos a las normas
juridicas del pais provocan incertidumbre tanto al interior de la institucion
judicial como fuera de ella.

Como muestra de lo que sucede en la institucién judicial, queremos
destacar que algunos de los servidores publicos a los que tuvimos oportu-
nidad de entrevistar afirman desconocer a ciencia cierta las conductas que
—al derivarse del ejercicio de su funcion— les pueden ser reprochadas
administrativamente.

282 16pez Carcamo, 1., “Normas sancionadoras administrativas en blanco. Problemas
que plantean respecto a su acomodacioén a las exigencias del principio de legalidad del arti-
culo 25.1 CE (analisis critico de la jurisprudencia mas reciente)”, Revista Vasca de Administracion
Piblica, ntim. 29, 1991, p. 203.

283 Fracccion XI del articulo 131 de la LOPJE.

28% Ihidem, fracccion XIII.

285 Adato Green se refiere a estos dos reenvios previstos en la LOPJF y sefiala que las
fracciones que las contemplan tienen una deficiente técnica juridica y carecen de precision
respecto a las responsabilidades en que pueden incurrir los 6rganos jurisdiccionales (sic) del
PJE por lo que sugiere establecerlas con toda claridad. (fz Adato Green, Victoria, Ley Orgd-
nica del Poder fudicial de la Federacion comentada, México, UNAM-Porrta, 1998, p. 235.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
166 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

Incluso la falta de certeza normativa afecta el ejercicio de la atribucion
disciplinaria, ya que la autoridad no tiene parametros ciertos del alcance de
las conductas reprochables administrativamente.

Al mismo tiempo, al exterior del ambito judicial, el conglomerado so-
cial también carece de elementos certeros que le permitan saber, con un mi-
nimo de seguridad, cuales conductas pueden ser denunciadas y, en su caso,
sancionadas administrativamente por la autoridad competente.

Por anadidura a lo senalado, no debe perderse de vista que la LFRASP
(a la cual se remite la LOPJF) también establece un extenso catalogo de
obligaciones que deben acatar los servidores publicos (actualmente se pre-
vén veinticuatro fracciones),?¢ y a fin de no dejar ningtin deber fuera de ese
listado tipific6 como obligacién de los servidores publicos el abstenerse de
“cualquier acto u omision que implique incumplimiento de cualquier dis-
posicion legal, reglamentaria o administrativa relacionada con el servicio
publico”; es decir, establecid, al igual que la LOPJL, una clausula abierta,
conocida en la jerga juridica como “cajon de sastre”,?7 que le concede al
operador juridico un amplio margen para justificar la exigencia de respon-
sabilidad administrativa, al encuadrar la conducta en cualquier norma juri-
dica de nivel legal o infralegal.

Dicha remision de la ley supletoria (digamos que es una tercera remi-
sion), en opinion de Lucero Espinosa, es inconstitucional, ya que infringe los
principios de tipicidad y de reserva de ley, los cuales tienen como fin el que
las obligaciones administrativas se encuentren contempladas en una norma
de rango legal, no en reglamentos y disposiciones administrativas.?s

Sin embargo, una parte de la doctrina reconoce que si es posible hacer
la remisién a normas secundarias ante la necesidad de pormenorizar los
textos legales; pero esta remision sera valida “siempre que la norma legal
indique por si misma la esfera y el contenido del desvalor de la conducta
considerada como ilicita y que los elementos esenciales de la sancion se fijen
suficientemente en la norma con rango de ley”.269

En este mismo tenor, Nieto Garcia agrega que la remision a disposicio-
nes secundarias debe poseer un conjunto de requisitos o exigencias, cOmo
seria regular sustantivamente la materia y determinar ciertas instrucciones,
criterios o bases que, sin llegar a suponer una regulaciéon exhaustiva, resul-

286 Articulo 8o. de la LFRASP.

287 Tucero Espinosa, Manuel, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Piiblicos comentada, cit., p. 36.

288 Ibidem, p. 37.

289 Bafio Leon, José, Los limites constitucionales de la polestad reglamentaria, Madrid, Civitas,

1991, p. 99.
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ten suficientemente expresivos para que a partir de ellos pueda desarrollarse
la normativa.2%

No obstante, en el caso de las leyes (organica y reglamentaria) aplica-
bles al CJF no se establecen tales parametros para identificar en normas
reglamentarias el alcance de las infracciones administrativas; ciertamente,
se hace un reenvio (0o mas reenvios), pero no han sido fijados los criterios
suficientes para la determinacion completa y correcta de los tipos adminis-
trativos, los cuales, ademas, revisten un alto grado de indeterminacién y

vaguedad.
D. Hipernormatiidad administrativa

Un segundo problema que se presenta en el ambito del nivel normati-
vo disciplinario es el derivado de la hipernormatividad administrativa que
existe en el GJI el cual, al ser un 6rgano con competencia para expedir
normas infralegales, crea frecuentemente acuerdos generales, manuales y
circulares, que generan constantemente nuevas obligaciones que deben ser
atendidas por los servidores publicos del PJE.

La creacion de normas de caracter menor a la ley complementa a los
tipos administrativos previstos legalmente;?*! esto implica, para los operado-
res juridicos, una doble tarea: 1) por una parte, conocer permanentemente
el contenido de todas las normas con rango legal que contienen obligacio-
nes para los servidores publicos, a fin de dilucidar el nicleo esencial de esos
conceptos,??y 2) por la otra, el requerimiento de estar siempre actualizados

290 Nieto Garcia, Alejandro, Derecho administrativo sancionador, Madrid, Tecnos, 2005,
p. 131.

291 Sobre este aspecto resulta ilustrativa la sentencia C-030/12 de la Corte Constitucional
de Colombia, disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2012/c-050-12. htm
(fecha de consulta: 23 de julio de 2015).

292 Fernandez Cruz, parafraseando la Sentencia 53/1994 del 24 de febrero de 1994 del
Tribunal Constitucional espanol, sostiene que la integraciéon normativa de las leyes en blanco
esta condicionada a la concurrencia de los requisitos siguientes: que el reenvio normativo sea
expreso y esté justificado en razon del bien juridico protegido por la norma penal (o discipli-
naria); que la ley, ademas de sefialar la pena, contenga el ntcleo esencial de la prohibiciéon y
sea satisfecha la exigencia de certeza o se dé la suficiente concrecioén, para que la conducta
calificada de delictiva (o infractora) quede suficientemente precisada con el complemento
indispensable de la norma a la que la ley se remite, y resulte de esta forma salvaguardada la
funcién de garantia de tipo con la posibilidad de conocimiento de la actuacion penalmente
(0 administrativamente) conminada. Cfi. Fernandez Cruz, José Angel, “La naturaleza y con-
tenido del mandato de lex certa en la doctrina del Tribunal Constitucional espanol”, Revista de
Derecho, Valdivia, vol. IX, 1998, pp. 141-152.
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respecto a la gran cantidad de normas infralegales expedidas por el CJF que
pueden establecer una falta administrativa.

Sobre este aspecto, Lopez Olvera comenta que el dictado de cientos
de normas juridicas con forma y alcances iguales a los de un reglamento y
hasta que los de una ley hace que no exista seguridad juridica dentro del
sistema juridico, convirtiéndolo en un verdadero galimatias.

La hipernormatividad administrativa a que nos referimos y la volatili-
dad o cambio constante de las normas secundarias ha provocado, en el caso
del CJE»* que los servidores publicos receptores de la norma tengan poco
conocimiento de las numerosas normas o disposiciones que son formuladas
por el propio ente para el que laboran.

No obstante, el desconocimiento de la ley y de la enorme cantidad de
normas infralegales que rigen el servicio publico judicial, que contienen
deberes y obligaciones para los servidores publicos, no es justificacion para
su incumplimiento.

Ante este problema, creemos importante y oportuno enfatizar tres as-
pectos fundamentales, que son necesarios en el CJF:

1. Una mejor tipificacién de las obligaciones de los servidores ptblicos,
contenidas a nivel reglamentario, a efecto de facilitar el entendimien-
to del alcance de las conductas que, en caso de incumplimiento, pue-
den exigirse administrativamente.

2. Una mayor previsibilidad o certidumbre en el cambio juridico infra-
legal, concediendo una mayor estabilidad a las normas reglamenta-
rias del servicio publico judicial.

3. Una difusiéon mas amplia de las modificaciones al marco juridico in-
fralegal y sus implicaciones; esto a través de los diferentes medios con
que cuenta el CJF, con la finalidad de maximizar la certidumbre ju-
ridica al garantizar el conocimiento de las obligaciones juridicas por
parte de los destinatarios de las normas.

En un plano ideal, el CJF tendria que efectuar una revision y depura-
ci6n de las normas secundarias con que cuenta, procurando establecer con
claridad las obligaciones de sus servidores publicos; sobre todo en razon de

293 Lopez Olvera, La responsabilidad administrativa de los servidores pitblicos en México, cit., p. 48.

29% Desde su puesta en funcionamiento, el Pleno del GJF ha expedido una numerosa
cantidad de acuerdos generales para regular las competencias que le han sido otorgadas
constitucional y legalmente. Para conocer dichas disposiciones normativas puede consultarse
la pagina: http://w3.cjf gob.mx/sevie_page/normativa/Default.asp (Gltima fecha de consulta: 19 de
noviembre de 2016).
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que el propio CJF es el encargado de sancionar administrativamente el in-
cumplimiento de las normas infralegales que ha expedido.

E. Indeterminacion y falta de concrecion de los tipos administrativos

El hablar de tipos administrativos es hacer referencia a la descripcion
legal de las conductas especificas que son previstas en las normas juridicas y
cuyo incumplimiento trae aparejada una sancion.

El principio de tipicidad esta vinculado con el de reserva de ley, y am-
bos se distinguen en que, mientras este Gltimo se colma con la prevision de
las infracciones y las sanciones en la ley, la exigencia de tipicidad se cumple
cuando las conductas y sus respectivas sanciones responden a la precisiéon y
definicion exigidas por el legislador.2%

En este entendido, tipicidad y reserva de ley integran —asi lo ha es-
tablecido la jurisprudencia de la SCGJN— el nicleo duro del principio de
legalidad, que se manifiesta como una exigencia de predeterminacién nor-
mativa clara y precisa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspon-
dientes.?

De esta manera, la tipicidad se actualiza cuando la norma juridica pre-
determina manifiesta e inteligiblemente la infracciéon y sancién administra-
tiva, lo cual permite arribar al conocimiento cierto (lex certa) de las conduc-
tas administrativas infractoras, asi como al de su castigo o sancion.

La utilidad del principio de tipicidad, tratandose de la responsabilidad
administrativa, se da desde el momento en que los sujetos que deben aten-
der la norma administrativa pueden entender, con certeza y sin confusiones,
cuales son sus obligaciones y deberes.

Al mismo tiempo, el adecuado apego a la tipicidad permite, a quienes
han de juzgar las conductas de los servidores publicos, comprender el cabal
significado y alcance de las conductas irregulares sin acudir a complemen-
tos normativos de caracter secundario.

Conforme al criterio de la SCJN, en la interpretaciéon constitucional
de los principios del derecho administrativo sancionador debe acudirse al
principio de tipicidad, normalmente referido a la materia penal, haciéndolo
extensivo a las infracciones y sanciones administrativas, de modo tal que si

295 Cobo Olvera, Tomas, El procedimiento administrativo sancionador tipo, Barcelona, Bosch,

1999, pp. 15-29.
296 Tesis jurisprudencial 100/2006, de rubro: “Tipicidad. El principio relativo, normal-
mente referido a la materia penal, es aplicable a las infracciones y sanciones administrati-

vas”, Pleno de la SCJN, 15 de agosto de 2006.
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cierta disposicion administrativa establece una sancion por alguna infrac-
cibn, la conducta realizada por el afectado debe encuadrar exactamente en la
hipotesis normativa previamente establecida, sin que sea licito ampliar ésta
por analogia o por mayoria de razon.

En el caso que nos ocupa, los tipos administrativos previstos en la LO-
PJI'y en la LFRASP deben establecer con claridad y precision las conductas
que constituyen falta administrativa, y en caso de reenvio a otras normas de
caracter legal o infralegal, establecer los criterios o bases para la interpreta-
cion cabal de los tipos administrativos.???

Ya en el texto de ambas normas puede apreciarse que esto no es asi.
Cossio Diaz y Nuiflez Luna han senalado que las conductas ahi previstas
constituyen supuestos enormemente ambiguos, sin que exista precision so-
bre su alcance en otras normas juridicas ni sobre el contexto en que se lle-
van a cabo.?%

En efecto, como podra apreciarse en la tabla que a continuacion se pre-
senta, existen ciertas conductas previstas por ambas leyes que dificilmente
son susceptibles de ser concretadas por el operador juridico a cargo de co-
nocer los procedimientos de responsabilidad administrativa, dado el grado
de indeterminacién que contienen.

TABLA 5

MODELOS DE CONDUCTAS AMBIGUAS PREVISTAS

EN LA LOPJF Y EN LA LFRASP
Articulo 131, LOPJE Serdn causas Articulo 8o., LERASP Todo servidor piiblico
de responsabilidad para los servidores publicos lendrd las siguientes obligaciones

del Poder Judicial de la Federacion

I. Realizar conductas que atenten contra la indepen- | 1. Cumplir el servicio que le sea encomen-
dencia de la funcién judicial, tales como acep- | dado y abstenerse de cualquier acto u omision que
tar o ejercer consignas, presiones, encargos o | cause la suspension o deficiencia de dicho servicio o
comisiones, o cualquier accion que genere o impli- | implique abuso o ejercicio indebido de un empleo,
que subordinacion respecto de alguna persona, | cargo o comisiin.

del mismo u otro poder.

297 Morales Nufio, Gissela, “Los principios de derecho penal aplicados al derecho disci-
plinario”, Praxis de la Justicia Fiscal y Administrativa. Revista de Investigacion Juridica-Técnico Profe-
sional, México, num. 10, 2012, p. 7.

298 Cossio Diaz, José Ramén y Nufiez Luna, Alejandra, El régimen de responsabilidades de los

servidores publicos, México, Transparencia Mexicana, 2000, p. 86.
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Articulo 131, LOPJE Serdn causas Articulo 8o., LERASP Todo servidor piiblico
de responsabilidad para los servidores publicos lendrd las siguientes obligaciones

del Poder Judicial de la Federacion

III. Tener una notoria neptitud o descuido en el | VI. Observar buena conducta en su empleo,
desempeno de las funciones o labores que de- | cargo o comision, tratando con respeto, di-
ban realizar. ligencia, imparcialidad y rectitud a las per-
sonas con las que tenga relacion con moti-
vo de éste.

VII. No poner en conocimiento del Consejo
de la Judicatura Federal cualquier acto tendiente
a vulnerar la independencia de la funcion judicial.

VIIL. No preservar la dignidad, imparcialidad y pro-
 Jesionalismo propios de la funcién judicial en el
desempeno de sus labores.

XI. Las previstas en el articulo 8o. de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrati-
vas de los Servidores Publicos, siempre que no
fueren contrarias a la naturaleza de la_funcion juris-
diccional.

Las causas de responsabilidad que aparecen en la tabla precedente con-
tienen elementos que involucran una alta carga de valoracion subjetiva para
quien ha de encuadrar las conductas de los servidores publicos a los tipos
administrativos.

Determinar, verbigracia, qué conductas atentan contra la independencia de
la_funcidn judicial implica entrar al estudio del concepto “independencia judi-
cial”, que puede ser visto desde diferentes disciplinas, como la econémica, la
politica o la juridica. En general, la idea de independencia judicial plantea
una serie de interrogantes, como serian: ;de qué manera se mide la inde-
pendencia judicial?, ;qué parametros se deben considerar para evaluarla?,
ces susceptible de ser medida como parte de un sistema? La respuesta a estas
preguntas es compleja, y de ninguna manera univoca.?”

De la misma forma, para que el operador juridico pueda determinar en
qué casos se esta frente a un acto que no preserve la dignidad, imparcialidad
y profesionalismo propios de la funcion judicial, o bien bajo qué circunstancias
se ha dejado de observar buena conducta, requiere que la ley prevea, al menos,

299 Sanchez Cordero de Garcia Villegas, Olga, La independencia judicial en México, Apuntes
sobre una realidad conquistada por los jueces mexicanos, trabajo presentado en la “Conferencia
Judicial Internacional”, organizada por el Centro para la Democracia, California, 2000,
p. 1. Disponible en: kttp://www.sen.gob.mx/conocelacorte/ministra/LA %2 0INDEPENDENCIA
%20FUDICIALY%20EN%20M % C3%89XICO.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviem-
bre de 2016).
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los elementos esenciales de la conducta antijuridica, de tal manera que pue-
da dilucidar cudl es el contenido esencial de esos conceptos.’?

Sin embargo, tratandose de ciertas conductas como las que se han men-
cionado, las dos leyes —organica y reglamentaria— aplicables para regular
la responsabilidad administrativa en el GJF no proporcionan mayores ele-
mentos que faciliten la aplicacion de los tipos administrativos, sino que esto
es un factor que deja al arbitrio de quien ha de conocer del procedimiento
disciplinario correspondiente.

El problema de la indeterminacion conceptual de los tipos administra-
tivos es doble:

1. Por una parte, al ser tan genéricos, pueden comprender practica-
mente cualquier conducta realizable por un servidor publico, ante lo
cual se produce incertidumbre para los sujetos involucrados respecto
al alcance de sus conductas.

2. Por otra parte, la misma abstraccion que los caracteriza da a la autori-
dad un considerable margen de discrecionalidad para interpretarlos,
y ante la falta de politicas institucionales y criterios definidos cla-
ramente, surge el riesgo de interpretaciones dispares de una misma
conducta tipificada como falta administrativa.

Adicionalmente, debe decirse que para que la autoridad disciplinaria
esté¢ en condiciones de interpretar tipos administrativos tan genéricos (con-
tenidos directa o indirectamente en una gran cantidad de normas), desen-
trafiar su nucleo esencial y fijar criterios ciertos en su aplicacién, requiere
de operadores juridicos altamente capacitados y sujetos al mismo régimen
disciplinario, a fin de reducir a su minima expresion los espacios de arbi-
trariedad (y corrupcion) que se pueden generar con motivo de los amplios
margenes de discrecionalidad que existen.

El tema de la discrecionalidad al momento de interpretar y aplicar los
tipos administrativos no es menor en el CJI%; algunos de los servidores pt-
blicos entrevistados, integrantes de la carrera judicial, perciben una gran
discrecionalidad en la forma en la cual se ejerce el régimen disciplinario.
Esto deriva, en parte, de normas y tipos administrativos poco claros y hete-
rogéneos, pero también proviene de otro problema que ha sido identificado
como medular en el PJE, y es la opacidad, cuando no privacidad, con la que
se aplica el mencionado régimen disciplinario.’!

300 Menéndez Sebastian, Eva, Ma., “Los principios de la potestad sancionadora...”, cil., pp.
72y 73. La autora se basa en la Sentencia 162/2008 del Tribunal Constitucional de Espafia.
301 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Libro Blanco de la Reforma Judicial, cit., p. 237.
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Las derivaciones negativas de la discrecionalidad administrativa®? ge-
nerada por los problemas normativos, se enfatizan en el ambito disciplina-
rio judicial, por una inadecuada organizacion y distribucién competencial
en la materia.’%

Esto es asi, por dos razones: la primera, en virtud de que las decisiones
disciplinarias del GJF estan centralizadas en la Presidencia y en el Pleno de
ese Organo, sin que hasta el momento esto haya producido la creacion de una
politica disciplinaria y criterios eficientes para entender y aplicar las normas
juridicas disciplinarias;** y la segunda, dado que existe una duplicidad o in-
cluso indeterminacién de funciones al interior de ese 6rgano, lo que demeri-
ta la posibilidad de una mayor eficiencia institucional.?%

Con estas reflexiones queremos hacer énfasis en la necesidad de la re-
vision de las normas disciplinarias y de los tipos administrativos (por parte
del Poder Legislativo), dotando a los mismos de una mayor claridad y de un
contenido mas preciso.

Al CJF corresponde perfeccionar el ejercicio de su atribucién normati-
va en busca de que sus acuerdos generales y demds normas infralegales sean
inteligibles, se ajusten a las leyes vigentes y sean difundidos suficientemente
con el fin de propiciar su entero conocimiento.

2. Nwel organizacional

El segundo de los niveles que desde nuestra propuesta compone el
estudio del régimen disciplinario judicial es el correspondiente a la estruc-

302" Gabino Fraga entiende que el acto discrecional tiene lugar cuando la ley deja a la ad-

ministracion un poder libre de apreciacién para decidir si debe obrar o abstenerse o en qué
momento debe obrar o como debe obrar o qué contenido debe dar a su actuacion: es decir,
que 1gual cosa ocurrira en todos aquellos casos en que la ley deje a la autoridad libertad de
decidir su actuacion por consideraciones principalmente de caracter subjetivo, tales como las
de conveniencia, necesidad, equidad, razonabilidad, suficiencia, exigencia de interés u orden
publico. (fr Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 28a. ed., México, Porrta, 1989, p. 232.

303 Ta organizacién o estructura organizacional a que se hace referencia también estd
contemplada en las normas juridicas, por lo que un redisefio organizacional comprenderia,
de igual forma, modificar las leyes y acuerdos generales vigentes. En el apartado siguiente
analizaremos el nivel organizacional disciplinario y conoceremos algunos de los aspectos que
son susceptibles de mejora.

304 Como parte del ejercicio empirico realizado para la elaboracién de esta obra, algunos
de los entrevistados opinaron que con la actual organizaciéon del CJF se dan casos en que
el favoritismo o las relaciones politicas influyen negativamente al momento de resolver los
procedimientos de investigacion y responsabilidad administrativa, con lo cual se afecta la
imparcialidad y objetividad que se requiere en la materia.

305 La duplicidad, indeterminacion y otros problemas competenciales en el CJF los revi-
saremos en el nivel correspondiente a las competencias disciplinarias.
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tura organica que se ha conformado para atender la tematica disciplinaria
en el CJE

El CJE como 6rgano constitucional que cuenta con autonomia interna
para organizar su estructura y distribucion competencial, delinea en su nor-
matividad secundaria —siguiendo los parametros definidos por la LOPJI—
el disefio y la ordenacion de las areas y servidores publicos que cuentan con
competencia disciplinaria.

El estudio del modelo organizacional disciplinario que ha adoptado el
CJF se justifica, ya que esta funcion requiere un amplio despliegue orga-
nizativo, con la participaciéon de numerosas oficinas y personas,** a efecto
de conseguir el cumplimiento de cada una de las tareas, metas y objetivos
planteados por el 6rgano de administracion, vigilancia y disciplina del PJF.

Precisamente, la disciplinaria es una atribucion del CJF que debe ser
planeada adecuadamente desde su disefio organizacional, mediante el es-
tablecimiento definido de procesos, funciones y actividades concretas —y
estables—, asi como de vinculos colaborativos entre las areas que intervie-
nen en la tramitacion y seguimiento de los procedimientos y otras acciones
relacionadas con la materia disciplinaria.

Desde esta perspectiva, al CJI y en general a los tribunales que confor-
man el PJE se les puede comprender como organizaciones o entidades que
deben administrarse correctamente para eficientar su funcionamiento.?"’

El CJF, como cualquier otra organizacion, es un instrumento disefiado
y creado conscientemente para el logro de ciertos objetivos con la mayor
economia de recursos y a través de los medios mas adecuados.?"

306 Fundacién para el Debido Proceso, Manual para el fortalecimiento de la independencia y la

transparencia del Poder Judicial en América central, Washington, DPLF (Due Process of Law Founda-
tion), 2011, p. 20.

307 El doctor Héctor Fix-Fierro sugiere una vasta bibliografia que analiza el funcionamien-
to de los tribunales desde una perspectiva organizacional: Abel, Rolf D., “Organisationder
Verwaltungsgerichte und Finanzerichte. Konzeption und Ergebnisse aus einem Forschungs-
projekt im Rahmen der Strukturanalyse der Rechtspflege (SAR) des Bundesministeriums der
Justiz”, Zetschrifi fiir Rechtssoziologie, Jhg. 12, Heft 2, pp. 210-216, 1991; Ballé, Catherine et al.,
Le changement dans Uinstitution judiciaire. Les nouvelles junidictions de la péripherie parisienne, Paris, La
Documentation Francaise, 1981; Church y Heumann Milton, Speedy Disposition. Monetary Incen-
twes and Policy Reform in Criminal Courts, Nueva York, State, University of New York Press, 1992;
Flemming, Roy B., “The Political Styles and Organizational Strategies of American Prosecu-
tors: Examples from Nine Court house Communities”, Law and Policy, vol. 12, nim. 1, enero
1990, pp. 25-50; Ryan, John Paul, “Management Science in the Real World of Courts. The
Orange County Court’s Experience with Optimum Sequencing”, Judicature, vol. 62, ntm. 3,
septiembre de 1978, pp. 144-146; Fix Fierro, Héctor, Tribunales, justicia y eficiencia. Estudio socio-
Juridico sobre la racionalidad econdmica en la funcion judicial, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2013, p. 198.

308 Ihidem, p. 201.
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En este contexto, el PJF y el CJF no son ajenos a la problematica que
conlleva el disefio de una organizacién;*® su modelo estructural ha sido de-
batido generalmente en el contexto de reformas que atienden a eficientar
su funcionamiento.?!?

Del modelo organizacional judicial se ha dicho que es de corte pirami-
dal, jerarquico o tecnoburocratico,’!! que tiende a concentrar las decisiones
en la caspide o en el ente que ostenta el poder de decision, orientando y
circunscribiendo la accion del resto de las unidades, areas o sujetos que in-
tervienen en las acciones del 6rgano judicial.?'?

Esta forma de organizacién del PJF esta relacionada con el modelo or-
ganizacional propio de la concepcion restringida de la administraciéon de
justicia, que comprende la administracion del estatuto de los jueces en torno
a los aspectos de seleccion, promocion, inspeccion y disciplina judicial, me-
diante formas de organizacion rigidas, centralizadas y cerradas.’'?

La planeacion, ejecucion y evaluacion de las actividades disciplinarias
en el CJF son efectuadas por multiples instancias, bajo una organizacion
cuyo centro de decision y direccién es el Pleno, integrado por todos los con-
sejeros de la Judicatura Federal.

Como veremos, los objetivos, metas y decisiones que se adoptan dentro
del régimen disciplinario judicial corresponden al érgano ctspide; es decir,

309 Sobre las organizaciones se ha dicho que son una realidad compleja por los cambios
imprevistos en su contexto, la diversidad interna y las consecuencias disfuncionales de las
propias decisiones directivas. Una realidad donde coexisten la razoén y la sinrazon, el orden
y el desorden, la objetividad y la subjetividad, la competencia y la colaboracién. Cfi: Etkin,
Jorge, La complejidad en las organizaciones, Buenos Aires, Granica, 2005, passim.

310 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Libro Blanco de la Reforma Judicial, cit., cap. V1.

31T Waissbluth afirma que el antiguo pensamiento mecanicista, que entendia a las orga-
nizaciones como maquinas, en estructuras organizacionales jerarquizadas, con manuales de
organizacion y funciones rigidas, esta en franco retroceso, pero estas caracteristicas permane-
cen histéricamente arraigadas en el sector publico. (fi: Waissbluth, Mario, Sistemas complejos y
gestion piiblica, Universidad de Chile, 2008, p. 3. Disponible en: http://wwuw.dit.uchile.cl/~ceges/
publicaciones/99%20ceges%020MWpdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

312 Flores Monardes, Alvaro, “Gobierno judicial: el caso chileno. La reforma olvidada”,
Revista de Estudios de la Justicia, Santiago de Chile, nam. 6, 2005, p. 129. Disponible en: http://
web. derecho.uchile.cl/cej/rece) /RECE}%206/GOBIERNO%20JUDICIAL. %20EL%20CAS0%20
CHILENO%20LA%20REFORMA%200LVIDADA.pdf (fecha de consulta, 19 de noviembre
de 2016).

313 Para Rivas Acufia, esta forma de entender la administracion de justicia correspondié
durante mucho tiempo a los 6rganos del Poder Ejecutivo, y en la medida en que el PJI se ha
independizado, también se ha evolucionado a una concepcién mas amplia de administrar la
justicia, introduciendo a la administracion de las organizaciones judiciales categorias y criterios
profesionales provenientes de la corriente tedrica de la nueva gestion publica (rew public manage-
ment). Cfr. Rivas Acuna, Israel, £l Consejo de la Judicatura Federal. Trayectoria y perspectivas, cit., p. 23.
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al Pleno del CJF mientras que el resto de las tareas pertenecen a los demas
entes que normativamente estan investidos de potestades disciplinarias.

La configuracién actual de lo que podemos denominar el modelo or-
ganizacional disciplinario judicial se encuentra en las normas juridicas que
rigen la actuaciéon del CJF. Conforme a las disposiciones de la LOPJL; el
Acuerdo General que reglamenta la organizacién y funcionamiento del
propio Consejo y el Acuerdo General Disciplinario,?'* los 6rganos que po-
seen competencia disciplinaria, son los que se muestran en la tabla que a
continuacion se expone.’!?

TABLA 6

ORGANOS CON COMPETENCIA DISCIPLINARIA EN EL GJF

LOPJF Acuerdo que reglamenta Acuerdo General Disciplinario
la organizacion y funcionamiento

del propro Consejo

1. El Pleno de la SCJN

I. El Pleno del CJF

I. El Pleno del CJF

II. El presidente de la SCJN

IL. El presidente del CJF

II. El presidente del CJF

III. El Pleno del CJF

III. Los consejeros del CJF

III. Los consejeros del CJF

IV. El érgano colegiado que
determine el CJE en los ca-
sos no comprendidos en la
fraccién anterior

IV. La Comisiéon de Disci-
plina

IV. La Comisién de Disci-
plina

V. La Contraloria del PJF

V. Los comités de investi-
gacion

V. La Secretaria Ejecutiva
de Disciplina

VI. La Secretaria Ejecutiva
de Disciplina

VI. La Contraloria del PJF

VII. La Contraloria del PJF

VII. La Direcciéon General
de Responsabilidades

VIII. El visitador general

VIII. Los titulares (jueces y
magistrados)

IX. La Direcciéon General
de Responsabilidades

314 El Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, que reglamenta
la organizacién y funcionamiento del propio Consejo, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 22 de noviembre de 2013, es el ordenamiento que tiene por objeto regular la
estructura organica y funcionamiento de la institucién, para llevar a cabo la administracion,
vigilancia, disciplina y carrera judicial del PJI.

315 En la tabla se podra apreciar a simple vista que los dos acuerdos generales contemplan
necesariamente las mismas autoridades con competencia disciplinaria que senala la LOPJE,
y que, ademas, prevén al resto de érganos que pueden intervenir en la practica y ejecucion
de tareas concretas en esta materia.
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De la tabla que antecede puede advertirse que son multiples los 6rga-
nos que participan de las facultades disciplinarias que constitucionalmente
han sido reconocidas al CJI' Dichos érganos tienen, en la mayoria de los
casos,’!6 legal y/o reglamentariamente circunscrita su participaciéon en el
ejercicio de las facultades disciplinarias y desarrollan actividades especificas,
que seran estudiadas en el apartado subsecuente.

Por ahora, el proposito es mostrar la manera en que se interrelacionan
las unidades del CJF, mediante vinculos de colaboracion y/o subordinacion,
que pueden perfeccionarse para el mejor funcionamiento de la instituciéon en
la materia disciplinaria.

Partimos nuestro analisis de la premisa consistente en que, en la medida
en que el CJF cuente con una organizacion cada vez mas armonica y cohe-
rente podra ejecutar de mejor forma sus tareas disciplinarias; precisamente
para ello se requiere una distribucién competencial concreta y determinada
en cada una de sus unidades (Comision de Disciplina, Secretaria Ejecutiva
de Disciplina, Contraloria del PJE etcétera), propiciando el profesionalismo
y objetividad necesarios para conocer de la responsabilidad administrativa
de los servidores publicos del PJF y disminuyendo en grado importante pro-
blemas que se generan en su seno, como son la duplicidad de funciones, la
heterogeneidad de criterios y el rezago administrativo, entre otros.

Ahora bien, la actual estructura organica disciplinaria en el CJF la po-
demos revisar siguiendo el parametro jerarquico que mostramos en el es-
quema 6 en la siguiente pagina.

Conforme a la estructura presentada, puede notarse que en la ctspide
de la organizacion disciplinaria en el CJF se sittia el 6rgano revisor (segunda
instancia al conocer del recurso de revision administrativa) de algunas de las
resoluciones sancionadoras emitidas por el Pleno del propio CJF, es decir,
la SCJN.

Posteriormente, se encuentran algunos de los 6rganos de decision y eje-
cucion de las tareas disciplinarias en el CJF: el Pleno, el presidente, los con-
sejeros de la Judicatura, la Comision de Disciplina (junto con la Secretaria
Ejecutiva dependiente de ésta) y, en su caso, los comités de investigacion que
al efecto sean creados.

316 E1 CJF tiene la atribucién de crear comités ex profeso para la investigaciéon particular de
hechos irregulares; sin embargo, sus alcances no estan definidos normativamente, con lo cual
se abre un paréntesis en la normalidad del ejercicio de las facultades disciplinarias del resto
de los 6rganos competentes en el CJF. Como podra comprenderse, esto trastoca los niveles
organizacional, competencial y procedimental de nuestro estudio, ademas de que en el ambi-
to de las garantias procesales, es una situaciéon cuestionable por la certeza de imparcialidad,
objetividad y profesionalismo que debe tener la autoridad disciplinaria.
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ESQUEMA 6

ORGANOS CON COMPETENCIA DISCIPLINARIA EN EL GJF

Pleno de la SCJN

Pleno del CJF
Presidente Consejeros
dela dela Organos auxiliares
SCJN y del CJF judicatura del CJF en materia
disciplinaria
|
J | |
Comision Comités .
de Disciplina de investigacion Contraloria Visitador Jueces y
del PJF general magistrados
Secretaria
Eje_cu_tivfi Direccion General
de Disciplina e

Responsabilidades

A continuacion estan los 6rganos auxiliares del CJF en aspectos discipli-
narios: la Contraloria del PJF (con la Direcciéon General de Responsabilida-
des), el Visitador General, asi como magistrados y jueces.

La estructura sefialada comprende diferentes dreas encargadas de im-
plementar las medidas disciplinarias que determinen los 6rganos de deci-
s16n; asimismo, estas areas pueden conocer de los procedimientos de respon-
sabilidad administrativa conjuntamente o por separado, segun lo determina
la normatividad aplicable o las autoridades competentes.

Ahora bien, una vez expuesto lo anterior y de acuerdo con nuestra
particular vision del régimen disciplinario en el CJE resulta necesario —al
igual que en el nivel previo— analizar algunos aspectos trascendentes sus-
ceptibles de mejora en el nivel organizacional.

De esta manera, los temas que abordaremos son los siguientes:

1. Heterogeneidad de acuerdos, practicas y criterios disciplinarios entre
la SCJNy el CJE

2. Competencia entre las areas y deficiente coordinacion.

Creacion de comités ex professo.

4. Magistrados y jueces como auxiliares del tramite disciplinario.

[&8)
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A. Heterogeneidad de acuerdos, prdcticas y criterios disciplinarios

entre la SCIN y el CJF

Conforme a las disposiciones establecidas constitucionalmente, la SCJN
y el CJI tienen asignadas atribuciones disciplinarias que ejercen en sus res-
pectivos ambitos competenciales.

Ambas instituciones cuentan con las facultades para establecer acuer-
dos generales, instancias, practicas y criterios en materia disciplinaria, que
deben ser dados a conocer y respetados por sus servidores ptublicos.?!?

De esta manera, la SCJN cuenta con un acuerdo general especifico para
la materia disciplinaria; asimismo, posee areas destinadas precisamente al
conocimiento de las infracciones administrativas cometidas por sus servido-
res publicos, las cuales han desarrollado formas de trabajo y criterios propios.

A suvez, el CJI" ha hecho lo mismo al expedir el Acuerdo General Dis-
ciplinario, que constituye a la Comisiéon de Disciplina, la Secretaria Ejecuti-
va de Disciplina, la Contraloria del PJF, entre otras areas encargadas de esta
materia; también crea criterios disciplinarios orientadores para las mismas
autoridades y servidores publicos, entre otras medidas de este tenor.

En sintesis, desde nuestro punto de vista, ambas instituciones cuentan
con lo que podriamos denominar un subsistema disciplinario judicial, que
les es propio normativa y facticamente.

Pese a ello, la SCJN tiene preeminencia sobre el CJI, ya que cuenta con
la posibilidad de orientar (o incluso modificar) bajo determinados supues-
tos, el criterio o postura disciplinaria del 6rgano de administracion, vigilan-
cia y disciplina del PJE

Esta preeminencia, desde nuestra perspectiva, se sustenta en las potes-
tades que la Constituciéon Politica y la LOPJI' otorgan a la SCJN en tres
sentidos:

1. Para revocar los acuerdos generales del GJI entre los que, desde lue-
go, se encuentra el que regula la materia disciplinaria.

2. Para revocar las determinaciones disciplinarias del GJF que impli-
quen la remocion de jueces y magistrados.’'8

317 Asi puede verse en diversos articulos de la LOPJFE, particularmente en los numerales

11, 14, 81, 133 y 134.

318 En estos casos, la SCJN debe verificar que el CJF haya atendido los requisitos forma-
les previstos normativamente para la remocion de tales servidores publicos; no obstante, es
posible pensar que, asi sea de forma indirecta, la determinacion final de la SCJN orienta o

redirige las futuras determinaciones del CJF en el ambito disciplinario.
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3. Para solicitar al CJF la realizacion de visitas extraordinarias a las
areas administrativas o jurisdiccionales del PJI o bien la integracién
de comités de investigacion cuando cuente con elementos que le per-
mitan presumir la realizaciéon de una falta administrativa.

Con tales atribuciones, la SCJN incide en el desarrollo de las atribucio-
nes disciplinarias del CJF y aunque ambas instancias coinciden en la per-
sona de su titular y esto pudiera coadyuvar en el proposito de mantener la
coordinacién entre las dos y la unidad del PJI' en su conjunto,®' lo cierto es
que dicha caracteristica conlleva situaciones de conflicto en relaciéon con el
ejercicio de las facultades disciplinarias entre ambos 6rganos.’?

En el ambito practico sucede que al no estar homologadas las estructu-
ras, las normas y los procedimientos disciplinarios entre la SCJN y el CJF
(lo mismo ocurre con el Tribunal Electoral), se dé un tratamiento diverso a
los asuntos de responsabilidad administrativa,®?! que a la postre deriva en
criterios diferenciados que, como es 16gico suponer, se contraponen al mo-
mento en que ambas instancias coinciden en el conocimiento de un asunto
disciplinario en particular.

Por ende, entre ambas instituciones judiciales se comprenderia nece-
sario el establecimiento de mecanismos de coordinacién y comunicacién
para homogeneizar normas, érganos, criterios y procedimientos tocantes a
la materia disciplinaria, ya que tal grado de heterogeneidad en el tratamien-
to de la misma puede vulnerar la certeza de los servidores pablicos respecto
a sus deberes, obligaciones y garantias procesales.

B. Competencia entre las dreas y deficiente coordinacion

Otro aspecto organizativo sobre el que conviene discurrir es el concer-
niente a la distribucion de labores disciplinarias entre los principales 6rga-
nos encargados del tramite de los procedimientos de responsabilidad ad-

319 Cf. Fix-Zamudio y Fix-Fierro, £l Consejo de la Judicatura, cit., cap. II1. Disponible en:

http://biblio juridicas.unam.mx/libros/1/86/4.him (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).

320" De manera particular esto acontece en las revisiones administrativas que conoce la
SCJN, en donde el ministro presidente conoci6 del asunto en primera instancia, en su cali-
dad de consejero presidente del CJF, y posteriormente debe abstenerse de influir en el crite-
rio de los ministros y de participar en el proceso decisorio.

321" La experiencia nos dice que, asuntos investigados y/o tramitados por causas idénticas
y en un contexto semejante, son tramitados, valorados y resueltos por la SCJN y el CJF, con
criterios y determinaciones distintos.
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ministrativa en el CJF; es decir, la Secretaria Ejecutiva de Disciplina —en
su caracter de area auxiliar de la Comisiéon de Disciplina— y la Direccion
General de Responsabilidades dependiente de la Contraloria del PJE.

Estas dos instancias, como se vera cuando abordemos el estudio del
nivel competencial, coinciden en determinadas funciones, como la de prac-
ticar las investigaciones que les sean encomendadas y tramitar los procedi-
mientos administrativos disciplinarios; sin embargo, a pesar de la posible
ventaja que pudiera traer la division del trabajo en dos 6rganos adminis-
trativos, en la practica sucede el aislamiento entre ambas areas, como si
fuera una competencia por ver cual es la mejor para presentar proyectos
o dictamenes, dejando de lado situaciones de un valor importante en toda
institucion, como lo son la comunicacion efectiva, el compartir experiencias
y el fomentar propuestas de mejora, conjuntando las visiones y la capacidad
de los servidores publicos de las dos areas.3??

En efecto, lo que sucede cuando dos o mas areas o dependencias com-
piten en la realizaciéon de funciones similares es una confrontacién abierta
o velada, o en el mejor de los casos la falta de coordinacién y de suma de
esfuerzos en pro de los objetivos institucionales.

Eugene Bardach, reconocido profesor en materia de implementacion de
politicas publicas, reconoce la complejidad de la accién conjunta entre las
areas que conforman la burocracia de una institucion, situaciéon que —guar-
dadas las debidas proporciones— ocurre en el caso que estudiamos.

Para el autor mencionado, existen todo un conjunto de reglas o juegos
de corte defensivo que se ponen en marcha por parte de las areas o servido-
res pablicos con el fin de evitar desventajas o perjuicios a sus intereses. Sus
efectos mas importantes son el retraso y el bajo desempefio en la consecu-
cion de las tareas asignadas.’?

322" Un interesante trabajo acerca de estructuras organizacionales burocraticas débiles o
Slojas (no bien ajustadas) —aplicando como ejemplo el ambito educativo— es el desarrollado
por Karl E. Weick, en su obra Educational Organizations as Loosely Coupled Systems, en la que el
autor pone de manifiesto que esquemas de coordinacioén débilmente acoplados originan que
cada miembro de la organizacién desemperfie su rol sin estar atento a lo que hace el resto
de sus companeros, ¢ incluso muchas veces desconociéndolo. Este tipo de disefios organiza-
cionales carecen de esquemas de gestion que integren al conjunto de actores intervinientes
en determinada materia, por lo cual resta certidumbre y estabilidad al desempeno institu-
cional. Cfi: Weick, Karl E., Educational Organizations as Loosely Coupled Systems, Administra-
tive Science Quarterly, vol. 21, Issue 1, 1976. Disponible en: Attps://webfiles.uct.edu/schofer/
classes/2012s0c21 91T/ readings/6h%20Weick%201976%20Loose%20Coupling pdf (Gltima fecha
de consulta: 19 de noviembre de 2016).

323 Fl profesor Bardach identifica, entre otros, los siguientes juegos con sus consecuentes
derivaciones negativas: 1) Tenacity o juego de la terquedad: alusivo a quienes a lo largo de la imple-
mentacion de una politica institucional o la ejecucién de las acciones correspondientes sostie-
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Son multiples los conflictos que pueden surgir cuando dos unidades
administrativas trabajan descoordinadamente, y representa un alto grado
de complejidad conciliar puntos de vista, criterios, metodologias y sistemas
cuando ambas entidades responden ante instancias jerarquicas diversas.

En el caso del CJF las areas que dependen de él responden a lineas de
mando diversas, ya que mientras la Secretaria Ejecutiva de Disciplina atien-
de a las instrucciones directas de la Comisiéon de Disciplina (integrada por
tres consejeros de la Judicatura), la Direccién General de Responsabilidades
recibe las instrucciones del contralor del PJE que es un 6rgano auxiliar del
Pleno del CJF.

Ahora bien, esta organizaciéon puede ser funcional siempre que se haga
una distribucién adecuada de las tareas disciplinarias; sin embargo, en la
cotidianeidad, las dos areas trabajan por separado, sin una orientacion es-
pecifica que haga homogéneas sus actividades particulares y la generalidad
de la direccion del sistema disciplinario.

Es cierto que las dos areas se especializan en el tramite de los procedi-
mientos de responsabilidad administrativa y que la existencia de ambas se
pudiera justificar, en virtud de que, normativamente, los procedimientos di-
fieren segtin el caracter administrativo o jurisdiccional del servidor publico
de que se trate.

Sin embargo, consideramos que no deberian diferir los procedimientos
de responsabilidad administrativa, y mucho menos los criterios y practicas
para conocer de las faltas cometidas por los servidores ptblicos del PJT.

Mas alla de la especificidad o particularidad de cada caso disciplina-
rio, el CJF deberia contar con una estrategia institucional que dé identi-
dad y sentido al tramite y resoluciéon de los asuntos, redundando en una
mayor eficacia interna y en 6ptimos grados de certeza para los sujetos
disciplinados.

nen puntos de vista inamovibles a pesar de que puedan retrasar o impedir el cumplimiento
de los resultados. 2) Territory: referente a los celos administrativos de algunas areas o personas,
por cuidar su territorio, lo cual es particularmente notorio cuando deben coincidir las labores
de dos o mas entidades. 3) Not our problem, vinculado con actitudes despreocupadas de oficinas
o servidores publicos que deberian participar en planes, programas o acciones y prefieren
no hacerlo por estimar que no entra dentro de su esfera de responsabilidades. 4) Odd man out:
atingente al tratamiento despectivo que se da en las areas a aquellas personas que se atreven a
proponer ideas novedosas, extranas para las rutinas habituales. 5) Reputation: relacionado con
la obsesion por cuidar la reputacién antes que optar por decisiones centrales para el éxito de
las acciones encomendadas. (fi: Bardach, Eugene, The Implementation Game: What Happens Afier
a Bull Becomes Law, Cambridge, 1977. También puede encontrarse una resefia del trabajo de
Bardach en Aguilar, Villanueva, Luis ¥., La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel
Porraa, 1993, pp. 61-91.
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Dicha orientacion para el ejercicio de las facultades disciplinarias sin
duda debe provenir del maximo 6rgano jerarquico en el GJI; es decir, el
Pleno del mismo, a través de politicas judiciales disciplinarias que partan de
visualizar, reconocer y diagnosticar los retos que en tal materia afronta el
propio CJL, y de directrices claras y homogéneas para sus areas, a efecto de
unificar la labor cotidiana, los criterios y, en general, el tratamiento de las
investigaciones y procedimientos disciplinarios.?2*

C. Creacién de comités ex professo

Uno mas de los aspectos organizacionales que —desde nuestra éptica—
deben replantearse en el CJI dado que puede limitar el grado de certidum-
bre en la actuacion de la autoridad disciplinaria, es la posibilidad legal para
crear comités de investigacion ex professo para el conocimiento de determina-
dos asuntos cuando se considere que se ha cometido una falta grave o bien
asi lo solicite la SCJN.323

Esta atribucion, prevista legalmente, sin duda es relevante para aquellos
casos en que la magnitud de los hechos posiblemente constitutivos de fal-
ta administrativa sea grave o perjudique trascendentemente la imagen y/o
funcionamiento del PJI

No obstante, organizacionalmente, mas que beneficiar el funcionamien-
to de las instancias disciplinarias, implica la intervencién de nuevos 6rganos
que no necesariamente son expertos en la materia administrativa, que care-
cen de la practica cotidiana en el tramite de una investigacion, y que, en tér-
minos generales, pueden adolecer del perfil ideal y la especializacién técnica
que el tratamiento de estos delicados casos ameritan.

Ademas de que la conformacién de un nuevo 6rgano con competencia
disciplinaria trastoca la normalidad organizacional y procedimental en el
CJL, en términos de debido proceso, estimamos inadecuada la creaciéon de

324 Un estudio reciente sobre la necesidad de homologar las comisiones que conocen de
las conductas de los jueces y los procedimientos disciplinarios en el pais puede encontrarse
en Esperon Villanueva, Luis Felipe y Santa Anna, Rafael, “Modelo para establecer comi-
siones sobre la conducta de los jueces”, Oficina del Comisionado para Asuntos Judiciales
Federales de Canada (FJA), Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, Instituto de
Investigaciones Jurisprudenciales y de Promocion y Difusion de la Etica Judicial de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, Memoria de la Conferencia Judicial, Reforma del Sistema de
Fusticia Penal: Independencia, Etica y Responsabilidad Judiciales, México, Oficina del Comisionado
para Asuntos Judiciales Federales de Canada (EJA)-Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal-SCJN, 2012, pp. 217-253.
325 Articulo 81, fraccion XXXVII de la LOPJF.
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comités ad hoc, ya que el desarrollo de las estrategias de investigacion, la va-
loracion de pruebas y el resto de actividades pertinentes a un procedimiento
de averiguaciéon de hechos deben efectuarse por organizaciones y sujetos
especialmente capacitados para tales efectos (con antelacion a los hechos),
con independencia de que el Pleno del GJF como 6rgano decisor sea el que
al final del tramite haya de resolver la problematica disciplinaria planteada,
en virtud de que, como es logico entender, el expediente de responsabilidad
administrativa se encuentra permeado y determinado por la vision de la
autoridad que se encargd de la investigacion de los hechos, y si ésta carecid
del perfil, de la practica cotidiana y de la experiencia que da el tramite ru-
tinario, es altamente probable que el trabajo realizado adolezca de algunas
deficiencias.
Finalmente, deben tenerse en consideracion dos aspectos:

1. Las investigaciones sobre responsabilidad administrativa son crucia-
les para la eficacia disciplinaria en el PJE por lo que cualquier co-
mité ex professo no sélo debe contar con la experiencia, objetividad
y profesionalismo indispensables en la materia, sino que al mismo
tiempo debe ser introducida de manera oportuna en la estructura
organizacional vigente, propiciando la colaboracién entre los 6rga-
nos disciplinarios con experiencia en la materia y la nueva instancia
creada para tal efecto.

2. En todos los casos deberan asegurarse los derechos procedimentales
de los servidores publicos judiciales involucrados en las investigacio-
nes iniciadas por los comités creados ex professo.

D. Magistrados y jueces como auxiliares del tramite discyplinario

Un dltimo punto que deseamos analizar como parte del nivel organiza-
cional en materia disciplinaria en el CJF es el correspondiente a la interven-
cion de los titulares (magistrados y jueces) con el caracter de auxiliares del
tramite de los procedimientos de responsabilidad administrativa.

Actualmente el Acuerdo General Disciplinario dispone que los titula-
res son competentes para auxiliar a los 6rganos del CJF en el tramite del
procedimiento de responsabilidad administrativa contra servidores pablicos
adscritos a 6rganos jurisdiccionales y unidades administrativas.’2

326 Articulo 105, fracciéon VI, del Acuerdo General Disciplinario.
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Es razonable que, dado que las unidades encargadas de la disciplina del
CJF tienen su ubicacion fisica precisamente en la sede del GJF requieran
ayuda o apoyo para conocer de los asuntos que se originan en los multiples
organos jurisdiccionales y administrativos federales distribuidos en todo el
territorio nacional.

Con esta medida se genera un ahorro en el costo-beneficio de recursos
—econ6émicos, humanos y materiales—, ya que los titulares coadyuvan en
la tramitacion de las muy diversas diligencias que pueden tener lugar en los
procedimientos de investigacion y responsabilidad, descargando algunas de
las labores de los organismos disciplinarios.

Ademas, en el terreno practico, el auxilio de magistrados y jueces co-
adyuva en la celeridad de los procedimientos disciplinarios, dado que los
titulares son especialistas en aspectos procedimentales.

Sin embargo, como podra entenderse, ésta no es una atribucion que la
LOPJF conceda al GJF para el mejor desempeno de sus tareas disciplina-
rias, sino que es el mismo CJI el que asi lo ha determinado en el Acuerdo
General Disciplinario.

Aunado a ello, no debe perderse de vista que los titulares no necesaria-
mente cuentan con el alto perfil o experiencia disciplinaria que se requiere
en los procedimientos de responsabilidad administrativa, por lo que a partir
de nuestra experiencia profesional pensamos que deberia replantearse la
intervencion de magistrados y jueces.

Adicionalmente, podriamos esgrimir dos razones mas por las cuales se-
ria importante repensar la intervenciéon de los titulares en el desarrollo y
ejecucion de la funciéon disciplinaria judicial:

La primera es acerca de la imparcialidad del juzgador a quien se le da
competencia disciplinaria, en virtud de que en la mayoria de los casos es
del mismo circuito del 6rgano jurisdiccional en que acontecieron los hechos
motivo del procedimiento; “de ahi que es natural que tenga una relacion
cercana con las partes”,’? lo que puede generar un conflicto entre el perso-
nal de los 6rganos jurisdiccionales.

La segunda corresponde a la carga de trabajo adicional que represen-
ta para los tribunales y juzgados conocer de las diligencias disciplinarias,
ya que implica distraerlos de las actividades que ya tienen encomendadas,
y en forma notoria, dado que en el procedimiento disciplinario deben to-

327 Navarro Zérate, Victor Pedro, “Criterios en materia disciplinaria. Procedimientos de
responsabilidad administrativa”, CJ¥, Tercera Reunion Regional del Pleno del Consejo de la Judicatu-
ra Federal con Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, con sede en Guadalajara Jalisco, México, CJE,
2012, passim.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
186 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

marse precauciones adicionales de mayor cautela y reserva al pronunciar
acuerdos, practicar actuaciones y notificaciones, desahogar pruebas, etcé-
tera, todo lo cual puede implicar incluso retrasos en los procedimientos.328

A manera de tltimas reflexiones del presente apartado, no debe per-
derse de vista que, tal como se dijo al inicio, al PJI se le ha criticado des-
de la doctrina, porque organizacionalmente tiende a corporativizarse y
encerrarse,’?? lo cual no es lo mas idéneo en términos de rendiciéon de cuen-
tas de cara a la sociedad.?%

Lo mismo ocurre con respecto a la organizacién disciplinaria, por lo
cual podria pensarse en redisefiar el modelo actual a fin de eficientar la
especializaciéon de las dreas competentes,®! procurar su autonomia,*? re-
distribuir sus cargas de trabajo,*** mejorar la proximidad y prontitud de

328 Idem.

329 Alejandro Nicto ha dicho, sobre el Consejo General del Poder Judicial en Espafia, que
“El propio Consejo ha terminado encerrandose en un formidable castillo burocratico (en
la imagen de Kafka) o, si se quiere utilizar un barbarismo de moda, bunkerizandose en un
arrogante aislamiento”. (fr Nieto Garcia, Alejandro, Fl desgobierno judicial, 3a. ed., Madrid,
Trotta, 2005, p. 165.

330 Sobre la rendicion de cuentas en el Poder Judicial, se sugiere: Caballero, José Antonio,
“La rendicién de cuentas en los poderes judiciales”, en Merino, Mauricio, Lépez Ayllon,
Sergio y Cejudo, Guillermo (coords.), La estructura de la rendicion de cuentas en México, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-CIDE, pp. 407 a 485.

331 Esto cobra sentido, ya que en la practica la Secretaria Ejecutiva de Disciplina y la Di-
reccién General de Responsabilidades, ademas de encargarse de iniciar y tramitar los expe-
dientes disciplinarios, tanto investigaciones como procedimientos de responsabilidad (lo que
implica ventajas en el conocimiento de los asuntos, pero desventajas en cuanto a la debitud
de imparcialidad de la autoridad), también llevan a cabo muchas otras de las actividades que
sus manuales y acuerdos generales establecen, situaciéon que podria mejorarse al contar con
organos que estuvieran enteramente inmersos (en términos de capacidad técnica y perfiles
profesionales) y coordinados en la materia disciplinaria y no dispersaran sus esfuerzos con
otras actividades, que si bien son importantes, pudieran ser efectuadas por otras unidades
administrativas. Sobre las maltiples actividades que realizan las dependencias en mencion,
véase el Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que reglamenta la
organizacion y funcionamiento del propio Consejo. De manera particular los articulos 85,
86, 181 y 182.

332 Consideramos que, dada la importancia de la materia disciplinaria como uno de los
elementos para hacer responder a los servidores ptblicos del PJF por su actuacion apegada a
los principios, valores y reglas del servicio ptblico (y de la carrera judicial), debe privilegiarse
la autonomia de los 6rganos técnicos encargados de la investigacion y el tramite disciplinario,
sin que esto implique desvincularse de las decisiones (y politicas institucionales) de la capula
u 6rgano decisor (Pleno del CJF), pero si dotarlos de la suficiente fortaleza institucional para
evitar posibles sesgos o lineas que interfieran en la necesaria precision técnica que amerita el
desahogo de los asuntos disciplinarios.

333 La redistribucion organizativa y de tareas disciplinarias podria contribuir a mejorar
la calidad y prontitud de la ejecucion de las labores especializadas en esa materia, paliando
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respuesta del CGJF en los procedimientos de investigaciéon y responsabili-
dad administrativa,’* y; adicionalmente, transparentar el tratamiento de los
asuntos disciplinarios de los servidores publicos judiciales.

3. Nwel competencial

El tercer nivel para estudiar el régimen disciplinario judicial es el corres-
pondiente a la competencia de las autoridades del CJI" para conocer de la
problematica disciplinaria.

La importancia de este nivel consiste en que la delimitacién competen-
cial permite conocer con exactitud los alcances de las atribuciones de las
autoridades en el ambito disciplinario.

En nuestra consideracién, una distribucién competencial clara facilita
a los 6rganos del CJI el desarrollo puntual de sus actividades y contribuye a
generar mayores niveles de eficacia institucional. Al mismo tiempo, la pre-
cision en la asignaciéon competencial coadyuva para que los sujetos impu-
tados tengan un mas amplio grado de certeza respecto a las instancias que
habran de conocer y resolver los asuntos disciplinarios.

El nivel competencial en el CJF se fundamenta en las disposiciones nor-
mativas vigentes y se concretiza en el desarrollo cotidiano de las actividades
que corresponden a cada 6rgano disciplinario. Para conocer las competen-
cias disciplinarias en el CJI debemos remitirnos a lo que estatuye el articulo
133 de la LOPJE, que en su contenido sefiala que el Pleno conocera de las
responsabilidades de los servidores ptblicos del PJF y podra aplicar las san-

una de las criticas que se esbozan por los sujetos disciplinados en contra de la tardanza en la
resolucién de las quejas y expedientes de responsabilidad administrativa, lo cual, a decir de
ellos, mantiene en constante tension al servidor publico, por la incertidumbre de la forma en
que finalmente se resolvera. (fi Lopez Arias, José de Jesus, “Derechos humanos en el proce-
dimiento administrativo disciplinario”, en Consejo de la Judicatura Federal, Tercera Reunién
Regional del Pleno del Consejo de la fudicatura Federal con magistrados de Circuito y jueces de Distrito, con
sede en Guadalajara Jalisco, cit., p. 10. Una postura similar expresé uno de los magistrados que
tuvimos la oportunidad de entrevistar, al sostener que es causa de incertidumbre el hecho
de que los asuntos disciplinarios que atiende el CJF tengan una duracién de afios sin una
certeza efectiva de la fecha en que habran de concluirse.

33% " El replanteamiento del esquema organizacional disciplinario podria orientarse a fin
de aproximar la labor de las instancias disciplinarias con los tribunales, juzgados o areas ad-
ministrativas, lo cual redundaria —asi sea indirectamente— en la participacién mas activa
de la autoridad en los procedimientos correspondientes, sumaria en términos de agilidad y
prontitud en los tramites que normalmente deben efectuarse, y por ende, a la resoluciéon de
los mencionados asuntos.
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clones previstas en la misma ley. Para regular la actuacion disciplinaria en el
CJL se establecen las reglas siguientes:

1. El Pleno del CJI serd competente, tratandose de faltas graves de ma-
gistrados y jueces, cuando las sanciones aplicables sean las de desti-
tucion o inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o
comisiones en el servicio publico.

2. El érgano colegiado que determine el GJI serd competente de los
casos no comprendidos en la disposicién previa.’?

3. Para aquellos asuntos en los que de un mismo acto se derive respon-
sabilidad por una falta grave de un magistrado o juez y otro u otros
servidores publicos del PJE serd competente el Pleno del CJE.

4. El CJF podra senalar, mediante acuerdos generales, los casos en que
la Contraloria del PJF sea competente para conocer de los procedi-
mientos de responsabilidad administrativa.33

Conforme a las reglas precedentes, la LOPJF asigna, asi sea de forma
general, las competencias disciplinarias entre los 6rganos de decision que
pueden conocer de las responsabilidades administrativas en el GJE y deja a
la normatividad reglamentaria (acuerdos generales) la especificacion de las
areas concretas (Secretaria Ejecutiva de Disciplina, Direccion General de
Responsabilidades, etcétera) que habran de desarrollar las acciones concer-
nientes a la disciplina de sus servidores publicos.

A partir de este punto, es posible identificar —al igual que en los nive-
les previos— un conjunto de problemas que convergen alrededor del tema
competencial, y que deviene fundamental precisar para motivar su reflexion
y propuestas de solucion.

En particular, queremos referir cuatro aspectos torales relativos al tema
que tratamos:

1. Dispersion y duplicidad de competencias en las normas discipli-
narias.

335 Normalmente es la Comisién de Disciplina el érgano de decisién encargado de cono-

cer de los asuntos a que se refiere la fraccion II del articulo 133 de la LOPJE.

336 Normativamente el Acuerdo General Disciplinario reconoce la competencia de la
Contraloria del PJF en aquellos casos en que estan involucrados servidores publicos adscritos
a areas administrativas. Esto admite excepciones, como en el caso en que la falta derive de
la omisiéon o extemporaneidad en la presentacion de la declaracion de situacion patrimonial.
Fuera de los casos de situacién patrimonial, la contraloria no conoce de faltas graves de ma-
gistrados y jueces, sino que esa competencia es del Pleno o de la Comision de Disciplina, ya
sea que se aplique o no una sancién administrativa.
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2. Parametros ambiguos de distribuciéon competencial (subjetivo y de
gravedad de la falta).
3. Excepciones a las competencias asignadas.

A. Duspersion y duplicidad de competencias en las normas disciplinarias

Son dos los acuerdos generales expedidos por el CJF que determinan
con mayor precision los érganos a los cuales les corresponde conocer de la
disciplina y de las responsabilidades administrativas de los servidores ptbli-
cos en el PJF.

Estos ordenamientos son el Acuerdo General del Pleno del Consejo de
la Judicatura Federal, que reglamenta la organizacién y funcionamiento del
propio Consejo, y el Acuerdo General Disciplinario.

El primero de ellos tiene un caracter especifico y detallado con relacion
a los 6rganos competentes en materia disciplinaria y sus respectivas atribu-
ciones. Del contenido de esta norma se puede advertir que son multiples
los 6rganos y servidores publicos que participan en la ejecucion de las atri-
buciones disciplinarias o al menos en algunas de sus facetas. Esto muestra
parte de la importancia que se le ha dado al tema disciplinario en el CJE
en razon de lo cual se destinan considerables recursos humanos, técnicos y
materiales para la consecucion de los fines en esta materia.

A pesar de lo extenso del listado que se transcribira, es importante mos-
trar qué entidades participan de la competencia disciplinaria, asi como las
funciones —en muchos casos concomitantes— que desempenan al interior
del CJT; en este tenor, segun nuestra personal clasificacién, en el Acuerdo
General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, que reglamenta la
organizacién y funcionamiento del propio Consejo, se precisan los 6rganos
con competencia disciplinaria que a continuacion se seflalan:

1. El presidente del CJI' es competente para admitir o desechar quejas
administrativas o denuncias; dictar el auto correspondiente a la pre-
sentacion de los recursos de revision administrativa y las providen-
cias oportunas para la correccion o remedio inmediato de los hechos
motivo de una queja administrativa; instruir al secretario ejecutivo
de vigilancia, informacién y evaluaciéon para que realice los procedi-
mientos de corroboracién y constatacion de informacién, asi como
de hechos denunciados, a fin de obtener datos de prueba.®?

337 Articulo 19 del Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal, que

reglamenta la organizacién y funcionamiento del propio Consejo.
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2. Los consejeros del CJF son competentes para presentar los proyectos
de resolucion de los procedimientos de responsabilidad administra-
tiva y de ratificacion de servidores publicos que les corresponda; so-
meter a consideracion del Pleno el proyecto de resolucion por el que
se dé cumplimiento a las resoluciones pronunciadas en los recursos
de revision administrativa en el plazo que fija el articulo 128 de la
LOPJF35

3. La Comision de Disciplina es competente para conocer de los proce-
dimientos disciplinarios en contra de magistrados y jueces, asi como
para auxiliar al GJF en sus funciones de apercibimiento y amonesta-
cion a dichos servidores publicos; someter a consideracion del Pleno
los proyectos de dictamenes relativos a las visitas de inspeccion e
informes circunstanciados en los que oficiosamente se advierta la
existencia de una probable falta administrativa; desahogar las au-
diencias a que se refiere el articulo 134, fraccion 111, de la LOPJL;
aprobar la integracion de los comités de investigacion que proponga
el secretario ejecutivo de disciplina; ordenar la practica de visitas
extraordinarias e integraciéon de comités de investigacién cuando
estime que se ha cometido una falta grave o cuando asi lo solicite el
Pleno de la SCJN,; sin perjuicio de las facultades que corresponden a
la Visitaduria Judicial y a la Contraloria del PJF.339

4. La Secretaria Ejecutiva de Disciplina es competente, a través de su
titular, para tramitar los procedimientos administrativos disciplina-
rios; practicar las investigaciones que le encomiende el Pleno o la
Comision de Disciplina; participar en la elaboracion del registro,
sistematizacion, actualizacién y seguimiento de aquellas conductas
calificadas como irregulares y atribuidas a servidores publicos del
PJF; realizar los tramites necesarios a fin de que se impongan las
sanciones acordadas por el Pleno; solicitar a la Visitaduria Judicial
la practica de visitas extraordinarias de inspeccion o la integracion
de comités de investigacion cuando asi lo determine el Pleno o la
Comision de Disciplina.?#0

5. La Contraloria del PJF es competente para realizar auditorias, revi-
siones e inspecciones con el propoésito de verificar el cumplimiento
a la normatividad, asimismo, para investigar las presuntas respon-
sabilidades de los servidores publicos de las areas administrativas.

338 Ibidem, articulo 20.
339 Ibidem, articulo 44.
340 Ihidem, articulo 86.
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Entre las atribuciones del titular de la Contraloria destacan: instru-
mentar acciones en materia de verificacion e investigacion financiera
y patrimonial, en términos de la normatividad aplicable; coordinar
la recepcién y tramite de las quejas o denuncias que se formulen en
contra de los servidores publicos adscritos a las areas administrativas
y alas oficinas de correspondencia comun de los 6rganos jurisdiccio-
nales; instruir los procedimientos disciplinarios por responsabilidad
administrativa, en términos del titulo octavo de la LOPJF y demas
acuerdos generales que al respecto emita el Pleno, asi como dirigir el
registro de servidores publicos sancionados por el Pleno, la Comision
de Disciplina o por la propia Contraloria.’*!

6. La Visitaduria Judicial es competente para inspeccionar el funciona-
miento de los 6rganos jurisdiccionales y supervisar la conducta de los
servidores publicos a ellos adscritos. A su titular le corresponde, entre
otras atribuciones: planear, programar, coordinar e implementar la
practica de las visitas ordinarias de inspeccion y de las inspecciones
ordinarias a distancia; solicitar a la Comision de Disciplina que se
emitan las medidas provisionales que por su naturaleza y urgencia asi
lo ameriten, en caso de que durante el desarrollo de alguna visita de
inspeccion se advierta la existencia de algin acto que pudiera lesio-
nar gravemente la imparticiéon de justicia; proponer a la Comision de
Disciplina, cuando exista razon fundada, la practica del instrumento
correspondiente o bien la investigacion de algun hecho o acto con-
creto relacionado con el funcionamiento de un 6rgano jurisdiccional
o con la conducta o el desempeno de cualquier funcionario o em-
pleado judicial que pudiera ser constitutivo de causa de responsabi-
lidad; instruir el cumplimiento o cumplir por si mismo los acuerdos
emitidos por el Pleno o la Comision de Disciplina para la investiga-
cién de un hecho relacionado con algin servidor ptblico de 6rgano
jurisdiccional .2

7. La Secretaria Ejecutiva de Vigilancia, Informacion y Evaluacion,
como organo de apoyo de la Comisién de Vigilancia, Informacién y
Evaluacion del CJT; es competente, a través de su titular, para proveer
lo conducente para la ejecucion de los procedimientos de corrobora-
cién y constatacion de informacion, asi como de hechos denunciados,
para obtener datos de prueba que le encomiende el Pleno, el presiden-
te, la Comision de Disciplina, la Comision de Vigilancia, Informacion

341 Ihidem, articulos 106 y 107.
342 Ihidem, articulos 115y 127.
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y Evaluacion o la Contraloria del PJF; recibir las quejas o denuncias
respecto de las cuales deberd elaborar un proveido (autorizado por el
presidente del CJF) en el que se decida desechar, prevenir, aclarar u
ordenar su remision al area correspondiente para los efectos legales
que se estimen procedentes; conocer de aquellas quejas o denuncias
provenientes de las diversas areas administrativas del GJF en las que
por no colmar los requisitos legales no se hubiera ordenado el tramite
del procedimiento de responsabilidad respectivo.?*

8. La Direccion General de Responsabilidades dependiente de la Con-
traloria del PJI tiene a su cargo la coordinacién de las actividades
relacionadas con el registro patrimonial de los servidores pablicos del
PJF; el seguimiento de los bienes asegurados y decomisados; el regis-
tro de servidores publicos sancionados, asi como lo referente a la in-
vestigacion e instrumentacion de los procedimientos de responsabili-
dad administrativa y del recurso de inconformidad que presenten los
proveedores, prestadores de servicio y contratistas, de conformidad
con las disposiciones aplicables en la materia. El titular de la Direc-
ci6n General de Responsabilidades tiene, entre otras, las atribuciones
siguientes: recibir y tramitar las quejas o denuncias que se formulen
en contra de los servidores publicos adscritos a las areas adminis-
trativas, en los términos del articulo 132 de la LOPJT; instruir las
investigaciones y los procedimientos disciplinarios por responsabili-
dad administrativa en contra de los servidores publicos de las areas
administrativas, asi como proponer, previa aprobacién del contralor
del PJF, los proyectos de resoluciéon al Pleno o a la Comision de Dis-
ciplina, segin corresponda.’*

9. Los comités de investigaciéon no cuentan con atribuciones pormeno-
rizadas en el Acuerdo que se viene citando; sin embargo, el numeral
59 previene que éstos seran integrados por consejeros, y se regiran
por reglas de operacion y demas disposiciones aplicables. Adicional-
mente, puede decirse que el establecimiento de los comités de investi-
gacion forman parte de las atribuciones del CJF en aquellos casos en
que lo solicite la SCJN o cuando estime que se ha cometido una falta
grave. Ademas, la Secretaria Ejecutiva de Disciplina, como antes se
ha mencionado, puede proponer la integracion de estos comités, y
corresponde a la Comisién de Disciplina su aprobacion, o bien la
determinacién de crearlos en el caso de faltas graves.?*

343 Ibidem, articulo 88.
34 Ihidem, articulos 181 y 182.
345 Ibidem, articulo 59.
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El catalogo de autoridades que antecede muestra la forma en que el
CJI ha distribuido las competencias vinculadas con la disciplina en el PJI.
El reparto competencial atiende, desde nuestra perspectiva, a una division
funcionarial, segin la cual determinadas instancias se encargan de ordenar
el inicio de investigaciones y procedimientos, asi como de proveer lo nece-
sario para su tramite; mientras que otras auxilian en los tramites adminis-
trativos, e incluso proponen el sentido de la resolucion, y a otras mas les
corresponde ejercer la facultad decisoria.

Sobre la distribuciéon de atribuciones en el GJI podemos afirmar que
resulta compleja de comprender para los sujetos disciplinados;** su regula-
cién en el Acuerdo General que estamos revisando es poco clara; la descon-
centracion de funciones disciplinarias es causa de confusion en los servido-
res publicos, quienes, para llegar a una mejor comprension de esta materia,
deben remitirse a la norma especializada en materia de responsabilidad
administrativa expedida por el CJI.

Creemos que el hecho de que multiples instancias participen en la vigi-
lancia y disciplina judicial puede resultar positivo para que el CJI alcance
los fines constitucionales y legales que tiene encomendados; pero para que
efectivamente la distribucién competencial sea eficaz se requiere un repar-
to competencial claro y preciso, ademas de una coordinacién y direccioén
eficaz.

Del estudio del listado precedente puede llegarse a la comprension de
que al interior del GJI esto no ocurre asi, sino que hay una dispersién de au-
toridades que conocen del tema disciplinario, lo cual no necesariamente
brinda certeza procedimental a los imputados, ya que al menos en lo que
hemos podido conocer al formar parte del CJI' y realizar nuestro estudio
empirico, los servidores publicos judiciales ignoran con exactitud qué en-
tidades u 6rganos ejercen atribuciones disciplinarias.

Por otra parte, ademas de la dispersion de autoridades con competen-
cia disciplinaria en el CJF podemos sefialar que hay otro elemento que no
propicia el mejor desempeiio en esta materia ni abona a la especializaciéon y
profesionalizacion disciplinaria de los érganos competentes. Nos referimos
a la duplicidad (o multiplicidad) de asignacion de atribuciones entre las uni-
dades o areas que antes hemos precisado.

346 Entre los servidores publicos que fueron entrevistados hubo quien afirmé desconocer
las autoridades a las que les corresponden las atribuciones disciplinarias; también algunos de
ellos mencionaron autoridades que carecen de facultades disciplinarias (digamos el caso de la
comision sustanciadora), situaciones que evidencian la necesidad de simplificar la distribucion
competencial, o al menos, difundir ampliamente entre los servidores publicos cuales son las
autoridades que pueden investigar y tramitar los procedimientos disciplinarios.
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Esta situacion deriva en la posibilidad de una competencia o lucha entre
las areas que realizan funciones semejantes en el GJF y a la vez causa confu-
si6n o duda en los sujetos disciplinados en general y en particular en aquellos
que hacen frente a un procedimiento de responsabilidad administrativa.

Adicionalmente, debemos senalar que, en nuestra opiniéon, hay un pre-
dominio y alta concentracién de las facultades decisorias en la cupula del
CJI (Pleno, presidente, Comisiéon de Disciplina). Esto, para nosotros, es
muestra de la direcciéon y control de esas instancias para con el resto de los
organos competentes y los servidores pablicos judiciales.

En cierta medida la concentracion de atribuciones en dichos 6rganos
podria resultar benéfica para el establecimiento de criterios disciplinarios
definidos;*7 no obstante, en el terreno de la celeridad y pronta solucion de
los procedimientos de investigacion y responsabilidad administrativa parece
no ser la mejor solucién,** ya que significa, en la practica, que los érga-
nos de tramite acudan constantemente a solicitar autorizaciones y permisos
para poder actuar, lo que en la practica retrasa la solucion de los asuntos a
su cargo.

Por afladidura a las reflexiones que anteceden, debemos indicar que el
reparto competencial se torna atn mas complejo de comprender para los
servidores publicos sujetos al régimen disciplinario, ya que ademas de los ex-
haustivos listados que hemos revisado para comprender la distribucién com-
petencial, es necesario remitirse también Acuerdo General Disciplinario para
entender detallada y pormenorizadamente lo concerniente a las investigacio-
nes y procedimientos disciplinarios.

Para dicho Acuerdo General, la distribuciéon competencial se concreta
por las reglas que a continuacion se sehalan:?*

1. El Pleno del CJI es competente para ordenar de oficio el inicio de
investigaciones y procedimientos de responsabilidad administrativa
en contra de magistrados, jueces y servidores publicos adscritos a
las areas administrativas y érganos jurisdiccionales, asi como para
resolverlos en los casos previstos en el mismo Acuerdo General Dis-
ciplinario.

2. El presidente del CJI es competente para ordenar el inicio de investi-
gaciones y procedimientos de responsabilidad administrativa en con-

347 Abordaremos el tema de los criterios disciplinarios en el nivel disciplinario especifica-
mente destinado a su tratamiento.

348 De esta opinién participan algunos de los magistrados entrevistados como parte del
estudio empirico efectuado.

319 Articulo 105 del Acuerdo General Disciplinario.
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tra de magistrados y jueces de distrito, en los casos en que las proba-
bles responsabilidades se hayan hecho de su conocimiento mediante
queja o denuncia, asi como para proveer lo necesario para su tramite.

3. La Comision de Disciplina es competente para ordenar el inicio de
investigaciones y procedimientos de responsabilidad administrativa
en contra de servidores publicos adscritos a las areas administrativas
y 6rganos jurisdiccionales, con excepcion de magistrados y jueces, y
respecto de quejas o denuncias cuyo tramite se estime dudoso o tras-
cendente; ademas, es competente para resolver los procedimientos
de responsabilidad administrativa en los términos del Acuerdo Ge-
neral Disciplinario.?*

4. La Secretaria Ejecutiva de Disciplina es competente para llevar a
cabo las investigaciones y el tramite de los procedimientos de respon-
sabilidad administrativa en contra de magistrados, jueces, servidores
publicos adscritos a 6rganos jurisdiccionales y a la Contraloria del
PJF, asi como en contra del director general del Instituto Federal de
Defensoria Publica.

5. La Contraloria del PJF es competente para ordenar y tramitar in-
vestigaciones y procedimientos de responsabilidad administrativa en
contra de servidores publicos adscritos a las dreas administrativas,
incluyendo a sus titulares.

6. Los magistrados y jueces son competentes para auxiliar al GJF y a
la Contraloria del PJF en el tramite del procedimiento de responsa-
bilidad administrativa en contra de servidores publicos adscritos a
organos jurisdiccionales y areas administrativas.

De esta manera, la dispersion de atribuciones disciplinarias se amplia
al reconocerse la potestad de nuevas autoridades en la materia. Es el caso
especifico de la intervencion de magistrados y jueces en las investigaciones
y procedimientos disciplinarios, situacién que, como dijimos en el nivel pre-
vio, ocasiona debates en torno a una problematica especifica sobre la que,
desde nuestro punto de vista, es necesario reflexionar y proponer medidas
que coadyuven en su solucion.

350 T.a Comisién de Disciplina resolverd los procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa diversos a aquellos en los que el Pleno determine imponer una sancién a magistra-
dos o jueces. (fr. articulo 151 del Acuerdo General Disciplinario. Esta atribucién admite
excepciones, de manera particular, cuando se trata de procedimientos de responsabilidad
administrativa iniciados con motivo de la omisién o extemporaneidad en la presentaciéon
de la declaracion de situacion patrimonial (que representan algunos de los asuntos discipli-
narios mas comunes).
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B. Pardmetros ambiguos de distribucion competencial

La distribucién de las competencias disciplinarias en la LOPJE desde
nuestra perspectiva, atiende a dos criterios. El primero de ellos es la grave-
dad o levedad de la falta cometida por el servidor publico, y el segundo es la
adscripcion y cargo que haya desempenado al momento de incurrir en ella
(magistrado, juez, jefe de departamento, etcétera).

Consideramos que este sistema de reparto competencial presenta in-
convenientes. En el primer criterio esto es asi, ya que la gravedad (o levedad)
de la falta es un elemento que si bien —en principio— debe guiarse por la
clasificacion legal de las faltas (en graves o leves), en la practica la autoridad
cuenta con la capacidad legal para aumentar la gravedad de las mismas (o
considerar la existencia de excluyentes de responsabilidad) segun su estima-
ci6n y atendiendo a las circunstancias especificas del caso.

De esta forma, podemos decir que el parametro de la gravedad de la fal-
ta para conocer de un asunto en concreto es indeterminado, ya que la misma
autoridad decidirda —segun su arbitrio— si la falta es grave o no y qué enti-
dad tramitara y resolvera el asunto.

En el caso del segundo criterio competencial, consistente en la adscrip-
ci6én (y cargo) del servidor publico al momento de cometerse la falta, tam-
poco es un factor certero y definitivo, ya que si bien por regla general puede
entenderse que determinados 6rganos conoceran de las responsabilidades
de los servidores publicos adscritos a 6rganos jurisdiccionales y otros haran
lo correspondiente a aquellos adscritos a unidades administrativas, en las
mismas normas y en la practica (como veremos en el rubro siguiente) se
admiten excepciones.®!

La distribucién competencial basada en este segundo criterio genera,
en no pocos casos, que un mismo sujeto pueda hacer frente a procedimien-
tos de investigacion y/o responsabilidad administrativa ante autoridades (y
practicas procedimentales) diferentes si su adscripcion y/o cargo varia a lo
largo del tiempo, lo que origina incertidumbre en los destinatarios del régi-
men disciplinario.

Incluso podemos afirmar que esta situacion no es infrecuente en el GJF
y también acontece en la SCJN o en el Tribunal Electoral del PJF cuando
un servidor publico cambia su adscripciéon de un 6rgano del GJIF a uno per-
teneciente a esas instancias y se enfrenta a normas disciplinarias (acuerdos

351 Como pudo verse en el catdlogo de 6rganos con competencia disciplinaria, la Secreta-

ria Ejecutiva de Disciplina realiza sus funciones tratandose de servidores publicos adscritos
a 6rganos jurisdiccionales, mientras que la Contraloria del PJF hace lo propio en el caso de
aquellos cuya adscripcion pertenezca a las unidades administrativas.
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generales), autoridades, practicas y criterios diferentes, lo que sin duda afec-
ta notablemente la certeza procedimental de los sujetos involucrados.

C. Excepciones a las competencias asignadas

De acuerdo con los parametros hasta ahora mencionados, la distribucion de
atribuciones disciplinarias en el CJF es compleja, ya que deben analizarse
y vincularse diversas normas legales y reglamentarias para tener una apro-
ximacion relativamente certera acerca del ejercicio de tales atribuciones.

Esta complejidad se funda no sélo en el hecho de la gran cantidad de
normas juridicas aplicables, sino también en las variadas excepciones que
las leyes y acuerdos generales contienen, las cuales dificultan la certeza pro-
cedimental de los sujetos involucrados en los procedimientos de investiga-
cién y responsabilidad administrativa.

Al respecto, podemos mencionar —como sustento de la afirmaciéon que
antecede— al menos tres excepciones a la normal distribucién competen-
cial disciplinaria en el CJI:

La primera de ellas es atinente a la responsabilidad del titular del Insti-
tuto Federal de Defensoria Publica. En este caso, al tratarse de un servidor
publico adscrito a un 6rgano administrativo, su responsabilidad deberia ser
exigida por la Contraloria del Poder Judicial de la Federacion; sin embargo,
se destina el conocimiento del caso a la Secretaria Ejecutiva de Disciplina,
misma que, eminentemente, investiga y tramita procedimientos de respon-
sabilidad administrativa correspondientes a servidores publicos que tienen
adscripcion jurisdiccional (magistrado, juez, etcétera).

Es decir, aqui se presenta una excepcion al segundo criterio de distri-
buciéon competencial, consistente en la adscripcion (y cargo) del servidor
publico probable responsable.?>?

352 Hasta octubre de 2016 esta excepcion tenia mayores alcances, ya que la responsa-
bilidad de los servidores publicos adscritos al mencionado Instituto Federal de Defensoria
Publica era conocida por el titular del mismo, quien investigaba y seguia los procedimientos
de sus subordinados, con base en las disposiciones de la LOPJF, la Ley Federal de Defen-
soria Publica y las bases generales de organizacion y funcionamiento que le son aplicables.
Esto significa que, para los sujetos disciplinados adscritos a esta entidad, se acudia a una
normatividad especifica, diferente de la aplicable al resto de los servidores publicos del
CJF, y probablemente se veia mermado el principio de objetividad, al participar el superior
jerarquico de dichos servidores publicos. El 20 de octubre de 2016 se publico en el Diario
Oficial de la Federacion una reforma por la que se modifico el Acuerdo General Disciplinario
para atenuar la circunstancia descrita; sin embargo, prevalece la excepcion consistente en
que la responsabilidad del titular del Instituto Federal de Defensoria Publica es conocida
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Una segunda excepcion la encontramos en la reestructura competen-
cial que muestra el Acuerdo General Disciplinario en aquellos asuntos rela-
cionados con los procedimientos de responsabilidad administrativa que se
inicien con motivo de la omision o dilacion en la presentacion de las decla-
raciones de situacién patrimonial.

Tal norma hace un reajuste competencial basindose en la materia o
tema patrimonial, con lo cual hace mas complejo el entendimiento del régi-
men disciplinario. Para estos casos, que de acuerdo con nuestra experiencia
profesional son algunos de los mas comunes en el CJ se fijan nuevas reglas
competenciales en las que participan el Pleno, la Comision de Disciplina, la
Secretaria Ejecutiva de Disciplina y la Contraloria del PJF, de donde cabe
destacar que a esta Gltima se le otorga la potestad para resolver los procedi-
mientos que se lleven a cabo en contra de los servidores publicos adscritos a
organos jurisdiccionales y areas administrativas que no entren en el ambito
competencial de los demas 6rganos disciplinarios del CJF.3%3

Una tltima excepcion de caracter general a la asignacion competencial
disciplinaria en el CJI la encontramos en la facultad de atracciéon con que
cuenta el Pleno como maximo 6rgano de decision para conocer cualquier
asunto que considere debe ser resuelto por él —a propuesta de alguno de los
consejeros de la Judicatura—. Con tal medida, el Pleno del CJF se sustituye
al 6rgano que normalmente deberia conocer del asunto en cuestiéon, y por
ende los sujetos disciplinados pueden ver modificado el seguimiento prac-
tico que comunmente se observa en los procedimientos de responsabilidad
administrativa.

Con las excepciones aludidas puede comprenderse que disciplinaria-
mente los servidores publicos judiciales no cuentan con la necesaria esta-
bilidad competencial que les otorgue certeza, ya que por razones de ads-
cripcién (administrativa, jurisdiccional, el Instituto de Defensoria, etcétera),
por cuestiones de materia (situacién patrimonial) o por circunstancias jerar-
quicas (Pleno del CJF) puede variar el 6rgano que habra de conocer de los
procedimientos correspondientes.

Por Gltimo, ante la falta de seguridades juridicas para saber con certi-
dumbre y definitividad a qué 6rgano del CJF le toca tramitar y/o resolver
los procedimientos disciplinarios, estimamos importante que se revise la dis-
tribuciéon competencial, procurando preferentemente dos cuestiones: 1) una
mayor estabilidad competencial a favor de autoridades y servidores publi-

por la Secretaria Ejecutiva de Disciplina y no por la Contraloria del Poder Judicial de la
Federacion.

353 Articulo 113 del Acuerdo General Disciplinario.
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cos sujetos al régimen disciplinario, y 2) una funcién de vigilancia y control
mas eficaz, agil, fundada en criterios de especializacion, profesionalizacion
y coordinacién institucional.

4. Niwel de politicas institucionales

El cuarto nivel que proponemos para analizar el régimen disciplinario
en el GJI es el concerniente al de las politicas institucionales que pueden
ser adoptadas por el Pleno y por la Comisiéon de Disciplina para orientar
su actuacion y guiar al resto de los 6rganos competentes en el desarrollo de
sus atribuciones.

El presente nivel involucra la postura institucional del CJF en torno a la
disciplina judicial, entendida como uno de los objetivos que constitucional-
mente debe atender el GJI y como una tematica que requiere de un proceso
continuo de toma de decisiones que deben partir de una planeacioén disefia-
da para desenvolverse posteriormente en actividades de programacién, em-
pleo de recursos, ejecucion de tareas y rutinas, evaluacion del desempefio y
resultados obtenidos.

A efecto de clarificar lo que para nosotros constituyen las politicas ins-
titucionales en el ambito judicial —y especialmente aquella atingente a la
disciplina interna—, es necesario hacer al menos un breve acercamiento a
la nocion general de politicas publicas, para posteriormente estar en apti-
tud de presentar una serie de ideas acerca del estado actual que guarda esta
materia, ademas de algunas propuestas para mejorar la problematica que
le es inherente.

En este proposito, podemos decir que las politicas publicas han sido de-
finidas, en el estudio de la administraciéon publica, como una intervenciéon
deliberada del Estado para corregir o modificar una situacién social o eco-
nomica que ha sido reconocida como problema publico.?>*

También suele llamarse politicas publicas a las decisiones transversales
que regulan la actuacion interna de los gobiernos y que estan destinadas a

354 Merino, Mauricio, Politicas piblicas. Ensayo sobre la intervencién del Estado en la solucién
de problemas publicos, México, CIDE, 2013, p. 17. Sobre la nocién de politicas ptblicas y su
evolucion a lo largo de los afos, el autor sugiere la consulta de las obras siguientes: Sa-
batier, Paul, Theories of Policy Process, Westview Press, 2007; Stone, Deborah, Policy Paradox
and Political reason, Glenview, Harper Collins, 1988; Weimer, David y Vining, Adam, Policy
Analysis: Concepts and Practice, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1992; Parsons, Wayne, Public
Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Edward Elgar, Cheltenham,
1995.
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perfeccionar la gestion publica: regulaciones que atanen a la forma en que
los poderes publicos realizan las atribuciones que les han sido conferidas, y
que, en consecuencia, pueden llegar a determinar la eficacia, la eficiencia o
la legitimidad de sus resultados.?>

En México, los estudios de politica ptublica mas citados corresponden a
Luis E Aguilar, quien entiende éstas como un comportamiento propositivo,
intencional, planeado, no simplemente reactivo o casual. Para este autor, las
politicas ptblicas se ponen en movimiento con objeto de alcanzar ciertos
fines a través de determinados medios: es una accion con sentido.?»

Enfocados al PJI son pocos los estudios que abordan el tema de las
politicas (ptblicas) de la institucion, pero generalmente las obras especia-
lizadas que reflexionan en torno a las principales concepciones, teorias y
modelos sobre las que se desarrolla la administracién de justicia abordan
los fundamentos tedricos sobre los cuales se desarrolla la actividad adminis-
trativa judicial, entendida como politicas publicas judiciales.?5?

De acuerdo con Héctor Fix-Fierro, una politica judicial, en sentido
amplio, puede entenderse como el conjunto de planes, programas, estra-
tegias, propuestas y acciones que elaboran e implementan los érganos e
instituciones, tanto publicas como privadas, respecto de los tribunales y de
las funciones que desempenan.?3

De conformidad con las consideraciones que anteceden, podemos afir-
mar que la administracion judicial no escapa al proceso de toma de decisio-
nes que conforma una politica. El diseno de los instrumentos normativos y
la orientaciéon de los modelos de gobierno judicial y de administracion de

355 Idem.

356 Aguilar Villanueva, Luis, La hechura de las politicas piblicas, México, Miguel Angel Po-
rraa, 2006, passim. También de Aguilar Villanueva se recomienda: “Marco para el analisis de
las politicas pablicas”, en Marifiez, Freddy y Garza, Vidal, Politica piblica y democracia en Amé-
rica Latina del andlists a la implementacion, México, Porraa, 2009, p. 14, y El estudio de las politicas
pliblicas, 3a. ed., México, Miguel Angel Porrta, 2007, en particular el estudio introductorio
de esta obra.

357 Rivas Acuiia, Israel, El Consejo de la Judicatura Federal. Trayecloria y perspectivas, cit., pp. 14,
20-25. De acuerdo con el autor, la concepcion amplia de la administracién de justicia com-
prende el disefio, planeacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas que inciden en
el funcionamiento de los sistemas judiciales.

358 Fix-Fierro, Héctor, “Politica y administraciéon del derecho y de la justicia en Méxi-
co. Notas sobre las funciones presentes de una instituciéon ausente”, en Guerrero, Omar
(coord.), El papel de los minusterios de justicia en la reforma del Estado, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1988, p. 151. Respecto a este tema, también puede verse
Soberanes Fernandez, José Luis, “Informe sobre México”, en Correa Sutil, Jorge (ed.),
Situacion y politicas judiciales en América Latina, Santiago de Chile, Universidad Diego Portales,

1993, pp. 461 y ss.
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unidades jurisdiccionales implican, de manera implicita o explicita, un di-
sefo de politica.???
La importancia de las politicas judiciales es, a partir de nuestro enfoque,

doble:

1. Poruna parte, porque tanto las politicas como las practicas que pone
en ejecucioén la administracion judicial crean el marco en el cual se
engloba el compromiso de la organizacion hacia los estandares ¢ticos
y la conducta responsable de sus integrantes.6

2. Por otra parte, ya que las politicas del PJF constituyen un elemento
esencial para el buen funcionamiento de la institucién y le permiten
una adecuada planeacion estratégica del uso de los recursos publicos
de la Judicatura.?!

Por lo expuesto, puede arribarse a la comprension de que el proceso de
adopcion de las politicas institucionales correspondientes al GJF se vuelve
especialmente relevante, ya que debe cumplir un cometido ético y de efi-
cacia institucional, ademads de estar orientado a cumplir con los objetivos
plasmados en la Coonstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. De
esta forma, el proceso de politicas puablicas judiciales en el CJF girara alre-
dedor de los objetivos de administracion, vigilancia y disciplina que prevé el
articulo 100 constitucional 362

Ahora bien, en el caso particular del GJF, es poco lo que se ha dicho o
publicado acerca de las politicas que instrumenta la institucion. Para algu-
nos de los servidores publicos judiciales no son conocidas las politicas insti-
tucionales, mientras que otros opinan que éstas son inexistentes.’63

359 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro Blanco de la Reforma Judicial, cit., p. 106.
360 Romero Gudifio, Innovacién judicial. Profesionalizacion, rendicion de cuentas y ética, cit., p. 264.
Para el autor en cita, los referidos estandares éticos aseguran el funcionamiento adecuado de
los principios generales y valores esenciales del servicio publico, tales como la imparcialidad,
legalidad y transparencia, o dan razén de éstas al asegurar de antemano las garantias e in-
centivos adecuados para la conducta ética.

361 Rivas Acufia, Israel, “La administracién de la justicia en el Estado constitucional”, en
Cienfuegos Salgado, David (coord.), La_funcién judicial, México, Porraa, 2008, p. 216.

362 En los disefios constitucionales de los Consejos de la Judicatura en el mundo se reco-
noce la importante funciéon que le es propia respecto a las politicas institucionales del Poder
Judicial. Asi, se pueden identificar politicas de administracién, de seguridad, informaticas,
de carrera judicial, de desarrollo e infraestructura, y también disciplinarias. (fr Consejo de
la Judicatura Federal, La judicatura en Iberoamérica, cit., passim.

363 En las entrevistas que realizamos se pregunt6 a los servidores ptblicos judiciales si
tenian conocimiento de la existencia de politicas institucionales y de manera especial de una
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Segun nuestra postura, en México si han existido politicas judiciales que
han buscado atender las diversas tematicas del interés de la organizacion
judicial, es decir, aspectos tan diversos como la creacion de nuevos 6rganos
jurisdiccionales, la administraciéon de los recursos de la institucion, la trans-
parencia de la judicatura, entre algunos otros.

Es precisamente en 1994, con la creacién del CGJF, cuando las politicas
judiciales comenzaron a generarse de manera mas visible, especializada y
eficiente en el seno del PJI3%* Las principales areas de la politica judicial
que son responsabilidad del CJF se reflejan en las comisiones permanen-
tes que la LOPJF establece para su funcionamiento: administracion, ca-
rrera judicial, disciplina, creacién de nuevos 6rganos y adscripciéon. Por
anadidura, debemos decir que el GJF ha puesto especial énfasis en dotar
de mayor especializacién, profesionalismo y rigor a las funciones que le
corresponde ejercer para cumplir con sus fines de administracion.

Consideramos que pese a los avances que se han obtenido al paso del
tiempo en el nivel de politicas institucionales, existe una problematica en
el desarrollo de los procesos de definicion a cargo del CJE lo que afecta a
la correcta y eficiente ejecucion de las tareas u objetivos que debe cumplir,
incluyendo la labor disciplinaria.

Estos retos o problemas, a partir de nuestro estudio, son los que mencio-
namos y explicamos a continuacion:

1. Falta de definiciéon concreta de los temas que han de integrar las po-
liticas judiciales.

2. Formulacion de politicas como reaccion a los problemas que se pre-
sentan en el corto plazo.

3. Inadecuada publicidad y difusién de las politicas adoptadas al inte-
rior y exterior de la institucion judicial.

4. Elementos inconexos de las politicas judiciales vigentes.

A. Falta de definicion concreta de los temas que han de integrar
las politicas judiciales

Las politicas judiciales son un elemento central de la administracién de
justicia, que puede comprender muy diversas materias y, en consecuencia,

politica disciplinaria. En la mayoria de las opiniones se afirmé que se desconocia la existen-
cia de politicas institucionales, y en el resto se dijo que éstas no existian.

36+ Fix-Fierro, Héctor, “Politica y administracion del derecho y de la justicia en México.
Notas sobre las funciones presentes de una institucién ausente”, cit., pp. 159-162.
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requiere de la plena identificacion de los problemas particulares que atanen
a cada una de ellas.

No existe un consenso teoérico acerca de la totalidad de rubros o aspec-
tos sobre los cuales deberian formularse politicas judiciales, ni en los infor-
mes de labores del CJF o de la SCJN se ha puesto atencién a la formulacion
y desarrollo de las mismas; pese a ello, es evidente que, ante todo, deben
atenderse prioritariamente los altos cometidos que constitucionalmente co-
rresponde cumplir al CJE y que, por tanto, necesitan de politicas que coad-
yuven en su realizacion.

Al CJE como o6rgano encargado de la administracion, vigilancia y
disciplina de la judicatura —con las excepciones de ley—, le corresponde
precisamente la formulacién de politicas especificas en cada uno de tales
topicos.

De esta opinién participa el magistrado Juan Carlos Cruz Razo, quien
ha presentado una de las propuestas mas recientes acerca de politicas ju-
diciales y ha sefialado que la ausencia de estas altimas seria un gran lastre
para la justicia nacional, razén por la cual deben hacerse los esfuerzos ne-
cesarios a fin de dar impulso a la creacién y disefio de dichas politicas para
poder marcar un rumbo definido de la justicia en nuestro pais.?6

Como propuesta de politicas judiciales, centradas en la administra-
ci6n, vigilancia y disciplina del PJE el magistrado Cruz Razo propone las
siguientes:36

1. De administracion: politica inmobiliaria, informatica, de servicios en
linea, salarial, de incentivos al desempenio, de servicio civil de carre-
ra, de planificacién y de control financiero.

2. De vigilancia y seguridad: politica para instrumentar acciones y un
sistema eficaz para la proteccion y seguridad de jueces y magistra-
dos; para mejorar los mecanismos de seguridad en los recintos del
CJF; para prevenir riesgos en materia de seguridad publica; de coor-
dinacién con la Visitaduria Judicial; de fortalecimiento de mecanis-
mos para el seguimiento de investigacion a servidores publicos; de
acciones para que las instituciones policiacas y demas autoridades
federales brinden el mas amplio respeto a los jueces y magistrados
en sus investigaciones legales.

365 Cruz Razo, Juan Carlos, “Politicas publicas judiciales para el Poder Judicial de la Fe-

deracion”, Revista del Instituto Federal de Defensoria Piblica, México, ntm. 13, junio de 2012,
p. 101. Disponible en: http://www.ifdp.¢if-gob.mx/Investig/Revista/docs/REVISTALS. pdf (Gltima
fecha de consulta: 23 de julio de 2015).

366 Ihidem, pp. 122-128.
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3. De disciplina: politica de organizacion; de control de recepcion y
registro de asuntos disciplinarios; para redisenar y fortalecer la Se-
cretaria Ejecutiva de Disciplina y areas administrativas involucradas;
de control de los servidores ptblicos judiciales suspendidos temporal-
mente; para la remocion del personal de 6rganos jurisdiccionales por
faltas de caracter administrativo; de apoyo administrativo y laboral a
jueces y magistrados, para determinar la baja o cese de los servido-
res de su adscripcion, con intervencion de la Direccion General de
Asuntos Juridicos del CJI; de medicién y evaluaciéon en materia de dis-
ciplina; reestructuracién de la Comision Substanciadora; ampliar los
mecanismos de defensa de los juzgadores; para hacer mas eficiente el
procedimiento para el cobro de las multas y sanciones econémicas.

Ademas de las politicas publicas vinculadas a los objetivos de adminis-
tracion, vigilancia y disciplina que corresponden al GJI, la propuesta pre-
cedente identifica areas de oportunidad en las cuales también es pertinente
el desarrollo de politicas judiciales, como son la carrera judicial, la creacion
de nuevos érganos, la Defensoria Publica Federal, los concursos mercan-
tiles, la transparencia en el PJF, asi como la prevencion y el combate a la
corrupcion.

Por nuestra parte, coincidimos con el planteamiento de repensar temas
tales como la estructura organica de las areas disciplinarias y los mecanis-
mos de defensa actualmente existentes en contra de las resoluciones discipli-
narias. Igualmente, estimamos que deberian formularse politicas judiciales
atinentes a la reestructura competencial disciplinaria y la homologacién de
procedimientos disciplinarios no sélo en el CJF, sino en todo el PJE

B. Formulacion de politicas como reaccion a los problemas
que se presentan en el corto plazo

Una de las cuestiones que pueden advertirse de los resultados presenta-
dos en los informes de labores del CJF es la atencién que ha dado a los pro-
blemas que se le presentaron en determinada anualidad, pero desde nuestro
punto de vista no hay un andlisis de la importancia de los problemas o un
diagnostico completo que presente las metas u objetivos que a corto, me-
diano y largo plazo habria de cumplir para la solucion de la problematica.

Las politicas del CJF han sido escasas y no se han formulado tradicio-
nalmente de manera explicita, sino que se han construido implicitamente
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en los procesos de toma de decision de los 6rganos de gobierno judicial. Si
bien la creaciéon del CJF motivé una mayor diferenciacion entre las tareas
jurisdiccionales y las de gobierno judicial, ello no implic6 una nueva mane-
ra de formular politicas publicas judiciales ni se ha avanzado en entender
la interrelacion que existe entre las decisiones jurisdiccionales y las de los
organos de gobierno judicial, aunque resulta claro que ambas tienen efectos
en la operacion del sistema de imparticion de justicia.’%?

El tratamiento de las diversas temdticas que corresponden al CJF
han sido abordadas, desde sus origenes, de una manera reactiva o de
emergencia;*? el CJI ha funcionado y crecido intentando satisfacer la de-
manda de justicia de los ciudadanos, pero sin tener un rumbo definido; se
han implementado un sinnimero de reformas que no siguen o no tienen un
concierto ni una planeaciéon adecuada.?®?

Esta circunstancia trae una importante area de conocimiento y pro-
puestas que deben ser exploradas para mejorar el funcionamiento integral
del PJE, al cual le corresponde responder por la planeacion del sistema de
imparticién de justicia a través de sus 6rganos administrativos, para lo cual
debe seguir un proceso racional que le lleve al logro de metas. Esto implica
definir la mision, los objetivos y las metas, asi como las estrategias que deben
tomarse para lograrlos; ademas de asumir decisiones con base en un progra-
ma disefiado que defina el rumbo de acciones futuras.’”

En este contexto, pareceria importante definir politicas judiciales espe-
cificas para la administracion, vigilancia y disciplina judicial, con alcances
y propuestas de soluciéon no sélo para cada anualidad, sino también en el
mediano y largo plazo.

Inclusive, podria definirse la creaciéon de un programa de trabajo (simi-
lar al Plan de Desarrollo Nacional) que atendiera en un periodo razonable

367 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Libro Blanco de la Reforma Judicial, cit., p. 108.

368 Para Alberto Binder, las politicas judiciales pueden ser vistas desde tres niveles de com-
prension: 1) el nivel de la metapolitica judicial, que abarca el conjunto de reflexiones teéricas
que se hacen sobre los fines, valores, metodologias y categorias que las conforman; 2) el nivel
de las politicas publicas judiciales de emergencia, que consiste en las acciones coyunturales
que se instrumentan en los sistemas judiciales, con la finalidad de resolver un problema en
particular de la administracién judicial; 3) el nivel de las politicas publicas judiciales integra-
les, que involucra el conjunto de politicas que se instrumentan constantemente en un sistema
judicial, conforme a estudios tedricos y empiricos rigurosos, que aseguran su viabilidad y
factibilidad. (f Binder M., Alberto, “Metapolitica judicial y cambio planificado”, en Co-
rrea Sutil, Jorge, Situaciones y politicas judiciales en América Latina, Santiago de Chile, Escuela de
derecho, Universidad Diego Portales, 1993, p. 606.

369 Cruz Razo, Juan Carlos, “Politicas ptblicas judiciales para el Poder Judicial de la Fe-
deracion”, at., p. 109.

370 Ibidem, p. 102.
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de tiempo los problemas que afectan a la prestacion del servicio de justicia
y, desde luego, aquellos correspondientes a la disciplina judicial 37!

Para esto, debe partirse de un mayor y mas profundo entendimiento de
las causas que originan los problemas de la organizacion judicial, iniciando
con un diagnostico critico que englobe diversas visiones expertas o propues-
tas de solucién integral.

C. Inadecuada publicidad y difusion de las politicas al interior
y exterior de la institucion judicial

Derivado del estudio que hemos venido desarrollando, observamos
que al interior de la institucion judicial los servidores piblicos desconocen
la postura o las politicas del GJI para atender los problemas generales de la
judicatura. La misma situacion acontece al exterior, en donde la sociedad
cuenta con los insumos de informacién proporcionados por el mismo CJI,
pero que no contienen una descripcién o sefialamiento de las politicas que
ha implementado y dado seguimiento para enfrentar la problematica de
la judicatura.

Si el disefio de politicas en el GJF y en el PJF es trascendente, su difusion
también es relevante. La publicidad de las politicas incide en la apertura
institucional, ya que se sustituye el proceso de decision tradicionalmente
centralizado y cerrado a un grupo limitado de tomadores de decisiéon por
otro, en donde se reconoce la pluralidad de agentes y se admite una mayor
intervencion de los destinatarios, asi como una cooperacion sistematica ente
los actores involucrados en torno a los problemas a solucionar.?”

La publicidad de las politicas institucionales permite a la institucién
judicial, enriquecer la mirada o enfoque de los integrantes del Pleno del
CJI y redunda en una sana participacién de los mismos servidores publicos
judiciales o de la sociedad en general con propuestas orientadas al perfec-
cionamiento de las medidas adoptadas.

Especificamente en el aspecto disciplinario, la difusion de los retos y
metas por alcanzar coadyuvaria a dimensionar la magnitud de la proble-
matica que este tema representa, al mismo tiempo que auxiliaria a conocer
socialmente las estrategias del GJI' para la atencion del objetivo constitucio-
nal disciplinario.

371" Sobre esta misma propuesta puede abundarse en Cruz Razo, “Politicas publicas judi-

ciales para el Poder Judicial de la Federacion”, cit., passim.
372 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro Blanco de la Reforma Fudicial, cit., pp. 107
y 108.
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En términos de rendiciéon de cuentas, la transparencia y difusion de la
politica pablica institucional sobre los aspectos disciplinarios (diagnosticos,
planes, proyectos, actividades y evaluacion) seria un gran aporte para maxi-
mizar el conocimiento del apego a las reglas éticas por parte de los integran-
tes de la judicatura y de la eficacia en esta tematica.

Desde nuestra perspectiva, el Pleno del CJF ha dado los primeros pasos
por publicitar y difundir las actividades que realiza en materia disciplina-
ria, involucrando a algunos de los servidores publicos sujetos a ese régimen.
Esto es asi, ya que de 2011 a 2013 efectu6 una serie de reuniones con ma-
gistrados y jueces, en las que se expresaron variadas opiniones criticas sobre
los niveles disciplinarios normativo y competencial 373

Creemos que el involucramiento del personal judicial en este tema co-
adyuva en la transparencia de la gestion judicial y legitima la actuacion
institucional del CJF, ademas de que la apertura social del proceso de cons-
truccion de politicas publicas judiciales —de manera especifica de corte
disciplinario— es importante para perfeccionar los procedimientos que de
ellas han de derivar.

Es de esperarse que la apertura de las politicas pablicas contintie en
aras de escuchar a todos los interesados y tender a la calidad de las acciones
disciplinarias,®* apegadas, desde luego, a procedimientos que protejan los
derechos fundamentales de los servidores ptblicos judiciales.

D. Elementos inconexos de las politicas judiciales vigentes

El andlisis que hemos emprendido tiene como fin revisar —en lo in-
dividual y en su conjunto— cada uno de los elementos que desde nuestra
concepcién conforman el régimen disciplinario en el CJE, y en los cuales se
presentan una serie de oportunidades de mejora, que estimamos convenien-
te identificar y proponer.

Tratandose de las politicas disciplinarias (que deben ser publicas) en el
CJE, consideramos que debe efectuarse un tratamiento similar para afrontar
integramente la problematica existente.

373 Estos estudios se encuentran disponibles en la pagina del Instituto de la Judicatura Fe-

deral, disponible en: /Attp://www.yf ¢f.gob.mx/ (Gltima fecha de consulta: 22 de junio de 2013).
37% " El magistrado Juan Carlos Cruz Razo ha externado la importancia de llevar las se-
siones del CJI extramuros y trabajar directamente con jueces y magistrados como la mejor
forma de comunicacion que se ha encontrado hasta el momento. También sefialé que es
importante establecer un marco normativo claro para que los titulares puedan aplicar las
medidas disciplinarias hacia sus colaboradores. (f la pagina web del canal judicial, en el
cual se reportan continuamente las noticias del PJE, disponible en: Attp.://canaljudicial.word-
press.com/tag/juan-carlos-cruz-razo/ (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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Actualmente —en nuestra perspectiva— la politica disciplinaria se es-
tructura por factores dispersos, no siempre entendidos de forma conjunta.
Existen leyes, acuerdos generales, manuales de organizacion y de funciones,
circulares, codigo de ética, unidades con potestad de vigilancia y sancion,
organos auxiliares y medidas preventivas que entran dentro de la esfera de
atribuciones disciplinarias del CJI; sin embargo, todos estos elementos pa-
recen funcionar de manera aislada e inconexa, sin un sentido definido y con
cambios muy frecuentes, que hacen dificil su asimilacién por parte de sus
principales destinatarios, es decir, los servidores pablicos del PJE.

Todos los factores mencionados sélo son ttiles cuando atienden a los
valores y objetivos institucionales y se les entrelaza dandoles rumbo, ba-
sandose en un diagnoéstico fundamentado técnicamente, que reconozca las
causas que originan el problema disciplinario al interior del PJF, y con base
en ello pueda abordarse una teoria de estudio que contribuya a focalizar los
esfuerzos por medio de acciones concretas, midiendo el desempeno en cada
una de las etapas que se establezcan y evaluando cada determinado periodo
de tiempo los resultados alcanzados.

En la medida en que los 6rganos de decision del CJF formulen politicas
institucionales basadas en estudios valorativos que identifiquen los retos que
se enfrentan en cada uno de los factores que componen el régimen disci-
plinario, podran determinarse puntualmente sus origenes y proponerse los
mecanismos de soluciéon que habran de efectuarse en el corto, mediano y
largo plazo.

Se trata de formular una agenda judicial que contemple a la tematica
disciplinaria considerando que los cambios normativos —a nivel constitu-
cional, de acuerdos generales, etcétera— son necesarios, pero insuficientes,
para el logro de los objetivos del CJE, y que un posible cambio o reforma
del sistema disciplinario, fundado en politicas integrales, debe considerar,
ademas, aspectos de otra indole (por ejemplo, presupuestales, de gestion, de
difusion, de organizacion, de capacitacion, competencial, procedimental,
recursal, entre otros) que se pondran en juego para que las acciones efectua-
das logren los objetivos planteados.

Dada la importancia de las politicas disciplinarias como un pilar funda-
mental en el entramado del PJE? es necesario reconocer que en la practica
se adolece de una falta de desarrollo de politicas que entiendan al problema

375 Consejo de la Judicatura Federal, La judicatura en Iberoamérica, cit., p. 210. En la obra se
reconoce que, precisamente por la importancia de las politicas disciplinarias, se confiri6 al
CJF la responsabilidad de conocer de las quejas y denuncias interpuestas en contra de los
funcionarios judiciales por casos de negligencia, ineptitud, deshonestidad y en general cual-
quier conducta irregular.
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disciplinario como un eje esencial del ejercicio del gobierno judicial, que,
desenvuelto en un conjunto de planes, programas, proyectos, medidas pre-
ventivas, tareas especificas, procedimientos y acciones, garanticen el pulcro
y honesto desempeiio de los integrantes de ese poder.

En razon de lo anterior, como corolario de este apartado, estimamos
oportuno afiadir a las valoraciones que hemos presentado, algunas de las
previsiones que normalmente se hacen teéricamente sobre las etapas —no
necesariamente cronologicas— que deben seguirse en la conformacion del
proceso de politicas pablicas.

Dichas etapas y previsiones, en nuestro caso, estan enfocadas a la politi-
ca disciplinaria, pero pueden ser tomadas en cuenta para la formulacion de
una politica vinculada con cualquier objetivo del CGJI':376

1. Identificaciéon del problema disciplinario. Es importante identificar y
definir el problema disciplinario que se pretende resolver, ya sea, por
ejemplo, la falta de claridad normativa, las funciones duplicadas en-
tre los 6rganos competentes o la heterogenecidad de procedimientos
de responsabilidad administrativa.

Esto supone contar con informaciéon basica para acreditar que
ese problema existe y tiene una dimension tal que amerita de accio-
nes especificas. La identificacién del problema debe limitarse a una
descripcion, dejando abiertas las posibles soluciones.

2. Identificacion de objetivos y actores. Una vez identificado y definido
el problema disciplinario, debe procederse a determinar —de mane-
ra concisa, medible y con un horizonte temporal definido— cuales
son los objetivos de la politica que se pretende adoptar (mayores ni-
veles de eficacia en la prevencién y sancién de faltas administrati-
vas, certeza para los servidores publicos disciplinados, etcétera) para
evaluar después de manera objetiva si se han o no alcanzado en los
tiempos previstos. Al mismo tiempo, deben identificarse los actores
que seran afectados —positiva o negativamente— por los propositos
de la politica disciplinaria. Esto permitira prever aliados y opositores
a las acciones y medidas que se adopten y hacer un analisis de la via-
bilidad de los objetivos, al considerar las fuerzas que intervendran en
un curso de acciéon determinado.

3. Identificacion de alternativas. La construccion de la politica discipli-
naria supone generar diferentes alternativas o estrategias para abor-
darlo; puede ser, por ejemplo, una mayor difusiéon de cuales son las

376 Tomamos como base de estas etapas lo expuesto en el Libro blanco de la reforma judicial.

Cfi: Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro blanco de la reforma judicial, cit., pp. 109-113.
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faltas administrativas o mejor capacitacion a los servidores pablicos
encargados del tramite disciplinario, etcétera.

Una vez generadas las alternativas de solucion, puede procederse
a seleccionar aquellas que parezcan mas adecuadas —o emplearlas
en conjunto— a las circunstancias, los costos y los recursos especifi-
cos con los que se cuenta.

4. Identificacion de modificaciones al marco juridico disciplinario. Una
vez seleccionados los cursos de accion, procede identificar cudles de
ellos requieren de modificaciones normativas y a qué nivel (constitu-
cional, legislativo, de acuerdos generales, etcétera). Este analisis su-
pone identificar las disposiciones normativas existentes que tratan el
problema e identificar por qué han sido insuficientes para resolverlo,
incluso en qué medida han contribuido a generarlo (ajustes a los tipos
administrativos, coherencia entre las leyes y los acuerdos generales,
etcétera).

Implica traducir normativamente los objetivos de la politica y, en
particular, dotar a los 6rganos responsables de implementarla de las
facultades necesarias para realizarlos.

5. Identificaciéon de costos y recursos asociados a la politica discipli-
naria. La implementacion de la politica disciplinaria puede generar
costos, tanto para la institucion como, en ocasiones, para los usuarios
del sistema (mayor personal en las unidades competentes; creaciéon
de unidades disciplinarias desconcentradas cercanas a los érganos
existentes en el interior de la Republica; puesta en funcionamiento
de una defensoria disciplinaria, etcétera).

Junto con los costos deben identificarse también los recursos —hu-
manos, materiales y de infraestructura— que se requieren para imple-
mentar la politica en cuestion y las acciones necesarias para asegurar
que estén disponibles en el momento de su implementacion. Ello obli-
ga a una planeacion de mediano y largo plazo, aunado a que en oca-
siones se dara prioridad a ciertas acciones sobre otras.

6. Identificaciéon de acciones de implementacion y responsables. El si-
guiente paso consiste en identificar las acciones especificas de imple-
mentacion (difusion, capacitacion, etcétera) y, muy particularmente,
los responsables de ejecutarlas (Secretaria Ejecutiva de Disciplina, Vi-
sitaduria Judicial, Contraloria del PJF etcétera). Las acciones deben
ser identificadas una por una para poder asociarlas con responsables
especificos.

Por afiadidura a lo precedente, debe asegurarse que cada una de
las unidades responsables de implementar las acciones cuente con las
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facultades y recursos necesarios para llevarlas a cabo con éxito den-
tro de los plazos definidos en el disefnio general.

7. Establecimiento de calendarios de seguimiento. Los calendarios son
una herramienta indispensable para establecer parametros que per-
mitan un seguimiento adecuado de la implementaciéon de las accio-
nes acordadas. Ellos permiten evaluar en periodos definidos el avan-
ce de las acciones y prever medidas correctivas en caso necesario.

8. Evaluacién. Finalmente, la evaluacion es un proceso que debe estar
presente en la politica publica disciplinaria, ya que permitird apre-
ciar si los objetivos planteados se alcanzaron de manera eficiente o
s existieron desviaciones durante el proceso de implementacion que
requieren de nuevas acciones.

Una buena evaluacion depende de contar con las metodologias
correctas y aplicarlas de manera rigurosa. Ello conduce con frecuen-
cia al uso de herramientas cuantitativas cuyos resultados deben po-
der contrastarse con aquellas que dieron origen a la politica. En cier-
to modo la evaluacion cierra un ciclo y abre uno nuevo, al generar
datos que permiten redefinir los problemas y establecer nuevos obje-
tivos y estrategias.

5. Nwel de criterios disciplinarios

Estrechamente vinculado con la reflexion y analisis del nivel de las poli-
ticas disciplinarias adoptadas (y por adoptar) en el seno del CJE se encuen-
tra el estudio del nivel correspondiente a los criterios que ha formulado la
institucion en el tema disciplinario.

Como mencionamos al inicio de este capitulo, los criterios disciplinarios
son un conjunto de disposiciones no vinculatorias que el GJI ha elaborado
y sistematizado para orientar la labor de los diferentes 6rganos con compe-
tencia para conocer de los aspectos concernientes a la disciplina judicial.

Si en el nivel que antecede se hizo énfasis en la importancia de orientar
la actuacion de los 6rganos disciplinarios a través de politicas institucionales
de caracter publico que promovieran el compromiso de la organizacion ju-
dicial hacia estandares éticos y conductas responsables, en el presente nivel
se trata de abordar un aspecto mas especifico y concreto mediante el cual el
CJF interviene para guiar el rumbo de la disciplina institucional.

Por medio de los criterios disciplinarios se puede advertir la intencion
del CJF por intervenir y regular aspectos sustantivos y procedimentales de
la disciplina de los servidores publicos judiciales; es decir, se trata de una ac-
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c16n mas directa del 6rgano judicial con respecto a una de sus atribuciones
constitucionales.

En relacion con los criterios disciplinarios, debe decirse que es poco
lo que se ha escrito, quiza debido a la relativamente reciente creacion del
CJE, v, por ende, a la mas proxima reglamentacion de estos criterios (2011);
no obstante, creemos necesario presentar algunas reflexiones en dos sen-
tidos:

Por una parte, enfatizando la importancia de los criterios disciplinarios
para materializar y eficientar las politicas que en este rubro se implementen.

Por otra parte, sefialando la problematica que se actualiza en diversos
momentos del proceso de creacion y aplicacion de los criterios disciplina-
rios judiciales y las dificultades que esto representa para cumplir con los
fines del CJI en esta asignatura.

Sobre la primera de las reflexiones planteadas debemos decir que la
relevancia de los criterios disciplinarios radica en el propoésito para el cual
fueron implementados, ya que estan destinados a coadyuvar en el mejor
desempefio de la funcién disciplinaria y servir para otorgar certeza juri-
dica.’”?

Ademas, cumplen con un objetivo destacado, que consiste en dar una
orientacion institucional que prevalezca mas alla de la variacion normal en
la conformacién de los integrantes del Pleno del CJEF378

Dicho en otras palabras, la puesta en marcha de los criterios discipli-
narios conlleva la posibilidad de trascender la conformaciéon mudable del
Pleno del CJF y las opiniones personales divergentes que cada integrante
de la judicatura pueda tener, para fijar parametros estables que motiven
certidumbre sustantiva y procedimental en el ambito disciplinario.

Aunado a lo dicho, los criterios disciplinarios tienen una importancia
fundamental para el régimen disciplinario judicial en el CJE en virtud de
que pueden constituirse en herramientas utiles para regular de forma sis-
tematica (y no casuistica) el ejercicio de la facultad disciplinaria; es decir,
yendo mas alla de la resolucién caso a caso —de manera reactiva— de
cada procedimiento disciplinario.

De igual manera, los criterios disciplinarios resultan esenciales porque,
siguiendo el ideal de las tesis aisladas y de la jurisprudencia emitida por la

377 Lineamientos internos para la elaboracién de tesis orientadoras, no obligatorias, re-
lativas a la resolucion de procedimientos disciplinarios, CJF. Disponible en: Attp://wwuw.¢f.
gob.mx/secretarias/sed/criterios/Lineamientos.aspx (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de
2016).

378 Esta opinién es sostenida por un exconsejero de la judicatura que fue entrevistado
como parte del ¢jercicio empirico. Enero de 2014.
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SCJN y los tribunales colegiados del PJE sirven como elementos de inter-
pretaciéon de las normas que establecen los deberes de los servidores ptbli-
cos y reglamentan el procedimiento de responsabilidad administrativa.37

La relevancia de los criterios disciplinarios también estriba en la necesa-
ria definicién que deben hacer los 6rganos decisorios en el CJI de aquellos
temas significativos acerca de los cuales es fundamental pronunciarse para
delimitar la postura institucional y el actuar de los servidores publicos judi-
ciales.

Ahora bien, es imprescindible conocer las condiciones normativas que
el Acuerdo General Disciplinario establece para la formacion, modificacion
y supresion de los criterios disciplinarios, para estar en aptitud de analizar
los retos que institucionalmente se enfrentan en el nivel disciplinario que
nos encontramos estudiando.

En este orden de ideas, el Acuerdo General Disciplinario recoge (al
igual que la norma que lo precediod) la practica que al interior del GJF se ha
dado al elaborar criterios orientadores de la funcion disciplinaria. La regu-
lacién actual esta prevista en los articulos 193 a 200; en ellos se reconoce
la competencia del Pleno y de la Comision de Disciplina para el estableci-
miento de criterios derivados de las resoluciones emitidas en el ambito de
su competencia.

Asimismo, en el articulado en mencién se prevén de forma general los
casos en que pueden fijarse criterios disciplinarios cuando:

1. Al fallar un asunto las autoridades competentes lo estimen procedente.

2. Se trate de un tema novedoso o que por su importancia o trascenden-
cia deba fijarse criterio.

3. A propuesta del consejero ponente se actualice cualquiera de las hi-
poOtesis previas.

Como podra advertirse, el Pleno y la Comisién de Disciplina tienen
una potestad amplia para determinar, al resolver un asunto o identificar un
tema novedoso o importante, en qué casos es procedente fijar un criterio
disciplinario.

A estas reglas se deben anadir las correspondientes a la modificacion
y supresion de los efectos de los criterios disciplinarios; en el primer caso,
el Acuerdo General Disciplinario indica que las autoridades competentes

379 En los Lineamientos internos para la elaboracién de tesis orientadoras, no obligatorias,
relativas a la resolucién de los procedimientos disciplinarios, se puede advertir precisamente
la influencia que tuvieron las tesis y criterios jurisprudenciales para que el CJI' siguiera una
practica similar en torno al tema disciplinario en el PJI.
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pueden cambiar los criterios atendiendo a los mismos requisitos que deben
satisfacerse para su conformacion y, ademas, también podran modificarlos
cuando:

1. ElPleno o la Comision de Disciplina emita una resolucion en contra-
rio (es decir, se aleje del criterio que antes haya sostenido).

2. Por virtud de una reforma a los ordenamientos legales o administra-
tivos sea necesario ajustar su contenido.

3. A juicio de cualquiera de ambos 6rganos existan circunstancias que
lo justifiquen.

Con respecto a la posibilidad de que los criterios disciplinarios pierdan
sus efectos, el Acuerdo General Disciplinario reconoce tal potestad en el
Pleno del CJF como maxima autoridad de decisiéon en esta materia, tra-
tandose de aquellos criterios que hayan sido emitidos por la Comision de
Disciplina. 3%

En este orden de ideas, los criterios disciplinarios pueden crearse, modi-
ficarse y dejarse sin efectos (esta tltima facultad s6lo para el Pleno del CJF)
bajo la determinacion de la mayoria calificada de los integrantes del Pleno
y de la Comision de Disciplina (cinco votos en Pleno y dos en la Comision),
quienes calificaran —conforme a su arbitrio— el momento en que existan
circunstancias que asi lo justifiquen.

Los articulos 199 y 200 del Acuerdo General Disciplinario preceptian
que los criterios se componen —de manera similar a una tesis aislada o
jurisprudencia— de rubro, texto y datos de identificacioén; asimismo, reen-
vian al documento denominado Lineamientos internos para la elaboracion de ltesis
orientadoras, no obligatorias, relativas a la resolucion de procedimientos disciplinarios
para conocer mas a detalle acerca de las particularidades de la formacion y
publicidad de los criterios disciplinarios.?!

Ahora bien, con base en nuestra experiencia profesional en el CJF, po-
demos identificar lo que para nosotros constituye la problematica vinculada
con la creacion de los criterios disciplinarios por parte de los 6rganos de

380 Respecto a esta posibilidad, en la mencionada normatividad no se aluden los requeri-
mientos por los cuales se podran dejar sin efectos los criterios disciplinarios o bien el proce-
dimiento que deba seguirse.

381 Los lineamientos precitados establecen que a los criterios juridicos establecidos al
resolver un caso disciplinario concreto se le denomina tesis, la cual se compone de tres ele-
mentos: rubro, texto y precedente (involucra los datos de identificacién). Cada uno de esos
aspectos constituyen un capitulo especifico de los lineamientos, los cuales definen una serie
de reglas de caracter formal que deben atenderse para satisfacer los tres aspectos mencio-
nados.
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decision y de su observancia por los 6rganos encargados de conocer de los
procedimientos de responsabilidad administrativa.
Los aspectos que comprende dicha problematica son:

1. La falta de una teoria interpretativa para la conformacion de los cri-
terios disciplinarios.

2. Lainestabilidad de los criterios disciplinarios.

3. El empleo optativo de los criterios disciplinarios.

A. Falta de una teoria interpretativa para la conformacion
de los criterios disciplinarios

El Acuerdo General Disciplinario determina una serie de condiciones
que deben atenderse para la formulacion de los criterios disciplinarios; de
esta manera, reconoce en ¢l Pleno y la Comision de Disciplina, facultades
para la conformacion, modificacion y supresion de efectos de los mencio-
nados criterios.

Como una pauta orientadora, el Acuerdo General Disciplinario indica
que los criterios podran formarse cuando los 6rganos competentes lo esti-
men procedente o bien cuando se trate de un tema novedoso, importante o
trascendente.

La orientaciéon tiene un caracter genérico para el establecimiento de
los criterios disciplinarios; es decir, el Acuerdo General Disciplinario solo
menciona las condiciones formales para su creacién, mas no hace mencion
alguna acerca de los métodos o técnicas que podran seguirse para que los
criterios cumplan uno de sus propositos esenciales; es decir, desentranar la
normatividad disciplinaria (que, como vimos, tiene un alto grado de inde-
terminacion), explicitar y aclarar su sentido, orientando el actuar tanto de
la misma autoridad disciplinaria como de los servidores publicos sujetos a
este régimen.

Los lineamientos expedidos por el CJI para elaborar los criterios disci-
plinarios tampoco aluden a una metodologia en la cual puedan basarse las
autoridades disciplinarias para interpretar el contenido de la normatividad
en esta materia y trasladarlo a los criterios disciplinarios de una manera mas
comprensible para sus destinatarios.

En otras palabras, nos parece que el GJI' no asume plenamente el papel
de intérprete de la norma y definidor de una politica disciplinaria que me-
diante determinaciones (criterios) ilustre sobre los alcances de las normas,
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el contenido de los tipos administrativos y la forma en que se espera sean
asumidos por el resto de 6rganos y servidores publicos del PJF.

Precisamente la utilidad de los criterios disciplinarios radica en que
pueden servir de parametro para uniformar el sentido sustantivo y procedi-
mental que ha de darse a las normas disciplinarias en el CJI; circunscribien-
do, en la medida de lo posible, la amplia discrecionalidad que en ocasiones
genera disparidades al momento de entender y aplicar las normas juridicas
vigentes.

Por tales reflexiones pensamos que es indispensable que los 6rganos de
decision del CJF profundicen en la orientaciéon disciplinaria, haciendo ex-
plicitos los criterios de interpretacion en los cuales deberan fundarse los or-
ganos con competencia procedimental al momento de aplicar la normativa,

lo cual coadyuvara, al mismo tiempo, en la certeza juridica de los sujetos
disciplinados en el PJE

B. Inestabilidad de los criterios disciplinarios

Como mencionamos en lineas precedentes, el Acuerdo General Dis-
ciplinario prevé determinados supuestos para la creacion, modificacion y
supresion de efectos de los criterios disciplinarios.

Tales supuestos son, a nuestra consideracion, laxos o poco rigurosos, lo
que conlleva a una relativa facilidad por parte de los autoridades competen-
tes para variar los criterios disciplinarios y, por ende, posiblemente también
el sentido de la interpretaciéon de las normas disciplinarias.

En efecto, el Pleno del CJF es competente para valorar la importancia
o novedad de los casos que ameriten establecer un criterio disciplinario; al
mismo tiempo, sin mayores requisitos puede suprimir los efectos de aquellos
criterios establecidos por la Comision de Disciplina.?#?

Esta circunstancia, si bien en un primer momento puede resultar de
utilidad para el ejercicio de las atribuciones disciplinarias, en el terreno
practico no abona a la estabilidad y certidumbre en la interpretaciéon de
las normas disciplinarias aplicadas a los procedimientos de responsabilidad
administrativa y, desde nuestra particular vision, puede redundar en detri-
mento de la certidumbre disciplinaria en el PJF

382 Respecto a esta posibilidad (supresién de efectos), en la mencionada normatividad no
se aluden los requerimientos por los cuales se podran dejar sin efectos los criterios discipli-
narios, o bien el procedimiento que deba seguirse, circunstancia que, en todo caso, deberia
normarse, recogiendo las actividades que en el ejercicio de sus funciones puede efectuar el

Pleno del CJE
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La libre creacion, modificacion y supresion de los efectos de los criterios
disciplinarios —nuevamente desde nuestra perspectiva— va en demérito de
una solida conformacion de planeacién institucional disciplinaria, dado que
permite que se formen y abandonen sin grandes exigencias, criterios que de-
berian orientar a mediano y largo plazo la funcién disciplinaria integral del
CJE sujetando a sus propios 6rganos a atender los referidos criterios y brin-
dando mayores certezas a los servidores publicos disciplinados.

Recordemos que los criterios disciplinarios fueron pensados para supe-
rar la conformacion variable del Pleno del CJI y las opiniones individuales
de sus integrantes; de esta manera, constituye una guia u orientacion en la
materia, tanto para los servidores publicos judiciales como para la sociedad
interesada en conocer el ejercicio de las facultades disciplinarias del CJF.

En consecuencia, pareceria importante definir una metodologia mas es-
tricta que justifique la modificacion y/o supresion de los efectos de los crite-
rios disciplinarios, ya que éstos, en nuestra opinion, no constituyen elemen-
tos aislados del resto de las medidas y acciones que el CJF viene efectuando
en materia disciplinaria, por lo que su cambio deberia atender a una politi-
ca disciplinaria bien definida —no reactiva— basada en la identificacién de
los problemas esenciales y, sobre todo, perfeccionando la interpretaciéon que
de las normas disciplinarias hacen los 6rganos del CJT.

C. Empleo optativo de los criterios disciplinarios

Un ultimo aspecto que queremos resaltar es el relativo a que la obser-
vancia de los criterios disciplinarios no es obligatoria para el Pleno del CJE
la Comision de Disciplina ni para el resto de los 6rganos con competencia
disciplinaria, sino que su consulta es optativa, y su aplicaciéon es discrecio-
nal, ya que carecen de un caracter vinculante; inicamente son orientadores
en los procedimientos de responsabilidad administrativa en los que se haga
pronunciamiento sobre el asunto especifico sustentado en ellos.?%

Desde nuestra consideracion, seria importante que se modificara la nor-
matividad disciplinaria a fin de establecer que la observancia de los criterios
disciplinarios sea obligatoria, o, en otras palabras, que el GJF se comprome-
ta expresamente a la revision de los criterios disciplinarios en cada ocasién
que haya de tramitar y resolver los casos de los cuales conoce.

De lo contrario, al ser optativa su consulta y carecer de fuerza vinculan-
te, los criterios dejan de ser realmente utiles como mecanismos que pueden

383 Articulo 127 del Acuerdo General Disciplinario.
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y deben coadyuvar en la conformacion de una politica institucional en el
ambito disciplinario.

Por supuesto que los 6rganos disciplinarios con competencia actual no
pueden estar sujetos indefinidamente a lo que otras integraciones del CJT
definieron en materia disciplinaria, en razén de lo cual, cuando se revisen los
criterios y se concluya que han perdido su vigencia o relevancia, deberan ser
actualizados; pero una vez hecho tal ajuste estimamos que es imprescindible
que la misma autoridad disciplinaria se apegue a tales criterios, ya que de no
ser obligatoria su consulta y/o aplicacién resulta innecesaria su existencia.

Una vez expuesto lo anterior, deseamos concluir nuestro analisis sobre
los criterios disciplinarios sefialando que éstos pueden llegar a convertirse en
instrumentos fundamentales en la construcciéon de politicas disciplinarias
en el CJE Para lograr su fortalecimiento, creemos que debe reflexionarse en
torno a su débil estabilidad, facilitada por la amplia discrecionalidad de las
autoridades competentes para su creacion, modificacién, consulta, aplicacion
y cesacion de efectos, lo que termina auspiciando su variacion frecuente.*

6. Nwel procedimental

El tltimo de los niveles que de acuerdo con la propuesta que hemos pre-
sentado integra el régimen disciplinario en el CJF, es el de la estructura de
los procedimientos de investigacion y responsabilidad administrativa previs-
tos en la LOPJF y en el Acuerdo General Disciplinario.

Los procedimientos deben ser seguidos en cada una de sus etapas por
las autoridades disciplinarias competentes, a efecto de que puedan aplicar las
sanciones administrativas contenidas en el texto legal.

En el ambito de la responsabilidad administrativa, las autoridades estan
obligadas a observar las disposiciones constitucionales (articulos 14 y 16), y,
en consecuencia, a cumplir las formalidades esenciales del procedimiento,
conforme a las leyes expedidas con anterioridad a los hechos, y emitir sus
actos con la debida fundamentacion y motivacion.>

3% S6lo a manera de ilustracién puede verificarse la pagina de internet del CJF, en la cual
se aprecia que pese a la reciente constitucion de esa institucion, ya hay criterios disciplinarios
formulados en integraciones anteriores considerados como obsoletos. Estos criterios obsole-
tos atienden a temas tales como el desechamiento de quejas, la reincidencia, la falta de firma
en una queja administrativa, el sobreseimiento en el procedimiento disciplinario, entre otros.
Cfr: Criterios en materia disciplinaria del GJF. Disponible en: Attp://wwuw.cjf gob.mx/secretarias/
sed/criteros/ (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

385 Delgadillo Gutiérrez, El derecho disciplinario. . ., cit., p. 139.
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La finalidad de los procedimientos de investigacion y responsabilidad es
indagar vy, de ser el caso, sancionar las infracciones cometidas como conse-
cuencia de una conducta administrativamente ilegal por parte de los servi-
dores publicos del PJE38 Estos procedimientos se integran por un conjunto
de actos coordinados que pueden finalizar con la imposiciéon de una sancion
administrativa.

En el caso del PJE la LOPJF establece en su articulo 134 los dos proce-
dimientos aplicables, dependiendo del cargo del servidor publico involucra-
do (primer criterio de distribuciéon competencial) y si se trata de faltas graves
o no (segundo criterio, basado en la gravedad de la falta).?7

Por su parte, y de acuerdo con nuestra particular perspectiva, el Acuer-
do General Disciplinario prevé dos procedimientos, que resultan distintos a
los ordenados por la ley, tal como analizaremos.

El estudio de los cuatro procedimientos es trascendente para compren-
der dos cuestiones:

1. La manera en que el GJF desarrolla sus atribuciones disciplinarias en
el plano procedimental.

2. Losderechos que tienen los servidores publicos ante diferentes proce-
dimientos de responsabilidad administrativa en sede judicial.

Consideramos que la revision de los procedimientos de investigacion
y responsabilidad administrativa es fundamental para conocer la forma en
que funciona la mecanica procedimental y las garantias de los servidores
publicos al interior del CJI.

Sin embargo, el estudio de los procedimientos fijados en la normati-
vidad vigente no es el inico proposito de este nivel, sino que, nuevamente
apoyados en nuestra experiencia en el CJF, queremos identificar algunos
puntos que para nuestro estudio resultan relevantes, ya que en ellos puede
encontrarse una problematica, que es necesario solventar, a fin de avanzar
hacia una mayor eficacia en el ambito procedimental de la responsabilidad
administrativa en el CJF.

Tales aspectos son los siguientes:

1. Procedimientos diferenciados en la LOPJI' vy en el Acuerdo General
Disciplinario.

2. Alto indice de desechamiento de quejas y denuncias y escasa inicia-
ci6n oficiosa de los procedimientos disciplinarios.

386 Castafieda Otsu, Susana Ynes, El procedimiento disciplinario ante los érganos de control del
Poder Fudicial, Lima, Jurista Editores, 2012, p. 396.
387 Garcia Torres, Responsabilidad de los servidores pitblicos. .., cit., p. 71.
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3. Falta de derechos en la suspension de servidores publicos.

Falta de un analisis riguroso en la individualizacion de sanciones.

5. Incompleto sistema de medios de impugnacion en la LOPJF y en el
Acuerdo General Disciplinario.

-

A. Procedimientos diferenciados en la LOPJF
y en el Acuerdo General Disciplinario

Como hemos afirmado con anterioridad, es el articulo 134 de la LOPJF
el que precisa los dos procedimientos de responsabilidad administrativa que
pueden seguirse en el PJE y de manera especial por el CJT.

Al primer procedimiento lo denominamos ordinario, ya que procede en
la mayoria de los casos disciplinarios, mientras que el segundo reviste un
caracter especial, dado que es solo procedente cuando se trate de asuntos
graves, en donde los sujetos involucrados sean magistrados o jueces, y las
sanciones aplicables sean las de destitucion e inhabilitacion.

Ambos procedimientos, de acuerdo con nuestro analisis, se componen
por las etapas siguientes:?

TABLA 7

ETAPAS DE LOS PROCEDIMIENTOS DISCIPLINARIOS
PREVISTOS EN LA LOPJF

Procedimiento ordinario Procedimiento especial

1. Inicio de oficio, por denuncia o queja. 1. Inicio de oficio, por denuncia o queja.

2. Informe y ofrecimiento de pruebas del ser- | 2. Audiencia de prucbas y alegatos.
vidor publico involucrado.

3. Desahogo de pruebas. 3. Resolucion.

4. Resolucion. 4. Recurso de revision administrativa.

No obstante, esas etapas pueden no ser las tinicas en los procedimientos
disciplinarios, ya que la LOPJF prevé la posibilidad de que en ambos proce-
dimientos se disponga la practica de investigaciones y se ordene la celebra-
c16n de una o mas audiencias cuando del informe (procedimiento ordinario)
o de los resultados de la audiencia (procedimiento especial) no se despren-
dan elementos suficientes para resolver o se adviertan otros que impliquen

388 Para una clasificacion distinta véase Adato Green, Ley Orgénica del Poder Fudicial de la
Federacion comentada, cit., pp. 240-243.
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nueva responsabilidad administrativa a cargo del presunto responsable o de
otras personas. 3%

Es decir, la LOPJF deja abierta la posibilidad de que se realice un nt-
mero indefinido de investigaciones y actuaciones o audiencias dentro de
cualquiera de los procedimientos senalados, por lo que no puede hablarse
de manera cierta de un ntimero especifico de etapas procedimentales.

La indefiniciéon de las actuaciones concretas que se realizaran procedi-
mentalmente, derivada de la disposicién legal por que se practiquen mayo-
res investigaciones o audiencias, torna incierto el derecho de defensa de los
servidores publicos involucrados, quienes no pueden conocer a ciencia cier-
ta hasta qué momento se concluira la busqueda de elementos para acreditar
los hechos que se les imputan.

Conforme al principio de presuncion de inocencia, la autoridad disci-
plinaria debe partir del hecho consistente en que los servidores publicos en
el desempeno de sus funciones actGan con arreglo a las normas legales y ad-
ministrativas de su competencia, salvo prueba en contrario;*" y de carecer
de los medios que acrediten la existencia de la falta y la participacion de los
imputados, debe finalizarse el procedimiento disciplinario sin responsabili-
dad para éstos.

Lo anterior no es 6bice para que la autoridad inicie —fuera del procedi-
miento disciplinario— investigaciones tendentes al esclarecimiento de otros
hechos que puedan constituir responsabilidad administrativa de los mismos
o diversos servidores publicos, y que, derivado de tales investigaciones, se
allegue de material probatorio que soporte la infraccion y la presuncion de
la intervencion de los servidores judiciales, y como consecuencia inicie el o
los procedimientos disciplinarios pertinentes.

En nuestra experiencia, la incertidumbre que se genera en los sujetos
involucrados por desconocer a ciencia cierta las actuaciones que han de
realizarse por la autoridad disciplinaria es mayor al no existir parametros
certeros (politicas y criterios) que definan un rango de actuacion razonable
en la actividad disciplinaria.

Ademas de la indefinicion de las etapas correspondientes a los procedi-
mientos fijados en la LOPJT, desde nuestro punto de vista, ambos proce-
dimientos reconocen de manera limitada y desigual la proteccion juridica
de los servidores publicos judiciales.

Esto es asi, ya que en el caso del procedimiento ordinario, la LOPJF
reconoce el derecho del sujeto involucrado para rendir un informe de los

389 Articulo 134, fraccion IV, de la LOPJE
390 Castafieda Otsu, El procedimiento disciplinario ante los drganos de control del Poder Fudicial, cit.,
p. 393.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf

222 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

hechos que se le atribuyen, y para tal fin le otorga un plazo de cinco dias ha-
biles, en los cuales, ademas, podra rendir las pruebas que estime pertinentes.
Posteriormente, una vez recibido el informe y desahogadas las pruebas, se
procede a resolver el procedimiento disciplinario y se declara la inexistencia
de la responsabilidad, o bien se imponen al infractor las sanciones adminis-
trativas correspondientes, en cuyo caso no existe recurso o medio de impug-
nacion a nivel legal que pueda hacerse valer.

Esto cambia tratandose del procedimiento especial, en el que la LO-
PJF ordena la citacion del servidor publico implicado a una audiencia, en
la que podra ofrecer pruebas y alegar lo que a su derecho convenga por si
o por medio de un defensor. Una vez hecho lo anterior, ordena resolver el
procedimiento disciplinario y, en caso de aplicarse la sancion administrativa
consistente en la destitucion del cargo de magistrados y jueces, establece la
posibilidad de que el servidor ptblico la impugne ante el Pleno de la SCJN
mediante el recurso de revision administrativa.

Esquematicamente, una comparacion sucinta de ambos procedimien-
tos disciplinarios es la siguiente:

TABLA 8

COMPARACION ENTRE LOS PROCEDIMIENTOS DISCIPLINARIOS
PREVISTOS EN LA LOPJF

Procedimiento ordinario Procedimiento especial

El servidor publico involucrado toma cono-
cimiento del escrito de denuncia (y anexos) y
podra (en un término de cinco dias hébiles)
formular un wforme de hechos y rendir pruebas.

Al servidor ptblico involucrado se le hara
saber la responsabilidad o responsabilida-
des que se le imputen, asi como el lugar,
dia y hora en que tendra verificativo una
audiencia en la cual podra ofrecer pruebas
y alegar lo que a su derecho convenga por
si o por medio de un defensor.

La LOPJF dispone que una vez recibido el informe y desahogadas las pruebas se resolvera
(dentro de los treinta dias habiles siguientes) sobre la inexistencia de responsabilidad o se
impondran al infractor las sanciones administrativas correspondientes.

La LOPJF no considera procedente algun re-
curso o medio de impugnacién en contra de
las sanciones administrativas impuestas por el
CJF derivadas de este procedimiento.

La LOPJF dispone que las resoluciones por
las que el Pleno del CJF imponga sancio-
nes administrativas consistentes en la des-
titucién del cargo de magistrados y jueces
podran ser impugnadas por el servidor pa-
blico ante el Pleno de la SCJN mediante el
recurso de revision administrativa.
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Como puede verse, son notorias las diferencias de los dos procedimien-
tos legales, y en términos comparativos el procedimiento especial reconoci-
do a favor de magistrados y jueces brinda una mayor oportunidad de defen-
sa a los sujetos implicados, ya que de forma expresa asegura el derecho de
audiencia de los mismos, lo que significa un apego al principio de inmedia-
ci6én o participacién directa de la autoridad en la actuaciéon de los medios de
prueba y recepcion de los alegatos.

La inmediaciéon permite que la autoridad tenga una percepciéon per-
sonal y directa, en lo posible sin la menor interferencia o neutralizacion,
sobre las personas y los hechos que son objeto de su decision; asimismo, le
es posible tomar contacto con la persona del procesado y puede formular
las preguntas que considere necesarias para que adopte la decision que co-
rresponda.®!

Ademas, el derecho de impugnacion de los servidores publicos que ocu-
pen los cargos de magistrado y juez se respeta, al menos de forma parcial,
en virtud de que esta normada la procedencia del recurso de revision admi-
nistrativa en contra de las determinaciones del CJF que destituyan a dichos
servidores pablicos.

En cambio, el procedimiento ordinario, como puede deducirse, es mas
limitativo de los derechos de los servidores pablicos, ya que en su literalidad
s6lo brinda la oportunidad de rendir un informe de hechos, que normal-
mente se presenta por escrito, dado que legalmente no se prevé una audien-
cia expresa en la que la autoridad disciplinaria pueda tomar conocimiento
directo de la version de los hechos del presunto infractor y conocer de viva
voz las circunstancias en que éstos ocurrieron.

Asimismo, el texto de la LOPJF no considera taxativa la realizacion de
una audiencia de ofrecimiento y/o desahogo de pruebas ni de formulacion
de alegatos para el procedimiento ordinario, sino que esto es factible sélo
como una potestad discrecional de la autoridad disciplinaria, y, por ende,
puede (o no) haber inmediaciéon procedimental.

A ese aspecto poco positivo que gira en torno al correcto derecho de
audiencia hay que agregar la imposibilidad para recurrir (de acuerdo con la
LOPJF) las determinaciones sancionadoras impuestas por el GJI* a los servi-
dores publicos que estén involucrados en el procedimiento ordinario de res-
ponsabilidad administrativa, lo cual va en perjuicio del derecho general de
impugnacion de las decisiones que causen un perjuicio a la esfera juridica
de los gobernados, tal como conocimos en el capitulo precedente.

391 Thidem, p. 395.
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Ahora bien, retomando el argumento previo, consistente en que la di-
versidad de procedimientos disciplinarios previstos en la LOPJI implica una
desigualdad procedimental entre los sujetos disciplinados,?? ya que cuentan
con oportunidades de defensa diferentes, queremos enfatizar que —desde
nuestro enfoque— dicha situaciéon se agudiza a nivel reglamentario, ya que
por parte del Acuerdo General Disciplinario no existe apego a ninguno de
los procedimientos en mencion; es decir, dicho ordenamiento modifica los
procedimientos de la LOPJF para exponer dos con caracteristicas y moda-
lidades propias.

En este sentido, es pertinente explicar los dos procedimientos del Acuer-
do General Disciplinario para mostrar las diferencias con aquellos dispues-
tos en la LOPJI y también para hacer palpable las divergencias de los dere-
chos de los servidores pablicos en el rango reglamentario y legal.

Ahora bien, el Acuerdo General Disciplinario dispone un primer pro-
cedimiento, al que denomina “procedimiento tradicional”, y un segundo
procedimiento, al que llama “procedimiento de responsabilidad en linea”.
Como veremos, ambos procedimientos se distinguen entre si por su forma
de tramitacion y por las hipotesis o supuestos en los que pueden llevarse a
cabo.

Revisando la forma de realizacion del “procedimiento tradicional” del
Acuerdo General Disciplinario, podra apreciarse que cuenta con etapas que
le son propias y no se ajustan a las disposiciones legales:

1. La primera etapa es idéntica a la del procedimiento ordinario de la
LOPJE de tal manera que una vez admitida la queja o denuncia (o
bien de oficio) se procede a emplazar al servidor publico probable
responsable, y se le enviard una copia del proveido, donde se ordena
el inicio del procedimiento, la queja o denuncia y anexos correspon-
dientes, y, en su caso, del resultado de la investigacién, para que en
un plazo de cinco dias hébiles presente un informe sobre los hechos
que se le atribuyen.?%

392 Sobre igualdad procedimental, la legislaciéon colombiana es ejemplo a seguir. En el
articulo 15 del Codigo Disciplinario Unico se reconoce el principio de igualdad ante la ley
disciplinaria. Ese numeral estatuye que “Las autoridades disciplinarias trataran de modo
igual a los destinatarios de la ley disciplinaria, sin establecer discriminacion alguna por razo-
nes de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religiéon, opinién politica o filosofica”.

393 Como podra verse, el Acuerdo General Disciplinario no solamente ordena que se en-
vie la denuncia (o queja) y los anexos, sino, en su caso, los resultados de la investigacién que
se haya practicado, ademas del acuerdo por el que se ordend el inicio del procedimiento de
responsabilidad administrativa. Sin duda que esta obligacién redunda en una mayor y me-
jor informacién del servidor publico presunto responsable, ya que conoce las diligencias de
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2. Posteriormente, se prevé una fase en la cual el 6érgano competente
debe abrir el procedimiento a prueba por un término de diez dias
habiles para que el probable responsable ofrezca los medios de con-
viccion que estime pertinentes.’?* Esta etapa difiere de los dos proce-
dimientos de la LOPJE los cuales no establecen que se abra un pe-
riodo probatorio como tal, sino que subsumen esa etapa al momento
de rendir el informe pertinente —junto con las pruebas— o celebrar
la audiencia —de ofrecimiento y desahogo de pruebas— a que haya
lugar.

3. Una vez agotado el plazo concedido para ofrecer pruebas,®” el
Acuerdo General Disciplinario dispone la apertura de un plazo de
cinco dias habiles para que formulen alegatos tanto el sujeto a quien
se le reprocha la responsabilidad administrativa como quien presen-
t6 la queja o denuncia, con lo cual nuevamente se trata de una cta-
pa diversa a la prevista para el procedimiento especial en la LOPJE,
en donde la prerrogativa para ofrecer alegatos es a favor Gnicamen-
te para el sujeto disciplinado, no para el denunciante o quejoso, y
se materializa en una audiencia (que es también de ofrecimiento de
pruebas), y no mediante la apertura de una fase que implica un ma-
yor lapso de tiempo.

En términos procedimentales, el darle al quejoso o denunciante
un plazo para que alegue lo que a sus intereses convenga implica
darle el caracter de parte interesada y entablar una dialéctica con-
frontada entre actor y denunciado, variando la naturaleza publica
del control disciplinario establecido en la LOPJE que esta orienta-
do a verificar las conductas irregulares denunciadas, que de haberse
producido atentarian contra la idoneidad del servicio de justicia que
brinda el PJF a la sociedad.?

investigacion que se practicaron, asi como las consideraciones que necesariamente tuvo que
esgrimir la autoridad competente en el acuerdo inicial para dar comienzo al procedimiento
disciplinario. En el mismo tenor, el Acuerdo concede al presunto responsable, un mayor
plazo para rendir su informe cuando lo solicite justificadamente, tenga una adscripcion dife-
rente o sea ex servidor publico, aunque estos aspectos no estan previstos en la LOPJFE.

39% Lopez Olvera, La responsabilidad administrativa de los servidores pitblicos en México, cil., p. 214.

395 El Acuerdo General Disciplinario dispone que una vez agotado el plazo para ofrecer
prucbas no seran admitidas otras, salvo aquellas que a juicio del érgano competente surjan
de hechos supervenientes o que determinen la improcedencia del procedimiento de respon-
sabilidad administrativa, en cuyo caso podran ofrecerse antes de la extincion del plazo para
la presentacion de alegatos.

396 Castafieda Otsu, El procedimiento disciplinario ante los drganos de control del Poder Fudicial, cit.,
p. 390.
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4. Posteriormente, el Acuerdo General Disciplinario sefiala que una vez
concluido el término para presentar alegatos, el 6rgano competente,
dentro del plazo de cinco dias hébiles, turnara el asunto al conseje-
ro que por turno corresponda, para que dentro de los treinta dias
habiles siguientes formule el proyecto de resoluciéon, que habra de
someterse a la consideracion del Pleno o de la Comisién de Discipli-
na, segun sea el caso.?” A su vez, sobre aquellos asuntos instaurados
por la Contraloria debera recaer en el mismo plazo un proyecto, en
el que se proponga a la instancia correspondiente el sentido de la
resolucion.

Dentro de la misma etapa de resolucion, el Acuerdo General
Disciplinario establece la posibilidad de que al elaborarse el proyec-
to correspondiente se estime que la causa de responsabilidad puede
constituir una falta grave, se proceda a emitir un dictamen a consi-
deracion del Pleno o de la Comision de Disciplina, para que en su
caso citen al probable responsable a una audiencia con la finalidad
de recibir alegatos verbales o por escrito.

Esto significa que el Acuerdo General Disciplinario anade la
posibilidad de una audiencia adicional, cuando una vez agotado el
procedimiento la falta cometida sea considerada como grave. La rea-
lizacién de esa audiencia es optativa para la autoridad disciplina-
ria, dado que el Acuerdo sefiala que habra de efectuarse en su caso,
y ademas su realizacién es permitida legalmente por la fracciéon IV
del articulo 134 de la LOPJF, que reconoce al CJF la atribucion de
practicar mayores investigaciones, o bien la celebracién de otras au-
diencias.

5. Finalmente, existe una etapa de recursos o medios de impugnacion
propios del Acuerdo General Disciplinario. Estos mecanismos de de-
fensa no son previstos por la LOPJE, pero desde nuestro punto de
vista no son contrarios a ella, ya que en cualquiera de los recursos
implementados es el mismo CJF el que revisa sus resoluciones en

397 El plazo de cinco dias hébiles para turnar el expediente disciplinario a la fase de reso-
lucién se contempla tnicamente en el Acuerdo General Disciplinario; no es un periodo de
tiempo que contemple u ordene la LOPJE. Una situacién también controvertida acontece
con el plazo para resolver el procedimiento de responsabilidad administrativa, ya que mien-
tras el Acuerdo establece treinta dias habiles para que se elabore el proyecto de resolucion
(ampliable hasta noventa dias), la LOPJF habla del mismo plazo de treinta dias habiles para
resolver el asunto, lo que implica diferencias considerables, dado que un proyecto puede ser
presentado y modificado en mas de una ocasion, de acuerdo con las fechas en que sesione el
Pleno del CJF o con las instrucciones del mismo, lo que resta celeridad a la brevedad de los
procedimientos previstos por la LOPJIE.
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materia disciplinaria y determina su modificacién o permanencia,
con lo cual se mantiene el apego a las disposiciones constitucionales
y legales, segtin las cuales las decisiones del CJIF son definitivas e ina-
tacables, y por lo tanto no procede juicio ni recurso alguno en contra
de ellas.??

En sintesis, el “procedimiento tradicional” del Acuerdo General Disci-
plinario, a pesar de guardar ciertas similitudes, no desarrolla ninguno de los
dos procedimientos que la LOPJF establece para exigir la responsabilidad
administrativa de los sujetos disciplinados por el GJF; en el mismo tenor, el
segundo procedimiento, que no se tramita en forma presencial sino en linea,
tampoco se adecua a los procedimientos legales.

El “procedimiento de responsabilidad en linea” del Acuerdo General
Disciplinario, en sus inicios (2014), era procedente Gnicamente en los ca-
sos en que los servidores publicos omitieran presentar las declaraciones de
situacién patrimonial o bien lo hicieran extemporaneamente (una de las
faltas mas comunes en el GJF), sin perjuicio de su derecho a rechazar el tra-
mite en linea y seguir el “procedimiento tradicional”.

A partir de 2015, el “procedimiento de responsabilidad en linea” se
ampli6 para conocer cualquier tipo de falta administrativa, y no solo las re-
lacionadas con las declaraciones de situacion patrimonial.

Esta novedosa modalidad para tramitar los procedimientos de respon-
sabilidad administrativa se caracteriza y se distingue de los demas que he-
mos estudiado, porque es promovido, sustanciado y resuelto a través de un
sistema conocido como Sustema de fusticia en Linea, desarrollado por la Con-
traloria del PJI.

La principal ventaja de este procedimiento consiste en la celeridad para
la realizacion de sus etapas —dado que no se precisa la intervencion pre-
sencial del sujeto disciplinado—, e incluso, en las faltas vinculadas con las
declaraciones patrimoniales, por la posibilidad de reducir algunas etapas
del procedimiento en los supuestos en que el servidor pablico involucrado
confiese expresamente la irregularidad atribuida o sefiale que no tiene prue-
bas que ofrecer.

De esta forma, las seis etapas que describimos en el primer procedi-
miento considerado por el Acuerdo General Disciplinario pueden desarro-

398 Salvo las excepciones previstas constitucional y legalmente, tratdndose de las decisio-
nes del CJI que se refieran a la designacion, adscripcion, ratificaciéon y remocién de ma-
gistrados y jueces, las que podran ser revisadas por la SCJN tnicamente para verificar que
hayan sido adoptadas conforme a las reglas que establece la LOPJE. (i articulo 100 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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llarse de forma mas agil o, incluso, en los casos relativos a las declaraciones

patrimoniales, reducirse a cuatro etapas en el procedimiento en /linea, tal
como ejemplificamos en la tabla siguiente:

TABLA 9

COMPARACION ENTRE LAS ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO
EN LINEA POR INCUMPLIMIENTO EN LA PRESENTACION
DE LA DECLARACION PATRIMONIAL

Etapas

Sin confesion o con pruebas

En caso de confesion o_falta

de pruebas

Plazos

la.

Inicia procedimiento de ofi-
cio, denuncia o queja. Nor-
malmente es de oficio, ya
que la Contraloria lleva el
registro de la situacion patri-
monial.

Inicia procedimiento de ofi-
cio, denuncia o queja. Nor-
malmente es de oficio, ya
que la Contraloria lleva el
registro de la situacion patri-
monial.

2a. Informe de hechos del servi- | Informe de hechos del ser- | 5 dias héabiles.
dor publico. vidor publico confesando o
manifestando que carece de
medios probatorios.
3a. Periodo probatorio. 10 dias habiles.
4a. Periodo de alegatos. ., 5 dias habiles.
Resolucion.
5a. Resolucion. 30 habiles 0 90 en
casos justificados.
6a. Recursos. Recursos. Variable.

En el caso de los procedimientos en linea instaurados con motivo de
faltas administrativas diversas a la presentaciéon de la declaraciéon patrimo-
nial, el Acuerdo General Disciplinario no prevé la reduccion de las etapas
que hemos senalado para el “procedimiento tradicional”, por lo que en ese
aspecto son idénticos, con la distincién de que el tramite es a distancia.

Ahora bien, el “procedimiento de responsabilidad en linea” tiene como
notable ventaja la economia de recursos —humanos y materiales— vy la ce-
leridad para la resolucién de los procedimientos de responsabilidad admi-
nistrativa; sin embargo, esta modalidad procedimental no se encuentra es-
tablecida en la LOPJE, por lo que el Acuerdo General Disciplinario va mas
alla de las previsiones legales, e inclusive, miembros de la judicatura han
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considerado que el contenido del Acuerdo es contrario a lo sefialado por la
LOPJF;*9 en consecuencia, requiere adecuarse normativamente.

Ademas, en aras de proteger los derechos de los sujetos disciplinados,
estimamos que seria oportuno dar la opcion de que el denunciado eligiera la
via por la que ha de seguirse el procedimiento correspondiente (tradicional
o en linea), ya que ello le permitiria preparar de mejor manera su defensa
juridica, y en nada perjudicaria a la autoridad competente.

Lo anterior no acontece asi, ya que el Acuerdo General Disciplinario
prevé que solo el denunciante puede rechazar el procedimiento en linea
para que se siga la via tradicional, lo que deja sin posibilidad al denun-
ciado para elegir la via y los mecanismos que le permitan defenderse de
manera adecuada.

Maxime que en una cultura juridica, acostumbrada a procedimientos
documentales, el paso a una tramitologia en linea es un salto importante
que debe darse de manera gradual, protegiendo los derechos de los servido-
res publicos del Poder Judicial de la Federacién, quienes al final del procedi-
miento pueden ver afectada su esfera juridica.

Por afladidura, estimamos que la exigencia disciplinaria no debe ser
obstaculo para dejar de garantizar los derechos al debido proceso y a la
presuncion de inocencia de los servidores publicos judiciales. Esos aspectos
también deben ser observados y respetados en el procedimiento en linea,
cuestion que nos parece no se materializa plenamente en este caso, dado
que en materia probatoria, el Acuerdo General Disciplinario contiene clau-
sulas que podrian limitar los derechos.

La norma juridica aludida senala que el denunciado debera manifestar,
bajo protesta de decir verdad, la naturaleza de sus pruebas documentales
—tratandose de documentos digitales—, especificando si la reproduccion
digital corresponde a una copia simple, certificada u original; tratandose de
esta Gltima, si tiene o no firma autografa.

La omisién de esta manifestaciéon —continua senalando el Acuerdo Ge-
neral Disciplinario— “presume en perjuicio s6lo del denunciado que el do-
cumento digitalizado corresponde a una copia simple”.

El presumir en perjuicio del denunciado puede redundar en un proce-
dimiento parcial, viciado y falto de respeto a las garantias de los servidores
publicos judiciales. En todo caso, estimamos que la autoridad disciplinaria,
en lugar de presumir en perjuicio de un denunciado, debe agotar los medios

399 Una opinién que parte de las mismas premisas fue expresada por el consejero de la
Judicatura Federal, César Esquinca Munoa, en el voto particular que emitié al expedirse el
Acuerdo que regul6 a partir de 2011 la materia disciplinaria, predecesor del que aqui se ha
resenado.
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con que cuenta (exhortos, solicitudes, requerimientos, indagaciones, etcéte-
ra) para corroborar la veracidad de los medios de prueba y, en general, para
resolver de manera justa.

En suma, los cuatro procedimientos que se contienen en las normas juri-
dicas disciplinarias aplicables en el GJF (dos en la LOPJF y dos en el Acuerdo
General Disciplinario) son distintos tanto en el nimero de etapas como en las
oportunidades de defensa para los servidores pablicos involucrados. A mane-

ra de ilustracion, la tabla que sigue muestra tal circunstancia:

TABLA

10

COMPARACION ENTRE LAS ETAPAS DE LOS CUATRO
PROCEDIMIENTOS DISCIPLINARIOS

. . Procedimiento
Procedimaento especial . .. .
Procedimiento por faltas graves co- generico Procedimiento o linca
Etapas | .. ; ST del Acuerdo del Acuerdo General
ordinario (LOPYF). | metidas por magistra- General Discilinari
dos » jucces (LOPTE) General isciplinario
Disciplinario
la. |Inicio de oficio, por|Inicio de oficio, por |Inicio de oficio, |Inicio generalmente de
denuncia o queja. |denuncia o queja. |por denuncia o|oficio.
queja.
2a. |Informe vy ofreci-| Audiencia de prue-|Informe del ser-|Informe del servidor pu-
miento de pruebas|bas y alegatos. vidor publico in-|blico involucrado.
del servidor publico volucrado.
involucrado.
3a. |Periodo de desaho-|Resolucion. Periodo  proba-|Periodo probatorio (op-
go de pruebas. torio. cional en el caso de una
falta relacionada con la
declaracion de situacion
patrimonial).”
4a. |Resolucion. Recurso de revision |Periodo de  ale-|Periodo de alegatos (op-
administrativa. gatos. cional en el caso de una
falta relacionada con la
declaracién de situacién
patrimonial).”
Sa. Resolucion. Resolucion.
6a. Recursos. Recursos.

*

En caso de que el servidor publico involucrado confiese la falta administrativa o mani-

fieste carecer de pruebas, los periodos probatorios y de alegatos se omiten.
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Como puede apreciarse, existe una diferencia notoria entre las etapas
de cada procedimiento, asi como en las posibilidades de defensa juridica de
los sujetos involucrados, dado que mientras en algunos procedimientos la
autoridad toma conocimiento directo de las circunstancias de tiempo, modo
y lugar en que acontecieron los hechos que se imputan a los servidores pu-
blicos (y en su caso las causas que los eximan de responsabilidad), en otros
no sucede asi, sino que esto acontece de forma distante, mediante la lectura
de un informe escrito o por mecanismos informaticos remotos como el Sis-
tema de Justicia en Linea.

Desde nuestra postura, se comprende la intencién positiva del CGJF por
fortalecer las oportunidades de defensa de los servidores publicos (con pla-
zos probatorios mas amplios) y dar una mas agil respuesta (con el procedi-
miento en linea); empero, los procedimientos del Acuerdo General Disci-
plinario difieren de las directrices fijadas por la LOPJE, por lo que quiza lo
pertinente seria un reajuste normativo a nivel legal (en el ambito del Poder
Legislativo Federal) y reglamentario (en la esfera de competencias del GJF),
evitando asi contradicciones normativas.

Una reforma legal y reglamentaria que unifique los procedimientos dis-
ciplinarios daria certeza juridica a los sujetos disciplinados y permitiria a los
organos competentes del GJF especializarse en una serie de tareas y activi-
dades homogéneas, lo cual coadyuvaria a prevenir la dispersion de labores,
la fragmentacién competencial y al mismo tiempo robusteceria la eficacia
procedimental.

B. Altos indices de desechamiento de quejas y denuncias y escasa iniciacion
ofictosa de los procedimientos disciplinarios

Otro de los temas sobre los cuales es importante reflexionar dentro del
nivel procedimental disciplinario en el GJF atane a la escasa iniciacion ofi-
ciosa de procedimientos disciplinarios y al alto indice de desechamiento
de quejas y denuncias que son presentadas como medio de comunicacion
entre la sociedad y el PJE, a fin de denunciar la comision de posibles hechos
infractores de la normatividad administrativa.

Como senalamos en lineas que anteceden, los procedimientos discipli-
narios pueden dar inicio de oficio o bien mediante la interposicién de una
queja o denuncia.*

400 Un mayor acercamiento sobre las formas de inicio del procedimiento disciplinario en
Alvarez Cardenas, El procedimiento disciplinario. .., cit., pp. 56 y 67.
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En la practica no son comunes los procedimientos iniciados de oficio
en el CJE Las estadisticas publicadas recientemente asi lo muestran. De
1995 a 2010 el CJF no inicié procedimiento disciplinario alguno de oficio,
mientras que de 2011 a marzo de 2014 apertur6 118 procedimientos con
ese caracter.*!

El contraste se encuentra con el nimero de procedimientos disciplina-
rios iniciados por quejas y denuncias, ya que, en conjunto, de 1995 a 2013
suman un total de 15,452 procedimientos.*?

En nuestra interpretacion, el bajo indice de inicios oficiosos en el CJF se
debe a que éste carece de los medios ideales para la deteccion de conductas
infractoras de la normatividad que regula la actuacién de los servidores pt-
blicos adscritos a las areas jurisdiccionales y administrativas.

Si bien las auditorias que efectia la Contraloria del PJF y las visitas a
cargo de la Visitaduria Judicial son elementos importantes para la identifi-
cacion de posibles conductas irregulares, sus alcances son limitados, ya que
se constrifien a la revision de determinados elementos y/o materias, depen-
den del acceso a la informacion que les brinden los sujetos supervisados y
generalmente son a posteriori, no sobre las actividades en curso y la planea-
cién de tareas a futuro.

Existe ademas una falta de proximidad y control continuo entre los su-
jetos supervisados y las autoridades competentes de verificar la correcta eje-
cucion de las actividades administrativas, por lo cual la identificacion de
posibles conductas irregulares se hace con atraso y requiere la autorizacion
de los entes de decision en el GJF para que se inicie el procedimiento de in-
vestigacion, o bien, de contarse con elementos suficientes, el procedimiento
de responsabilidad administrativa.

Todos estos factores contribuyen al bajo indice de deteccion de faltas
administrativas y por logica a la casi inexistente iniciacién oficiosa de pro-
cedimientos disciplinarios en el CJE por lo cual resulta necesario repensar
en nuevos mecanismos que permitan una mayor cercania entre los 6rganos
de supervision y control y los sujetos a verificar, asi como una ampliacién de
los temas sujetos a revision y de los tiempos o periodos en que se efectian
tales comprobaciones.

A estas consideraciones debemos anadir el alto indice de quejas y de-
nuncias desechadas en la sede del GJI. Esta circunstancia, a partir de nuestra
reflexion, puede entenderse debido a que tanto la LOPJF como el Acuerdo

401 Estadisticas disciplinarias del CJE disponible en: Atip://www.cjf,gob.mx/secrelarias/sed/
Procedimientos.html (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
102 Idem.
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General Disciplinario imponen un requisito de procedibilidad, consistente
en que las quejas y denuncias estén apoyadas en prucbas documentales o
elementos probatorios suficientes para establecer la existencia de la infrac-
ci6n y presumir la responsabilidad del servidor ptblico denunciado.*

Este requisito ha sido ampliamente debatido a lo largo del tiempo por la
doctrina, en virtud de que la exigencia de pruebas documentales o elemen-
tos probatorios suficientes implica un deber que la mayoria de las veces es
sumamente complejo de cumplir para los quejosos o denunciantes, dada la
naturaleza propia del contexto (de opacidad o complicidad) en que aconte-
cen las faltas administrativas.

En gran parte la dificultad que implica recabar elementos probatorios
para adjuntarlos a los escritos de queja o denuncia** es uno de los motivos
que explica los altos indices de desechamiento que hay en el CGJF —y en
general en cada uno de los Conscjos de la magistratura o judicatura que
hemos estudiado—.405

Este es un tema polémico en el CJF; segiin las conclusiones de la Ter-
cera Reunion Regional de Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito, el
87% de las quejas son desechadas al no estar corroboradas con elementos
de prueba, mientras que el 97% de la totalidad de las denuncias anénimas
presentadas son desechadas por falta de prucbas. 0

Con las cifras precedentes puede entenderse que la confianza social en
la institucion judicial no se encuentra en su mejor nivel,*7 por lo cual de-
viene necesario implementar una politica o directriz eficaz que destine los

103 Articulos 132 de la LOPJF y 128 del Acuerdo General Disciplinario.

404 Debe considerarse que algunas de las infracciones administrativas se realizan de forma
oculta, circunstancia por la cual es sumamente complicado para los quejosos o denunciantes
presentar medios probatorios que acrediten los hechos que hacen del conocimiento de la
autoridad. Inclusive, para la misma autoridad es arduo comprobar hechos que se efectuan
de manera oculta o sobre los cuales no existe constancia documental, ante lo cual, en muchas
ocasiones se opta por perderle la confianza al servidor publico (y en algunos casos pedirle su
renuncia), pero no se le sanciona administrativamente, dado que no se pueden comprobar
los hechos denunciados.

405 Remitimos al lector interesado en los datos estadisticos disciplinarios del GJF al ca-
pitulo primero, y a quienes deseen conocer el estudio comparado entre los Consejos de la
magistratura o judicatura de Argentina, Colombia y Espaiia, al capitulo segundo.

406 Conclusiones de la Tercera Reuniéon Regional de Magistrados de Circuito y Jueces de
Distrito, CGJE, disponible en: Attp://www.yf ¢jf gob.mx/ (Gltima fecha de consulta: 18 de noviem-
bre de 2013).

407 Transparencia Mexicana, Instrumentos para mejorar la transparencia, la integridad y la rendi-
cion de cuentas de los Poderes Judiciales en América Latina, Transparencia Mexicana, México, 2014,
p- 8, version electrénica disponible en: http://www.tm.orgmx/wp-content/uploads/2014/04/
Instrumentos-para-mejorar-la-transparencia-la-integridad-y-la-rendict % C3 %o B3n-de-cuentas-de-los-
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recursos suficientes a la atencion adecuada de quejas y denuncias, proce-
diendo a la investigacion y recuperaciéon de datos de prueba como accién
predeterminada y no al desechamiento de tales instrumentos.

Ahora, de lo que se trata es que la institucion judicial coadyuve en la re-
cuperacion de elementos probatorios en aquellos casos en que existe la impo-
sibilidad del quejoso o denunciante para presentarlos, no se propone dejar de
exigir dichas probanzas, ya que constituyen elementos indispensables para la
acreditacion de la falta y la responsabilidad de los servidores publicos.

A decir de algunos integrantes del PJF, existe una inconformidad por
parte de magistrados y jueces con la facultad disciplinaria ejercida por el
CJE, ya que en ocasiones ha dado tramite a quejas notoriamente improce-
dentes, infundadas o presentadas sin pruebas que la sustenten, lo cual obe-
dece a la falsa concepcion de que el CJF se legitima en la medida en que
sanciona.*

Este es, como se ha dicho, un aspecto debatible. Desde nuestra postura,
pensamos que —con el paso del tiempo— el CJF ha buscado un punto in-
termedio que le permita apegarse al principio de legalidad al dar tramite a
quejas y denuncias que cumplan con los requisitos probatorios de la LOPJF
y ademas tener una mayor exhaustividad en la investigaciéon de conductas
administrativamente irregulares.*

Sin embargo, consideramos que atn son insuficientes las acciones adop-
tadas hasta la fecha para la identificaciéon y comprobacion de las infraccio-
nes administrativas, y se hace necesario perfeccionar los mecanismos im-
plementados, previendo algunos de ellos en la LOPJF y convirtiéndolos en
verdaderas politicas integrales a favor del adecuado funcionamiento de los
tribunales, juzgados, areas y unidades del CJI, lo que redundard en un me-

Poderes-Fudiciales-en-Am % C3 %A 9rica-Latinal .pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).

408 Esquinca Muhoa, Consgo de la Judicatura. Experiencia comparada, op. cit., pp. 405-407.

109 Clomo muestra de esto, las reformas al Acuerdo General Disciplinario derivaron en
que su articulo 130 facultara a los 6rganos competentes para recabar las pruebas que con-
siderara necesarias o practicar las investigaciones que permitan allegarselas en aquellos
supuestos en que las quejas o denuncias no reunieran los elementos probatorios suficientes
para establecer la existencia de la infracciéon y presumir la responsabilidad del servidor pa-
blico, pero de ellas se desprendieran indicios para establecer la probable existencia de una
responsabilidad administrativa. Ademas, la misma norma reglamentaria previé la posibili-
dad de aclarar o corregir las quejas o denuncias oscuras o irregulares y estableci6 el recurso
de inconformidad, con el cual el quejoso o denunciante puede impugnar el desechamiento de
su libelo por falta de personalidad, de pruebas o de motivacién y fundamentacion; con todo
lo anterior creemos que se ha ido abandonando la practica de desechar de plano las quejas
y denuncias para posibilitar que la autoridad pueda entrar al conocimiento de los hechos
denunciados.
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jor control de los servidores publicos disciplinados y en un mayor acerca-
miento de la institucion judicial con la sociedad.

C. Falta de garantias en la suspension de servidores piblicos

Uno de los temas que queremos analizar dadas las preocupaciones que
han sido formuladas en diversos momentos por algunos de los servidores
publicos del PJF que hemos entrevistado es la facultad del CJF para suspen-
derlos de sus empleos, cargos o comisiones, como medida cautelar en cual-
quier momento, previo o posterior a la recepcion del informe o celebracion
de la audiencia (de pruebas y alegatos).

Esta facultad, determinada por la LOPJF (articulo 134, fraccién V), le
permite al CJF imponer la medida cautelar siempre que a su juicio asi con-
venga para la conduccién o continuacién de las investigaciones, y cesarla
cuando asi lo resuelvan, independientemente de la iniciacién, continuacion
o conclusion del procedimiento.

Es decir, la LOPJF le reconoce al CJF una amplia potestad para la sus-
pension temporal de los servidores pablicos, aunque aclara que esta medi-
da no prejuzga sobre la responsabilidad que se imputa, y que si el servidor
publico suspendido temporalmente no resultara responsable de la falta que
se le imputa sera restituido en el goce de sus derechos y se le cubriran las
percepciones que debiera haber recibido durante el tiempo en que se hallo
suspendido.

Ahora bien, la finalidad de la suspension de los sujetos disciplinados es
evitar que la continuacion de éstos en sus cargos pueda afectar el interés
superior de la comunidad y que la instrucciéon se depure sin mayor pertur-
bacion, para asegurar no solo el dictado de la eventual resolucion sanciona-
dora, sino su eficacia.*!0

No obstante, para una parte de la doctrina y para algunos servidores
publicos judiciales, la medida es la de mayor alcance restrictivo, y tanto los
factores inmersos para determinarla como la manera de emitirla y ejecutar-
la adquieren tal importancia y trascendencia que debe ser implementada
con el mayor cuidado para no generar, entre otros posibles efectos no desea-
dos, desequilibrios institucionales.*!!

410" Barajas Villa, Mauricio, “Proporcionalidad en la suspensiéon temporal del juzgador

federal en el procedimiento administrativo disciplinario”, Revista del Instituto de la Judicatura
Federal, México, num. 34, 2012, p. 47.
L Thidem, p. 44.
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En nuestra opinion, la actual regulacion legal de la suspension como
medida cautelar no provee a la autoridad de parametros claros para la im-
posicion de la misma, y el CJI no ha desarrollado en la normatividad regla-
mentaria principios y reglas certeras que permitan la eficacia de la medida 'y
el apego a las garantias juridicas indispensables para los servidores ptblicos.

El Acuerdo General Disciplinario, como elemento normativo encarga-
do de regular las previsiones legales, se enfoca preponderantemente a reite-
rar las consideraciones de la LOPJI y se centra en indicar que las medidas
cautelares deberan ser debidamente fundadas y motivadas; ademas de sefia-
lar que en caso de decretarse la suspension temporal de un servidor publico
éste estara imposibilitado para ocupar un cargo, empleo o comisiéon diverso
en el PJF hasta en tanto se resuelva lo conducente, y se suspendera total o
parcialmente el pago de remuneraciones y prestaciones, conforme el Pleno
o la Comision de Disciplina lo estimen pertinente.

El Acuerdo General hace énfasis en algunos elementos que se tomaran
en consideracion para determinar la cantidad que se fije (en su caso) como
remuneraciéon econémica al sujeto suspendido. Tales elementos son: la gra-
vedad de la conducta que se imputa, las obligaciones econdémicas que tenga
a su cargo el servidor ptblico en cumplimiento de la resolucién emitida por
autoridad judicial y las circunstancias especiales del caso, como las nece-
sidades del probable responsable y las de sus dependientes econémicos.*!?

Ademas, el ordenamiento reglamentario instituye otras reglas para el
otorgamiento y/o cancelaciéon de la remuneraciéon econémica a los servi-
dores publicos suspendidos, pero no dispone alguna consideracion relativa
a los criterios de la autoridad para la suspension o los derechos del sujeto
involucrado en tal medida.

Ante la carencia de criterios para la imposicion de tal medida cautelar,
se ha argumentado que ésta puede provocar efectos negativos en el presunto
infractor, maxime si es patente la posibilidad de adoptarla cuando el servidor
publico no ha sido declarado culpable o responsable de la actuacion infracto-
ra a través de la resolucion que pone fin al procedimiento disciplinario.

Segun el caso y la etapa en que se adopte, pero generalmente se ha visto
que no se dispone una audiencia para el presunto infractor en la que se le
expongan las razones y argumentos por los cuales sera suspendido ni esta
prevista la comparecencia del servidor publico para ofrecer medios de prue-
ba que coadyuven a evitar la imposicion de tal medida o al menos a alegar
lo que a su interés convenga. 413

412 Articulos 95-104 del Acuerdo General Disciplinario.

413 Barajas Villa, Proporcionalidad en la suspension temporal del juzgador federal..., cit., p. 56.
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En algunos casos, la medida se impone incluso durante una investiga-
ci6én; es decir, sin que el servidor publico tenga el cardcter de parte en el
procedimiento disciplinario, con lo cual el principio de presuncion de ino-
cencia queda en entredicho, ya que el sujeto involucrado carece de la po-
sibilidad de defenderse adecuadamente o impugnar la determinaciéon del
CJF aunque ni siquiera se tiene la certeza de que haya cometido una falta
administrativa.

Sin duda que la finalidad de la medida cautelar consistente en la sus-
pension de los servidores publicos es importante para favorecer el desarrollo
optimo del control disciplinario; sin embargo, como hemos insistido en el
presente capitulo, hacen falta politicas, criterios o parametros técnicos que
permitan ponderar razonablemente los casos que ameriten la imposicién de
la suspension temporal.

Resulta insuficiente la exigencia de fundar y motivar la determinacion
de suspension si el servidor publico esta imposibilitado para ser escuchado
por la autoridad disciplinaria o aportarle elementos que coadyuven a orien-
tar su decisiéon. Por tanto, ante una medida que afecta la esfera juridica,
economica y social del servidor publico investigado o procesado, considera-
mos imperativo que el CGJI" haga énfasis en que las medidas cautelares que
adopte tengan apoyo en el principio de presunciéon de inocencia, en la ga-
rantia de audiencia y se sustenten en principios de racionalidad, necesidad
y proporcionalidad.

D. Falta de un andlisis riguroso en la individualizacion de sanciones

Una vez que los 6rganos disciplinarios del GJF consideran que dentro
de los procedimientos disciplinarios se ha acreditado la existencia de una
conducta infractora y la responsabilidad en su comision, proceden a la va-
loracién vy, en su caso, a la individualizacion de la sanciéon correspondiente,
con fundamento en el articulo 136 de la LOPJFE.

Este articulo remite a los elementos contenidos en la LFRASP que ha-
bran de servir de guia para la imposicién de las sanciones administrativas;*'+
asimismo, este numeral indica qué faltas se consideraran como graves y los
casos en que serd procedente la destitucion de los ministros de la SGJN.

En la practica, al momento de elaborarse el proyecto de resolucion del
procedimiento disciplinario que habra de someterse a consideracion de los

4 Fl articulo 8o. del Acuerdo General Disciplinario reproduce el contenido del articulo
14 de la LFRASP, que contiene los elementos que habran de valorarse para la imposicion de
sanciones administrativas.
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organos de decision en el CJF, se cuenta con un apartado especifico para la
individualizacién de la sanciéon, en el que, como una especie de catalogo,
se enlistan los elementos que los operadores juridicos deberan valorar para
estimar cudl es la sanciéon mas adecuada que debe proponerse, y que, de ser
procedente, se impondra.

En nuestra experiencia, observamos que es frecuente que en el proyecto
de resolucion y en las resoluciones de los procedimientos de responsabilidad
administrativa, escasamente se profundice en la estimacion de los mencio-
nados elementos, ya que la falta de una politica integral disciplinaria y de
criterios definidos ocasionan que solo se mencionen o aludan, sin entrar a
un analisis exhaustivo de las circunstancias particulares que rodearon la fal-
ta o el contexto del servidor publico involucrado y la conducta infractora.

Como se verd a continuacion, es menor la participacion de la autoridad
en el conocimiento efectivo de las implicaciones que derivan de los elemen-
tos enlistados en el articulo14 de la LFRASP para individualizar la sancion
que habra de imponerse; en general, tales factores se emplean como un for-
mato que debe ser llenado por exigencia de la ley.

Asi, conforme los articulos 14 de la ley en cita y 8o. del Acuerdo Gene-
ral Disciplinario, la autoridad debe tomar en cuenta para la individualiza-
cion de la sancion que se impondra al servidor publico responsable, aquellos
elementos propios del empleo, cargo o comision y los siguientes:

1. Gravedad de la conducta en que se incurra y la conveniencia de su-
primir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las disposiciones
de la ley y el Acuerdo o las que se dicten con base en ellos.

2. Circunstancias socioeconémicas del servidor publico.

3. Nivel jerarquico y antecedentes del infractor, entre ellos la antigtie-
dad en el servicio.

4. Condiciones exteriores y medios de ejecucion.

Reincidencia en el incumplimiento de obligaciones.

6. Monto del beneficio o lucro obtenido, o del dafo o perjuicio ocasio-
nado, derivado de la conducta que se sanciona.

o

Respecto al tratamiento de la primera fraccién, en los textos resolutivos
puede apreciarse que la mayoria de las veces la autoridad se limita a men-
clonar si, conforme a la normatividad, la falta es catalogada como grave
o leve, y, en su caso, se afirma que al momento de resolver sera tomado
en consideracion el dafio material ocasionado por la conducta antijuridica,
mas no se hace alusion a la afectacion real (incumplimiento de objetivos,
retraso en las labores, etcétera) que la conducta causo6 en el CJE
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La misma situaciéon acontece con respecto a las fracciones segunda y
tercera, en donde normalmente no se abunda en la reflexiéon acerca de las
implicaciones que tiene para la valoracion de la falta que el servidor publico
tenga una mayor o menor experiencia profesional o capacidad econémica,
y solo se hace mencion a los sueldos percibidos por el servidor pablico que
sera sancionado, el historial de cargos y/o puestos ocupados por el mismo
y su antigiiedad.

De igual forma, el tratamiento de la fraccion cuarta, correspondiente
al estudio de las condiciones exteriores y los medios de ejecucion de la falta
administrativa, usualmente no precisa las circunstancias de tiempo, modo
y lugar de la falta ni las condiciones o mecanismos a través de los cuales se
ejecuto, factores que es importante conocer para ponderar la sancién apli-
cable, sino que —sin ser exhaustivo— se circunscribe a mencionar cual es
el bien juridico vulnerado y remite al contenido del expediente disciplinario
para conocer los hechos especificos.

En el mismo sentido, los aspectos contenidos en las fracciones quinta
y sexta (reincidencia y el monto del beneficio, lucro, dafio o perjuicio ob-
tenido), generalmente se constrifien a indicar si el servidor publico ha sido
sancionado administrativamente con anterioridad y, con base en ello, se
agrava o no la conducta calificada; mientras que el monto obtenido con
motivo de la falta normalmente es complejo calcularlo dado que se basa
en las constancias documentales y demas probanzas que, en el mejor de los
casos, se hayan podido recabar durante la tramitacion de la investigacion
y/o del procedimiento de responsabilidad administrativa. En ambos casos
—por lo general— no se precisa o motiva el impacto o afectaciéon negativa
que causa a la institucién tanto el hecho de que se haya reincidido en una
falta administrativa como la obtencién de recursos econémicos de forma
indebida.

En sintesis, consideramos que en las resoluciones disciplinarias puede
apreciarse una deficiente profundizacion en el estudio de los elementos le-
gales para la valoracion de la falta, con lo cual la asignacién de la sanciéon
queda mas bien al libre criterio de la autoridad disciplinaria.

Lo prudente en este caso seria, nuevamente, proponer la implementa-
cién de criterios ciertos por parte de los 6rganos de decision del GJF para
que guien a los operadores juridicos que tramitan el expediente de responsa-
bilidad administrativa al momento de proponer la imposicién de sanciones.

Ademas, debe enfatizarse la profesionalizaciéon de dichos operadores
juridicos, porque no basta el conocimiento de la ciencia procesal, sino que
resulta indispensable contar también con conocimientos en aquellas mate-
rias en las que existe una mayor incidencia en la comisiéon de las faltas mas
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graves (obra publica, finanzas, etcétera), a fin de que conozcan el contexto
en que se desarrollan y tengan bases mas solidas en su comprension.

Por ultimo, no solo se trata de avanzar en el perfeccionamiento de la
valoracion de los elementos de la individualizacién de la sancion, sino que
también debe buscarse un analisis mas profundo por parte de la autoridad
en todo el tramite del procedimiento disciplinario, de manera especial al
momento de valorarse los medios probatorios y al considerar las causas de
exclusion de la responsabilidad administrativa y de extincion de la falta so-
bre las que la normatividad vigente es practicamente nula, en razén de lo
cual se requiere ademas una modificacion a la LOPJF para que instituya
con claridad dichos aspectos, tal como acontece en paises mas avanzados
en esta materia.*!

E. Incompleto sistema de medios de impugnacion en la LOPFE
v en el Acuerdo General Disciplinario

El daltimo tema sobre el que deseamos abundar en el nivel procedimen-
tal tiene que ver con los medios de impugnaciéon que son procedentes en
contra de las resoluciones disciplinarias impuestas por el CJI.

Como hemos dicho, las decisiones del CJF son definitivas e inatacables,
salvo lo prescrito en el articulo 100 constitucional, en concordancia con el
122 de la LOPJE que tratan lo concerniente a la posibilidad de impugnar
las determinaciones del CJF ante el Pleno de la SCJN mediante el recurso
de revision administrativa cuando se refieran al nombramiento, adscrip-
ci6n, cambios de adscripcion y remocidn de magistrados y jueces. 16

El recurso de revision administrativa tiene como objeto que el Pleno de
la SCJN determine si el CJF nombro, adscribid, readscribié o removié a un
magistrado o juez con estricto apego a los requisitos formales previstos en la
LOPJF o en los reglamentos aplicables.

En el rubro disciplinario, el recurso se perfila a combatir las resolucio-
nes sancionadoras del GJF en las que imponga las sanciones de destitucion
¢ inhabilitaciéon a magistrados y jueces; es decir, no es apto para combatir
las sanciones administrativas previstas en la LOPJE consistentes en aper-

45 F] Codigo Disciplinario Unico de Colombia prevé causales de exclusion de la respon-
sabilidad disciplinaria (articulo 28), causales de extincion de la acciéon disciplinaria (articulo
29), entre otros aspectos de necesaria revision por parte de la autoridad disciplinaria para
asegurar un exhaustivo estudio de la falta cometida y la participacién de los sujetos involu-
crados en ella.

46 Alvarez Cérdenas, £l procedimiento disciplinario del Consejo de la Judicatura Federal. .., cit., p. 99.
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cibimiento (privado o publico), amonestacion (privada o publica), sancion
econémica y suspension, ni su proteccion juridica comprende a los demas
servidores publicos del PJF (secretarios, actuarios, oficiales, directores gene-
rales, jefes de departamento, etcétera).

Sobre este recurso, una parte de la doctrina ha sostenido que es el me-
dio por el cual la SCGJN se constituye en érgano revisor del CJE y es un des-
acierto, ya que al ser recurribles las decisiones mas importantes del CJF se
provoca desconfianza en el funcionamiento del mismo.*!”

Para otra parte de la doctrina y un sector de los servidores publicos ju-
diciales, el recurso de revision administrativa es importante, pero limitado
para la defensa de los derechos de los sujetos disciplinados, ya que fuera de
las hipotesis de procedencia no hay posibilidad legal de impugnar las deci-
siones definitivas en las que el CJI' imponga alguna de las sanciones admi-
nistrativas que hemos mencionado.*'

Desde nuestro punto de vista, este recurso es un mecanismo importan-
te que permite a los servidores publicos de mayor jerarquia en la carrera
judicial, contar con un derecho parcialmente efectivo de impugnacion, en
el cual una instancia superior (derecho a la doble instancia) revisa el caso y
protege los principios de debido proceso y defensa adecuada.

De conformidad con una de las tesis emitidas por la SCJN, son dos los
principios esenciales de este recurso:*"?

1. El respeto a la garantia de audiencia, que sélo puede cumplirse ca-
balmente cuando el afectado tiene oportunidad de invocar en su de-
fensa todos los argumentos y razones que sean de su interés en contra
de la resolucion recurrida, asi como de ofrecer y desahogar todas las
pruebas que legalmente procedan.

2. Laseguridad al juez o magistrado recurrentes de que la decision co-
rrespondiente serd examinada con apego a derecho por los dos 6rga-
nos maximos del PJI, finalidad fundamental del establecimiento de
este recurso administrativo.

N7 Idem.

418 Cruz Razo, Juan Carlos, “El derecho de defensa de los jueces y magistrados del Poder

Judicial de la Federacion”, en Cienfuegos Salgado, David y Froto Madariaga, German, Los
derechos humanos en el momento actual, México, Comision de Derechos Humanos del Estado
de Coahuila, Poder Judicial del Estado de Coahuila, Universidad Auténoma de Coahuila,
Editora Laguna, 2012, pp. 192-194.

419 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. 111, p. 468, con rubro:
“Revision administrativa, recurso contra resoluciones del Consejo de la Judicatura Fede-
ral. Alcance de las atribuciones del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al
resolverlo”.
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Tales principios, afirma la misma tesis, dan pauta para considerar que
al decidir el recurso de revision administrativa, el Pleno de la SCJN tie-
ne atribuciones para realizar un analisis completo y minucioso, tanto del
procedimiento que se hubiera llevado a cabo como de los hechos, pruebas,
motivos y fundamentos que sustentaron la resolucion del CJF, y determi-
nar si se cumplieron los requisitos exigidos por la ley, sean de fondo o de
forma.

Ahora bien, en virtud de que el derecho a una defensa adecuada com-
prende la posibilidad de que los sujetos implicados argumenten en contra
de la resoluciéon que afecta su esfera juridica, parece claro que todos los
servidores publicos deberian tener acceso al recurso de revision adminis-
trativa, no solo en contra de las resoluciones que determinen su remocion,
sino de cualquier otra que afecte sus derechos.

Un argumento mas a favor de tal ampliacion protectora del recurso de
revision administrativa consiste en que las resoluciones disciplinarias del
CJF no son infalibles, de lo cual existen muchos precedentes en aquellos
casos en que ha sido procedente ¢l recurso y la SCJN ha revocado esas de-
terminaciones.*?

Una medida que ha establecido el CJF para brindar mayores garantias
a los sujetos sancionados por sus resoluciones disciplinarias ha sido el esta-
blecimiento de un apartado de cuatro recursos dentro del Acuerdo General
Disciplinario, que senala que tales medios de impugnacion son procedentes
en contra de las resoluciones definitivas y de tramite, y pueden ser inter-
puestos por parte del quejoso, el denunciante y el servidor publico involu-
crado (probable responsable).

El mismo Acuerdo General preceptia que los recursos seran presen-
tados de manera escrita, y deberan indicar el nombre y firma del recu-
rrente; la resolucion que se combate y la fecha de notificacion; los agravios
que le causa, y en su caso, el documento que acredite la personalidad del
recurrente.

Los recursos previstos por el Acuerdo General Disciplinario y sus cau-
sales de procedencia son los siguientes:*?!

1. Recurso de inconformidad. Es procedente en contra del acuerdo que des-
echa, declara improcedente o tiene por no presentada la queja o de-
nuncia por falta de personalidad; falta de prueba suficiente para es-
tablecer la existencia de la infraccion y presumir la responsabilidad

420 Cruz Razo, “El derecho de defensa de los jueces y magistrados...”, cit., p. 190.
421 Articulos 167 a 170 del Acuerdo General Disciplinario.
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del servidor publico denunciado y por falta de motivacion y funda-
mentacion del acuerdo.

El recurso es admitido y tramitado por el presidente del GJF y
resuelto por el Pleno cuando involucra a magistrados y jueces. En los
demas supuestos resuelve la Comision de Disciplina. El plazo para la
interposicién de este recurso es de tres dias habiles y treinta dias ha-
biles para su resolucion. No es procedente en contra del acuerdo que
desecha o tenga por no interpuesta la inconformidad.

2. Recurso de revision. Procede en contra de resoluciones definitivas de la
Comision de Disciplina y la Contraloria; en el primer caso, el recurso
es admitido y tramitado por el presidente del CJF; el Pleno es com-
petente para resolver; la segunda hipotesis admite y tramita el presi-
dente de la Comision de Disciplina, y resuelve esta altima. El plazo
para la interposicion de la revision es de cinco dias habiles, y sesenta
dias habiles para su resolucion.

3. Recurso de reconsideracion. Procede contra las resoluciones definitivas del
Pleno en las que no imponga sancién o imponga una sanciéon dife-
rente a las de destitucion o inhabilitacion a magistrados y jueces de
distrito (en este ultimo caso es procedente el recurso de revision ad-
ministrativa contemplado en la Constitucion y en la LOPJF).

4. El recurso de reconsideracion lo admite y tramita el presidente del
CJF y lo resuelve el Pleno. El plazo para su interposicion es de cinco
dias hébiles y sesenta dias héabiles para su resolucion.

5. Recurso de reclamacion. Procede contra el acuerdo que desecha o tenga
por no interpuestos los recursos de revision y reconsideracion, mismo
que resolvera el Pleno del CJF cuando lo haya acordado el presiden-
te, y la Comision de Disciplina cuando lo haya hecho el presidente de
ésta. El plazo para la interposicién de la reclamacion es de tres dias
habiles, y quince dias habiles para su resolucion.

Un aspecto interesante de los recursos de revision y reconsideracion es
que por medio de ellos pueden hacerse valer violaciones al procedimiento
de responsabilidad administrativa con motivo de: 1) la admisiéon de la queja
o denuncia; 2) el emplazamiento; 3) la audiencia establecida en la fraccion
III del articulo 134 de la LOPJI; 4) la admision y desahogo de pruebas, y
5) los alegatos. Es decir, el alcance de esos recursos es amplio y permite a la
autoridad, volver a analizar lo actuado en el expediente disciplinario y, en su
caso, subsanar los errores o violaciones que puedan identificarse.
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Ahora bien, por nuestra parte pensamos que, a pesar de la benéfica in-
tencion del CJI al establecer los recursos a que acabamos de hacer alusion,
pueden hacerse dos observaciones criticas:

1. La primera de ellas consiste en que el Acuerdo General Disciplinario
va mas alla del texto de la LOPJF, que no prevé mas recursos que el de
revision administrativa, sélo procedente bajo las hipotesis que hemos
estudiado. Esta situacion —exceso de la norma reglamentaria—, a
decir de algunos integrantes de la judicatura, desnaturaliza el proce-
dimiento previsto en la LOPJF.#22

2. Lasegunda se centra en una de las objeciones que notoriamente se
podrian hacer al sistema recursal previsto en el Acuerdo General Dis-
ciplinario, y radica en que es el mismo CJIF o alguno de sus érganos
disciplinarios el que tramita y resuelve los recursos o impugnaciones
en contra de sus determinaciones, por lo que al tener la autoridad
disciplinaria un juicio formado con respecto a las particularidades de
la falta cometida y la intervencion en ella del servidor publico invo-
lucrado, dificilmente podra despegarse de esa orientacion y resolver
objetivamente una cuestion distinta.

Ante tales consideraciones, creemos relevante proponer la jurisdiccio-
nalizacién del régimen disciplinario (propuesta que sera materia de nuestro
siguiente capitulo), incluyendo la ampliacion de medios de impugnacion a
nivel legal, a favor de todos los servidores pablicos en el CJF y en contra de
cualquier resolucién disciplinaria que afecte su esfera juridica.

Sin duda que esto podria representar una mayor carga de trabajo para
los actuales 6rganos disciplinarios del CJE por lo que podria modificarse
la LOPJI para que se constituyan salas jurisdiccionales disciplinarias que
conozcan de los asuntos disciplinarios (y de sus medios de impugnacion),
evitando el inconveniente que se presenta actualmente cuando el ministro
presidente de la SCJN debe excusarse del conocimiento de las revisiones
administrativas, al haber sido parte de la integracion del Pleno del CJF que
impuso la sancién correspondiente.

Al final, debe tomarse en cuenta que lo importante radica en que el GJIY
cuente con un control disciplinario eficaz, que propicie el buen funciona-
miento de las areas y unidades jurisdiccionales y administrativas. Al mismo

422" Nos remitimos al voto particular del consejero César Esquinca Mufioa respecto al
Acuerdo General Disciplinario expedido en 2011 por el CJF, con el nombre de “Acuerdo
General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que Reglamenta el Procedimiento
de Responsabilidad Administrativa y el Seguimiento de la Situacién Patrimonial”.
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tiempo, el control disciplinario debe apegarse al respeto de las defensas y
garantias juridicas exigibles en todo procedimiento que pueda derivar en la
vulneracion de los derechos de los servidores ptblicos judiciales.

III. REFLEXIONES FINALES DEL CAPITULO TERCERO

Como pudimos apreciar a lo largo del capitulo que concluimos, son multi-
ples los niveles en los que el CJF desarrolla sus atribuciones disciplinarias.
Cada nivel presenta, segiin nuestra particular manera de ver las cosas, una
problematica que le es propia, pero que indudablemente esta relacionada
con aspectos susceptibles de mejora en el resto de los niveles disciplinarios.

Por nuestra parte, podemos sostener que no existen soluciones Gnicas
a tan diversos retos que enfrenta el régimen disciplinario judicial, sino que
debe pensarse en propuestas de soluciéon de caracter integral que invo-
lucren a todos los agentes y factores que pueden incidir en la mejora del
mismo.

Creemos que no todos los puntos que hemos precisado son competen-
cia del GJF. De manera concreta, en la eficacia del nivel normativo debe
participar el Poder Legislativo Federal, ya que la legislacion vigente presen-
ta muchos topicos sumamente débiles sobre los que es necesario debatir a
fin de incidir en su mejora.

En cambio, hay muchos otros aspectos en los cuales el CJF si debe te-
ner una participacion pronta, decisiva y directa. Entre tales temas encon-
tramos los atinentes a la estructura organizacional y a la distribuciéon com-
petencial en el ambito disciplinario. Desde nuestra vision, es primordial
que el CJF promueva una organizacion armonica y funcional, asi como
la plena colaboracion entre las dreas competentes a efecto del logro de los
objetivos de la institucion.

Asimismo, un tema también crucial es el establecimiento de politicas
publicas disciplinarias que orienten el rumbo de las actividades del CJF y
sus 6rganos competentes. Sin duda que contar con politicas que efectiva-
mente sean publicas coadyuvara a la vinculacién con la sociedad mexicana
interesada por la rendicién de cuentas en el PJI y ademas traera un impor-
tante beneficio a corto, mediano y largo plazo en el cumplimiento de las
metas y objetivos disciplinarios en el CJF.

También el aspecto de la creacion de nuevos y especializados criterios
disciplinarios (y mejor atn su transformaciéon en jurisprudencia vinculante)
es indispensable para orientar la labor y funcionamiento de los 6rganos ex-
pertos en esta materia, lo cual, a su vez, traerd mayores certezas a los sujetos
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disciplinados inmersos o con participacion en los procedimientos de respon-
sabilidad administrativa.

Finalmente, los aspectos procedimentales que se han abordado en el
ultimo nivel de estudio demuestran un serio desfase entre los cuatro pro-
cedimientos de responsabilidad administrativa, asi como carencias en el
terreno de las defensas juridicas de los servidores publicos, ante lo cual se
requiere una positiva voluntad y participacion de los 6rganos de decision
del CJF para corregir las deficiencias sehaladas y redirigir los esfuerzos en
pro de un régimen disciplinario judicial armoénico, congruente, eficaz y
respetuoso de los principios esenciales del debido proceso y de los derechos
fundamentales.
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CAPITULO CUARTO

HACIA LA CONSTRUCCION DE UN NUEVO REGIMEN
DISCIPLINARIO EN EL CJF

Antes de explicar el objetivo del capitulo que ahora nos ocupa, pensamos que
resulta importante hacer una sucinta recapitulacion de los temas que hemos
venido estudiando, con la finalidad de comprender la forma en que se estruc-
tura y funciona el régimen disciplinario en el CJF.

De esta manera, el capitulo primero versé acerca de los fundamentos,
antecedentes y evolucién constitucional y legal del sistema de responsabili-
dades de los servidores publicos en el PJE, al tiempo que abordé lo relativo
a los cambios sustanciales generados en materia disciplinaria a partir del
origen del CJE

También, en el capitulo inicial conocimos los retos que —desde nuestro
punto de vista— enfrenta el GJF para alcanzar un régimen disciplinario efi-
caz. Entre tales retos subrayamos los siguientes:

— Superar una normatividad sumamente ambigua.

— Pensar en una nueva distribucién de facultades disciplinarias que a
la fecha se encuentran fragmentadas.

— DPlantear una politica integral de atencién al problema disciplinario, y

— Unificar los criterios, procedimientos y practicas disciplinarias dis-
pares al interior del 6rgano garante de la independencia judicial.

En el capitulo segundo nos propusimos conocer la forma en que tres
de los mas importantes Consejos de la Judicatura en Iberoamérica (Espaia,
Argentina y Colombia) se estructuran y organizan para el desarrollo de su
atribucion disciplinaria. Esta revisién nos sirvié para conocer que la pro-
blematica disciplinaria que afronta el CJF en nuestro pais es compartida
en otras latitudes, pero las formas y alternativas de solucién son distintas de
acuerdo con el contexto que les es propio, razon por la cual es importante
explorarlas en busca de opciones de mejora para nuestro régimen discipli-
nario judicial.

Por Gltimo, en el capitulo tercero presentamos una propuesta de analisis
de la facultad disciplinaria del CJF, integrada por seis niveles de estudio, que
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poseen caracteristicas particulares y enfrentan una problematica importan-
te, que incide negativamente en su buen funcionamiento.

En la tabla que a continuacién mostramos nos permitimos sintetizar y
relacionar los seis niveles sobre los que reflexionamos en el capitulo anterior
y la problematica que desde nuestro punto de vista afronta.

TABLA 11

NIVELES DISCIPLINARIOS Y SU PROBLEMATICA ESPECIFICA

Nivel Problemdtica
I. Nivel 1. Falta de delimitaciéon de las causas de responsabilidad administrativa.
normativo 2. Hipernormatividad administrativa.
3. Indeterminacion y falta de concrecion de los tipos administrativos.
II. Nivel 4. Heterogeneidad de acuerdos, practicas y criterios disciplinarios entre

organizacional la SCJN y el CJE.

5. Competencia entre las areas y deficiente coordinacion.
6. Creaciéon de comités ex professo.
7. Magistrados y jueces como auxiliares del tramite disciplinario.
III. Nivel 8. Dispersion y duplicidad de competencias en las normas disciplinarias.
competencial | 9. Parametros ambiguos de distribucion competencial.

10. Excepciones a las competencias asignadas.

IV. Nivel 11. Falta de definicién concreta de los temas que han de integrar las po-
de politicas liticas judiciales.

institucionales | 12. Formulacién de politicas como reacciéon a los problemas que se pre-
sentan en el corto plazo.

13. Inadecuada publicidad y difusion de las politicas adoptadas al interior
y exterior de la institucion judicial.

14. Elementos inconexos de las politicas judiciales vigentes.

V. Nivel 15. Falta de una teoria interpretativa para la conformacion de los criterios
de criterios disciplinarios.
disciplinarios | 16. Inestabilidad de los criterios disciplinarios.
17. Empleo optativo de los criterios disciplinarios.

VI. Nivel 18. Procedimientos diferenciados en la LOPJF y en el Acuerdo General
procedimental Disciplinario.
19. Altos indices de desechamiento de quejas y denuncias y escasa inicia-
cién oficiosa de los procedimientos disciplinarios.
20. Falta de garantias en la suspension de servidores publicos.
21. Falta de un analisis riguroso en la individualizacién de sanciones.
22.Incompleto sistema de medios de impugnacion en la LOPJF y el
Acuerdo General Disciplinario.

Ahora bien, el analisis hasta ahora efectuado nos ha permitido advertir
la muy diversa indole de cada uno de los problemas que afectan al régimen
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disciplinario judicial, a la vez que nos ha servido de base para presentar
—asi sea preliminarmente— algunas sugerencias para su atenciéon y/o so-
lucién.

El proposito del capitulo que nos ocupa serd abordar el estudio de dos
temas que para nosotros revisten una destacada importancia, dado que son
pilares fundamentales del necesario redisefio del régimen disciplinario en el
CJF. Dichos temas son:

1. La profesionalizaciéon de las facultades de investigacién con que
cuenta el CJI para dilucidar la realizacion de faltas administrativas
y actos contrarios a la legalidad, asi como los sujetos responsables de
las mismas, y

2. La jurisdiccionalizaciéon de los procedimientos disciplinarios, como
elemento que puede brindar mayor objetividad, profesionalismo y
excelencia al ejercicio de la facultad disciplinaria del CJI.

En el primer caso, la importancia de profesionalizar las investigaciones
disciplinarias en el GJF estriba en alcanzar mayores y mejores resultados en
la averiguacion de los hechos que puedan constituir faltas administrativas
en sede judicial.

Actualmente —tal como vimos en el capitulo anterior— una cantidad
importante de denuncias de hechos son desechadas por el GJI' al no reunir
los elementos probatorios suficientes que a consideracion de la autoridad se
requieren para dar inicio al procedimiento de responsabilidad administra-
tiva correspondiente.

Desde nuestro punto de vista, es necesario que el CJF atienda debida-
mente esa problematica (que pudiera mermar su legitimidad social y su efi-
cacia institucional) y adopte medidas que le faciliten allegarse de los medios
probatorios suficientes para estimar con pleno conocimiento de los hechos st
efectivamente se cometi6 una falta administrativa en el ambito judicial o no.

Nos referimos a instaurar acciones de mejora y eficacia en las investi-
gaciones disciplinarias, que comprenderian la reorganizacion de las areas
investigadoras, la creaciéon de nuevos perfiles, la capacitacion profesional,
la construccion de una teoria del caso, entre otros elementos sobre los que
habremos de abundar.

Respecto al segundo tema que estudiaremos, constituye —a nuestra
manera de ver las cosas— la culminacion idonea de las propuestas que he-
mos formulado. Creemos que una orientacion jurisdiccional para la materia
disciplinaria judicial coadyuvaria en la especializacion del CJF frente a los
retos que hoy enfrenta.
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La jurisdiccionalizaciéon disciplinaria contribuiria a la creacion de una
teoria interpretativa del derecho disciplinario y proporcionaria mayores
grados de certidumbre a los imputados respecto a sus derechos y garantias,
al distinguir entre las autoridades que habrian de investigar las faltas y quie-
nes habrian de juzgarlas.

En suma, ambos temas son trascendentes en el animo de perfeccionar
el ejercicio de la facultad disciplinaria judicial, razén por la cual a continua-
cion emprenderemos su estudio, partiendo de una doble perspectiva: la de
su eficacia (entendida como la capacidad de lograr el efecto deseado)*? y
la de la proteccion de los derechos y garantias de los sujetos investigados e
inmersos en un procedimiento de responsabilidad administrativa.

I. LA FUNCION INVESTIGADORA DEL CJF. PROBLEMATICA
Y PROPUESTAS DE MEJORA

Una de las atribuciones mas importantes con que cuenta el CJF en el
rubro disciplinario es la de investigar las conductas que pudieran constituir
responsabilidad administrativa de los servidores publicos judiciales, Esta atri-
bucion es reconocida expresamente en diversos articulos de la LOPJF a favor
de las comisiones, areas y unidades encargadas de la disciplina en el CJE#*

La trascendencia de las investigaciones a cargo del CJI radica en que
constituyen la inteligencia del 6rgano judicial para discernir si efectivamen-
te han tenido lugar actos u omisiones que constituyan una falta administra-
tiva e identificar si, en su caso, un servidor publico del PJF intervino en su
realizacion.

El objeto de las investigaciones disciplinarias, segiin la Corte Constitu-
cional de Colombia, consiste en verificar la ocurrencia de las conductas de-
nunciadas; determinar si son constitutivas de falta disciplinaria; esclarecer los
motivos determinantes, las circunstancias de tiempo, modo y lugar en las que
se cometieron, el perjuicio causado y la responsabilidad del investigado.*?

423 Real Academia Espafiola de la Lengua, definicion de eficacia, disponible en: http://
lema.rae.es/drae/srv/search?key=eficacia (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

424 La fraccion XXXVI del articulo 81 de la LOPJF dispone como atribucién del CJF:
“Investigar y determinar las responsabilidades y sanciones a los servidores publicos y em-
pleados del propio consejo; de los tribunales de circuito, que para el caso de que se trate de
tribunales colegiados, debera considerar las grabaciones que se encuentren documentadas
de las sesiones en que resuelvan los juicios o recursos promovidos ante ellos; y juzgados de
distrito; todo ello en los términos y mediante los procedimientos establecidos en la ley, los
reglamentos y acuerdos que el consejo dicte en materia disciplinaria”.

425 Sentencia de la Corte Constitucional de Colombia C-036-03. Disponible en: fttp://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003 /C-036-03.htm (fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA... 251

El desarrollo de las investigaciones disciplinarias constituye una facul-
tad que los 6rganos competentes del CJI" pueden poner en marcha a efecto
de esclarecer las conductas probablemente constitutivas de responsabilidad
administrativa.*2

El Acuerdo General Disciplinario es la norma reglamentaria que deta-
lla las caracteristicas y etapas concernientes a las investigaciones que nor-
malmente cjecuta el CJE Si bien esa norma no es exhaustiva en muchos
aspectos, si menciona, entre otras cuestiones, las siguientes:

1. Los 6rganos encargados de ordenar el inicio de las investigaciones y
los responsables de su ejecucion; asimismo, el plazo en que se deberan
desahogar (seis meses o menos de acuerdo con los términos de pres-
cripcion) y la obligacion de los servidores publicos judiciales para co-
laborar con los requerimientos de informacién o documentacién que
se les haga con motivo de las investigaciones emprendidas por el GJI.

2. Que las investigaciones pueden hacerse antes o durante la tramita-
ci6on de un procedimiento disciplinario y que la orden de investigar
debera expresar las circunstancias que la justifiquen; es decir, esta-
tuye que deberan indicarse las razones o motivos por los cuales se
inicien las indagatorias correspondientes.*?’

3. Que el 6rgano que decret6 el inicio de la investigacion o el encargado
de su tramite podran ordenar la practica de todas aquellas actuacio-
nes y diligencias que sean conducentes para el esclarecimiento de los
hechos materia de investigacién sin mas limitacion que lo sefialado
en las disposiciones aplicables, previendo la posibilidad (no la obli-
gacion) de que el servidor publico involucrado pueda imponerse del
contenido de las actuaciones y allegar medios de conviccion y que el
promovente pueda (no deba) aportar al 6rgano encargado, informa-
cion y medios de prueba (el cual podra desestimarlas).

4. La potestad del encargado de la investigacién para tomar las me-
didas necesarias a fin de preservar la materia de la investigacion y
conocer a los involucrados y testigos de los hechos, evitar que éstos
se sigan cometiendo y, en general, para facilitar la realizacion de las
indagaciones.

5. Que al finalizar la investigaciéon o vencido el plazo concedido, se
debe emitir un proyecto de dictamen a consideracion del érgano que
decreto la investigacion con los resultados de la misma.

426 Articulo 121 del Acuerdo General Disciplinario.
27 Ihidem, articulos 121-124.
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Ahora bien, desde nuestro punto de vista, en el ambito practico de las
investigaciones del CJI' hay una problematica que es necesario revisar para
proponer las medidas y acciones que contribuyan a su solucion.

Debemos precisar que esa problematica no es exclusiva de las investi-
gaciones disciplinarias, sino que también ocurre en materia penal; sin em-
bargo, en este tltimo caso, dada la antigua y amplia tradicién en dogmatica
penal, ya se han implementado mecanismos para solventar los efectos nega-
tivos de la problematica que habremos de analizar.

En tal virtud, atendiendo a que las investigaciones penales y discipli-
narias aspiran a identificar cientificamente la comision de ilicitos o faltas
administrativas, pero el recorrido, la experiencia historica y los avances son
mayores en materia penal, en algunas ocasiones acudiremos comparativa-
mente a ella para presentar algunas oportunidades de mejora en las inda-
gaciones disciplinarias del GJI siempre que el contexto y las caracteristicas
del régimen disciplinario judicial asi lo permitan.

Ahora bien, entrando en materia, desde nuestro punto de vista algunos
de los problemas mas importantes que afronta el GJF en torno a las investi-
gaciones disciplinarias a su cargo son:

1. Multiplicidad e indeterminacién de los érganos competentes para
investigar.

2. Inexistencia de lineas, técnicas de investigacién y de una teoria del
caso.

3. Escasa capacitacién de los servidores publicos que investigan.

4. Carencia de estudios profesionales y especializados para atender los
asuntos de mayor incidencia o gravedad.

5. Imprecision de los derechos del investigado.

Veamos a continuacién la problematica de referencia, asi como algunas
propuestas para su solucion:

1. Multiplicidad ¢ indeterminacion de los drganos competentes para investigar

Un primer problema que surge dentro de las investigaciones a cargo del
CJT es la multiplicidad e indeterminacion que existe respecto a los 6rganos
competentes para su ejecucion.

Como vimos en el capitulo precedente al analizar la forma en que se or-
ganiza el CJI para la planeacion, ejecucion y evaluacion de las actividades
disciplinarias, son numerosas las instancias que intervienen en esta materia,
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con facultades esencialmente similares que les son reconocidas por el Acuer-
do General Disciplinario y con excepciones a las mismas competencias que
les son precisadas en dicha normatividad.

Nos parece que la multiplicidad de 6rganos con competencia para
investigar no es la mas adecuada en cuestiones de certeza de los sujetos in-
volucrados en las investigaciones; tampoco en la economia de los recursos
humanos, materiales y tecnologicos destinados a la disciplina judicial ni res-
pecto a la homogeneidad de los criterios y posibles técnicas de investigacion
que deben orientar el rumbo de las indagatorias disciplinarias.

Un modelo de organizacion jerarquizado verticalmente como lo es el
del CJE para ser racional, eficiente y eficaz requiere realizar ajustes que
eliminen la duplicidad de funciones y los niveles jerarquicos innecesarios,
lo cual no ocurre con el modelo actual de organizacion y distribucién de
funciones de mnvestigacion.*2

El disenio actual distribuye la ejecucién de las investigaciones en multi-
ples 6rganos, con lo cual —a nuestra manera de ver las cosas— dificulta la
uniformidad de métodos de trabajo y la posible construccion de una teoria
de la investigacion, que tan indispensable resulta para conocer —a fondo y
con eficiencia— los casos disciplinarios sometidos a su consideracion.

Creemos que la multiplicidad y dispersion de 6rganos competentes para
investigar da pie a una red compleja de actores con intereses propios, que
intervienen en la funcion de indagacion de hechos presuntamente constitu-
tivos de falta administrativa pretendiendo obtener resultados satisfactorios,
pero sin un orden de intervencién definido.

La complejidad que representa contar con multiples 6rganos que pue-
den efectuar las mismas tareas de investigacion, pero sin un procedimiento
definido en la ley ni una estrategia institucional, se maximiza en el caso del
CJE en virtud de que tanto su presidente como el Pleno, la Comision de
Disciplina y la Contraloria del PJF pueden ordenar el inicio de las indaga-
clones pertinentes, pero a la vez, y segin un reparto competencial abiga-
rrado y confuso, algunos de esos érganos son también competentes para su
tramite, e incluso para dictar la resolucién respectiva.*?

428 Secretaria de la Funcién Publica, La Modernizacion de la Organizacion Gubernamental, XVI
Conferencia Iberoamericana de Ministras y Ministros de Administracion Piblica y Reforma del Estado,
México, SFP, 2014, p. 20. Disponible en: Attp://www.24cumbretberoamericana.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/07/La-Modernizact %o C3 %o B3n-de-la-Organizact %o C3 %o B3n-Gubernamental. pdf
(Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

#29 Sugerimos la consulta de los articulos 105, 107-110, 121 y 122, entre otros numerales
que conforman la distribucién competencial en esta materia, en el Acuerdo General Disci-
plinario.
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Ahora bien, a lo precedente debemos sumarle la potestad legal y re-
glamentaria que concede la LOPJI y el Acuerdo General Disciplinario al
Pleno del CJF y otras autoridades disciplinarias para que integren comités
de investigacion o designen un 6rgano auxiliar instructor para tales tareas,
todo lo cual, a nuestra consideracion, en lugar de sumar a favor del buen de-
sarrollo de las investigaciones, altera la certeza que debe existir en un repar-
to 6ptimo de competencias y alarga los procedimientos, maxime en aquellos
casos en que —como la misma normatividad lo permite— intervienen dos
o mas de los 6érganos competentes en una misma investigacion.*3°

Como podemos entender, la organizaciéon y reparto de competencias
de investigacion en el CJI adolece de una estructuracién formalizada de
niveles de autoridad y de su institucionalizacion, todo lo cual provoca que
las interacciones de las areas competentes se desarrollen entre los polos de
cooperacién y conflicto.*!

Cada area, 6rgano o unidad de trabajo, desde el momento en que ini-
cia sus funciones, es natural que vaya construyendo su propia dindmica,
se enfrenta a su particular contexto y constituye su estructura y cultura
interna.*? Es asi que al interior del CJF cada entidad posee caracteristicas
distintas en cuanto al nimero de servidores publicos adscritos, las cargas de
trabajo, las formas de integracion de expedientes y, en general, el desarro-
llo de las actividades de investigacion, por lo que, como es logico suponer,
arrojan resultados disimiles en cuanto a prontitud y exhaustividad de las
mismas.

Opinamos que, para el caso del CJI; es indispensable un esfuerzo de re-
forma organizativa que, partiendo de un objetivo definido, analice la com-
plejidad de la red de trabajo actual, valorando la preparaciéon de los actores
presentes, asi como sus intereses, resultados y posibilidades de trabajo con-
junto en pro de las metas disciplinarias institucionales.

Existe toda una teoria organizacional, que seria valido analizar por par-
te del CGJI a efecto de conocer las distintas formas y modalidades en que los
organos competentes para intervenir en las investigaciones (con funciones
de decision y ejecucion) pueden reorganizarse para obtener resultados posi-

430 Articulos 81, fraccion XXXVII, y 102, de la LOPJ, asi como 122, segundo pérrafo,
del Acuerdo General Disciplinario, entre otros numerales que versan sobre estas mismas
facultades.

41 Castillo, Arturo del, “Problemas en la accién gubernamental: organizaciones y redes
de actores”, en Arellano, David et al., Reformando al gobierno, una visién organizacional del cambio
gubernamental, México, CIDE-Miguel Angel Porruta, 2000, p. 381.

432 Arellano, David y Cabrero, Enrique, “Introduccién”, en Arellano et al., Reformando al
gobierno, una vision organizacional del cambio gubernamental, cit., p. 13.
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tivos que satisfagan la logica de los requerimientos internos (institucionales)
y externos (sociales).*

En nuestra concepcion, el CJF entendido como una unidad organiza-
da, debe efectuar cambios fundamentales en su estructura organica y en su
cultura laboral, teniendo como fin la eficacia y la eficiencia de las investiga-
ciones disciplinarias.#* Entre los rubros que el cambio organizacional debe
comprender estarian:

— La delimitacién de forma mas precisa de las facultades de investiga-
ci6n correspondientes a cada area.

— La concentracion de los multiples 6rganos competentes para inves-
tigar las responsabilidades administrativas en una sola entidad con
departamentos especializados en actividades de inteligencia disci-
plinaria al interior del CJI.

— La consecuente unificacion de las lineas de mando que tienen que
ver con las actividades de investigacion en el GJF buscando homo-
logar las practicas y procedimientos de investigacion hoy existentes.

— La posibilidad de crear esos departamentos o unidades dependien-
tes del 6rgano investigador, repartidas en un nimero determinado
de regiones en el pais, que le den cercania al lugar de realizacion de
los hechos que se investigan y celeridad y prontitud a las indagacio-
nes correspondientes, lo cual significaria retirarle a magistrados y
jueces su papel de 6rganos auxiliares en las investigaciones, a fin de
que puedan dedicarse plenamente a su actividad jurisdiccional, y la
cuestion de control disciplinario quede en manos de areas expertas
en tal ambito.

— La supresion de algunas de las excepciones competenciales previs-
tas en el Acuerdo General Disciplinario, que hoy en dia restan cer-
tidumbre juridica al interior y exterior de la institucion judicial.

— La creaciéon de un departamento temporal encargado de la revision
de los criterios disciplinarios vigentes, las posibles técnicas de indaga-
cion existentes, las probables lineas de investigacion abiertas y el resto

33 A este respecto sugerimos las obras siguientes: Arellano, D., Gestidn y planeacién estratégica

de organizaciones mexicanas. Un énfasis en el sector publico, México, 1990; Clegg, S., Modem Organiza-
tions. Organization Studies in the Postmodem World, Londres, Sage, 1990; Davila, Carlos, Zeorias orga-
nizactonales y administracion, Bogota, McGraw-Hill, 1985; Parsons, ‘L., “A Social Approach to the
Theory of Organizations”, Structure and Processes in Modem Societies, Glencoe, Free Press, 1964.

434 Acerca de los cambios organizacionales teleologicos o dirigidos a fines concretos se su-
giere: Grupo de Investigacion AdGeO, Determinantes del andlisis y disefio organizacional, AdGeO,
2009, disponible en: Attp://www.eumed.net/libros-gratis/2010e/840/indice.htm (Gltima fecha de
consulta: 19 de noviembre de 2016).
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de las practicas comunes en la integracion de las investigaciones, para
su valoracion ante el Pleno del CJF, a fin de determinar el rumbo de
las politicas disciplinarias y fijar las directrices de investigaciéon perti-
nentes en los asuntos de mayor relevancia o de impacto social.

2. Inexistencia de lineas, técnicas de investigacion y de una teoria del caso

Un segundo aspecto sobre el que deseamos pronunciarnos, es el corres-
pondiente a la falta de un manejo de lineas, técnicas de investigaciéon y de
una teoria del caso por parte del GJI en los asuntos que son hechos de su
conocimiento, como probablemente constitutivos de falta administrativa.

Como bien podra comprenderse, el ejercicio de la facultad disciplinaria
en el GJI requiere de excelencia y profesionalismo en su desarrollo, lo cual
se puede conseguir mediante el requerimiento de un alto grado de capaci-
dad técnica, pericia y experiencia en la indagaciéon de hechos.

Desde nuestra concepcién, de manera semejante a como ocurre en las
investigaciones del ambito penal, las investigaciones administrativas que
efecttia el CJF deberian seguir un método y niveles de interpretacion de
los hechos infractores investigados. Sin embargo, en la practica, éstas se
caracterizan por ser mas bien actividades administrativas que no tienen un
método u orientaciéon definidos.

Las investigaciones del CJF se realizan a través de diversas diligencias,
que —en nuestra opinidon— tienen como finalidad integrar un expedien-
te que a la postre justifique el inicio de un procedimiento disciplinario; sin
embargo, esto se hace sin una técnica que permita, de acuerdo con una me-
todologia particular, establecer una linea de investigacién y una teoria del
caso que dirija la recopilacion prioritaria del material atil para la dilucida-
cion de los hechos investigados, y no solo incorporar al expediente informes
y pruechas documentales, que en muchas ocasiones pudieran no representan
utilidad alguna.

De forma similar a lo que ocurre en el ambito del Ministerio Pablico,
en la integracion de los expedientes de investigacion en el CJF se practican
audiencias y se solicita informacioén; pero —segun nos parece— no en todos
los casos puede sostenerse la cabal utilidad de las mismas para conseguir el
objetivo primordial de la investigacion; es decir, la comprobacion de que
tuvo lugar la conducta infractora y la probable responsabilidad de los servi-
dores publicos judiciales.*

35 Magaloni Kerpel, Ana Laura, El Ministerio Piblico desde adentro. Rutinas y métodos de trabajo
en las agencias del ME documento de trabajo nam. 42, México, Divisiéon de Estudios Juridicos,

CIDE, 2009, passim.
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En el caso que nos ocupa, las diligencias y el acopio de informacion
por parte de las distintas areas del propio CJI se hace de acuerdo con lo
que podriamos llamar criterio o logica del encargado de la investigacion, quien
procura seguir los pasos que se dieron en asuntos semejantes resueltos con
anterioridad, mas que conforme a un método o técnica orientados a concre-
tar una tesis del caso que tenga sentido y pueda ser probada juridicamente.

Segtn nuestro enfoque, tal como sucede con las técnicas criminologicas
modernas, especializadas en comprender a fondo todos los elementos que in-
tervienen en el hecho delictivo, en la investigacion disciplinaria que llevan a
cabo los 6rganos competentes del CJF deberian existir métodos de interpre-
tacion que permitan entender las conductas, los sujetos y el contexto general
en el que se da la falta.+3¢

Una dispraxis en las investigaciones disciplinarias se podria generar o
producir —como ocasionalmente acontece en el ambito procedimental pe-
nal— si se llegaran a permitir fallas en las técnicas e hipotesis de investigacion,
o en caso de desinterés en la correcta integracion de las investigaciones.*7

De manera particular, si no se cuenta con un estudio especializado del
caso que se investiga, que abarque el perfeccionamiento o la demostracion
técnico-cientifica del camino que sigui6 el servidor publico involucrado en la
falta administrativa (o de lo que en materia penal se conoce como ter crimi-
nis), no se estara haciendo una adecuada o apropiada investigacion.*3

Es necesario precisar que para perfeccionar las investigaciones en el GJF
hace falta mas que la practica de diligencias —con independencia de si son
ratificaciones, testimonios, prevenciones, periciales, etcétera—; se requiere
conocer la investigacion que se habra de realizar (exploratoria, descriptiva
o experimental),* y seguir una serie de pautas metodolégicas que permitan
concretar una investigacion cientifica y eficaz, como son los siguientes:**

1. Observacion. En esta primera etapa el investigador puede hacer con-
tacto con el asunto que le es planteado, y obtener de la lectura de

436 Sobre la nocién de criminologia, sus métodos y técnicas de interpretacion, se sugiere,
Rodriguez Manzanera, Luis, Criminologia, México, Porraa, 1991, pp. 46 y ss.

437 Carmona Sanchez, Pedro Pablo, “Dispraxis en la investigaciéon criminal”, en Cano
Valle, Fernando et al. (coords.), Dispraxis, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2012, p. 233.

438 Thidem, p. 234.

439 TInstituto de Formacioén Profesional de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, “Introduccién a la metodologia de la investigacion criminal”, Manual bdsico de forma-
cion para el agente del Ministerio Piblico, México, PG]JDF-IFPPGJDF-UBIJUS, 2010, t. I, p. 318.

40 Guillén Lopez, German, La investigacion criminal en el sistema penal acusatorio, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013, pp. 9 y 10.
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aquellas constancias que obren en su poder, la informacion que le
resulte de utilidad para conocer en términos generales los hechos
que constituyen el punto central del caso que estudia. La accion de la
observacion se puede considerar como una informacion sistematica,
dirigida hacia un objetivo firme y definido, consistente en conocer los
acontecimientos relevantes para la investigacion.

2. Planteamiento del problema. Se cifie a interrogantes establecidas de los
hechos, fenémenos u objetos observados. El investigador, en su em-
peno por reconocer lo que observa, se hace cuestionamientos a fin de
plantear objetivamente el problema (;qué sucedi6?, ;quién lo come-
t16?, scuando se cometid?, ;donde se cometid?, ;como se cometio?,
Jcon qué se cometio?, jpor qué se cometio?).

3. Formulacién de hipdtesis. La respuesta a las preguntas del planteamien-
to del problema es una explicacién condicional que busca inferir el
desarrollo del hecho ocurrido. Cada pregunta del planteamiento del
problema puede tener varias respuestas, que son las hipotesis, y estas
respuestas son simplemente probables porque tendran que ser veri-
ficadas dentro de la investigacion y acreditarse (o no) con los medios
probatorios con que se cuente.

4. Experimentacion. Es el proceso de reproducir —o provocar—, preme-
ditadamente, las ocasiones que sea necesario —y siempre que sea po-
sible—, los hechos o fenémenos a estudio, con objeto de observarlos,
comprenderlos y coordinarlos con las experiencias y con las hipotesis
establecidas. En el caso particular de las investigaciones sobre la dis-
ciplina en el PJI, pensamos que comprende la valoraciéon de las dili-
gencias y constancias de autos, a efecto de verificar —estableciendo
una teoria del caso— que se compruebe la realizaciéon de una falta
administrativa y la probable responsabilidad de un servidor puablico
judicial.

5. La teoria. Es el resultado final de la investigacion de la falta o delito.
Se dice que se arriba correctamente a esta ctapa cuando se llevaron
a cabo las cuatro anteriores; es hasta esta etapa cuando se puede afir-
mar que probablemente ocurri6 tal o cual cosa respecto de la inves-
tigacion que se efectud.

Ahora bien, para los trabajos de investigacion disciplinaria en el GJF
resulta indispensable una teoria del caso,*! la cual, ademas de significar una

#1 La explicacion de un caso determinado a través de sus hechos, sus medios de prueba

y su fundamento juridico, relacionados entre si, es lo que se conoce como teoria del caso.
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metodologia de trabajo y una manera estratégica de plantear las investiga-
ciones, conformaria el ntcleo de las acusaciones disciplinarias con base en
la correspondencia entre la hipotesis factica, probatoria y juridica dentro de
un todo coherente y creible.*#

La teoria del caso viene a ser, en este sentido, el tltimo resultado de las
tareas planteadas en el programa metodolégico de investigacion, y se elabo-
ra a partir del conocimiento de los hechos, la evidencia allegada y sus infe-
rencias, asi como los tipos disciplinarios que resulten aplicables.*

La teoria del caso, segin lo que hemos mencionado, permite a la au-
toridad que investiga, plantear hipotesis, que habran de irse corroborando
durante el desarrollo de su trabajo; en este tenor, brinda un soporte tedrico
y una guia en su actuacion, y a la vez permite robustecer y eficientar su
desempeno.

Sin embargo, la teoria del caso no es exclusiva de la autoridad investiga-
dora, sino que también puede ser elaborada por el sujeto investigado, quien
se encuentra en posibilidad de plantear juridica y racionalmente —a través
de un método ordenado y coherente— los hechos materia de escrutinio,
desvirtuandolos mediante los mecanismos de prueba existentes.

Es asi que la doctrina reconoce que la teoria del caso puede ser aplicada
tanto por la parte acusadora como por el sujeto denunciado, de tal manera
que la teoria del caso viene a ser el planteamiento metodologico que tanto
la autoridad como el investigado deben realizar desde el primer momento
en que toman conocimiento de los hechos, con la finalidad de dotar de un
so6lo sentido, significado u orientacion a los hechos, a las normas juridicas
—sustantivas y procesales—, asi como al material probatorio existente.***

Asi, la teoria del caso trae consigo un doble beneficio; por una parte,
coadyuva a que la autoridad conforme una metodologia que le permita
realizar investigaciones mas ordenadas, logicas y eficientes y, por otra parte,
se constituye en un elemento garantista para el sujeto involucrado, quien a
partir de la teoria del caso planteada por el ente investigador puede esgri-

Cfr. El nuevo sistema de justicia penal acusatorio, desde la perspectiva constitucional, México, SGJN,
CJF, PJE, Consejo de Coordinacién para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal,
2011, p. 303.

#2 " Oficina Regional para América Central del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, Modelo de Protocolo Latinoamericano de Investigacion de las Muertes
Violentas de Mujeres por Razones de Género (femicidio/feminicidio)) ONUMUJERES, OACNUDH,
disponible en: kttp://www.ohchrorg/Documents/Issues/Women/WRGS/ Protocolo Latinoamericano-
Delnvestigacion.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

M3 Idem.

44 Benavente, Chorres H., La aplicacion de la teoria del caso y la teoria del delito en el proceso penal
acusatorio y oral, México, Flores Editor y Distribuidor, 2011, p. 33.
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mir una estrategia metodologica de defensa, construida desde una hipotesis
inicial y sustentada en los elementos fundamentales que hemos referido (fac-
ticos, probatorios y juridicos).*

La propia SCJN ha sostenido, con respecto al tema que nos ocupa, que
tanto la autoridad que investiga como el sujeto investigado (y dado el caso
su defensor) deben exponer su version de los hechos con base en los datos
que cada uno de ellos aporte, conformando su propia teoria del caso, la cual
puede entenderse como la idea central o conjunto de hechos sobre los que
versara la participacion de cada parte, a efecto de explicarlos y determinar
su relevancia, dotandolos de consistencia argumentativa para establecer la
hipotesis procesal que pretende demostrarse y que sustentara la resolucion
de la autoridad decisora.*

En estas condiciones, si el GJF adoptara una teoria del caso para sus
investigaciones, redundaria en mayores certezas a los sujetos involucrados,
quienes podrian conocer con claridad y suficiencia la acusacion y escoger el
tipo de defensa técnica a exponer.*

Incluso la Corte Constitucional colombiana ha abordado el aspecto ga-
rantista de la teoria del caso, sefialando que una vez estructurado y escogido
el tipo de defensa se convierte en una garantia de rango constitucional, que
no puede orbitar en el plano meramente formal, sino que se debe materia-
lizar en términos constitucionales, y también de las normas que integran el
bloque de constitucionalidad.

45 Rodriguez Leén, Harold y Rondén Garzén, Angelo Giovanny, La teoria del caso fien-
le al derecho de defensa en sistema acusatorio colombiano (sic), Bogota, repositorio institucional de
la Universidad Militar de Nueva Granada, passim, disponible en: http://repository.unimilitar.
edu.co/bitstream/10654/9525 /2 /RodriguezLeonHarold2012.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de
noviembre de 2016).

M6 Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, libro VI, marzo de 2012,
p- 291, con rubro: “Sistema procesal penal acusatorio. Teoria del caso”. La misma tesis nos
deja comprender que la teoria del caso se basa en la capacidad argumentativa para sostener
que esta acreditado un hecho que la ley sefiala como delito o falta administrativa y la proba-
bilidad de que el imputado lo haya cometido o haya participado en su comision, o bien que
existe alguna excluyente de responsabilidad o la destruccion de la proposicion que se realiza
contra el imputado y que desvirtia las evidencias en que se apoya.

47 Entre las modalidades de defensa técnica destacan —por su amplio desarrollo doctri-
nario— las tres siguientes: 1) la defensa directa, en la cual el abogado plantea una postura
con fundamento en la prueba positiva, y con base en ella despliega sus argumentos; 2) la de-
fensa indirecta, en donde el abogado cuestiona las pruebas de la acusacién para desestimar
su valor y mostrar la falta de solidez, sin aportar nuevos elementos de juicio, y 3) la defensa
por excepciones, en donde el reproche esta centrado en las deficiencias de orden procesal
relacionadas con la accién, los actos o las personas que intervienen en el procedimiento. G
Rodriguez Leén y Rondon Garzon, La teoria del caso frente al derecho de defensa en sistema acusatorio
colombiano (sic), cit., rubro 2.1.
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Ademas, la defensa técnica debe reunir tres caracteristicas esenciales:
la intangibilidad, relacionada con la condicion de irrenunciable; la mate-
rialidad, que quiere decir que no puede entenderse garantizada por la sola
existencia nominal de un defensor profesional del derecho, sino que se re-
quieren actos positivos de gestion defensiva y, por altimo, la permanencia,
que conlleva a que el ejercicio de la defensa debe ser garantizado en todo el
tramite procesal sin ninguna clase de limitaciones.*#

Resumidamente, una forma de superar los retos que hoy enfrenta el
CJI en materia de investigacién disciplinaria seria la implementacion de
una teoria del caso, que podria incidir positivamente en la profesionaliza-
cién de los trabajos de investigacién que cotidianamente se desarrollan, y a
la par significaria la posibilidad de un mayor nivel de certeza y calidad en la
defensa técnica de los sujetos involucrados.

Para alcanzar el 6ptimo funcionamiento en la aplicacion de una teoria
del caso en sede judicial, resultaria importante no perder de vista la ne-
cesidad de procurar determinadas condiciones que asi lo permitan, como
serian:*#

— Sencillez. Los hechos materia de la investigaciéon deberan exponerse
con claridad; su vinculacién con el material probatorio debera ex-
ponerse de manera accesible y sin redundancias.

— Ldgica. Debera procurarse guardar armonia y coherencia en la in-
vestigacion de los hechos, que inicialmente permita un acercamien-
to general, y posteriormente especializado de los mismos, deducien-
do o infiriendo las consecuencias juridicas que de ellos se generan.

— Suficiencia juridica. Todo el razonamiento juridico debe fundarse en
las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias, argu-
mentando logica y pormenorizadamente los motivos por los cuales
se considera que la conducta investigada encuadra en los tipos ad-
ministrativos y le es reprochable al sujeto investigado.

— Flexibilidad. La construccion de la teoria del caso debe ser lo sufi-
cientemente flexible para adaptarse o comprender los posibles desa-
rrollos de la investigacién y/o posterior procedimiento disciplinario

#8  Sentencias de la Corte Constitucional de Colombia: C-836 de 2002, C-451 de 2003 y
C-069 de 2009. Disponibles en: Attp://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2002 /(-836-02,
http://www.corteconstitucional.  gov.co/relatoria/2003/C-451-03.htm, y http://www.corteconstitu
ctonal.gov.co/relatoria/2009/¢-069-09.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de
2016).

#9 Bardales Lozcano, Erika, Guia para el estudio de la reforma penal en México, México, Magis-

ter, 2009, p. 120.
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sin cambiar radicalmente, porque el cambio de teoria del caso pro-
vocaria incertidumbre y falta de credibilidad.

Adicionalmente, segtin se ha senalado,*® una buena teoria del caso es
aquella que posee las cualidades siguientes:

— Una hipdtesis sencilla sobre los hechos y una adecuacion tipica lo
mas apegada a los mismos, sin elaborados razonamientos facticos
o dogmaticos.

— Credibilidad por su alta posibilidad de acaecimiento —es decir, que
el hecho hubiera ocurrido de la manera planteada—.

— Logica en su formulacion y congruencia en la explicacion de la ma-
yor cantidad de hechos que la sustenten.

Como consecuencia de lo anterior, creemos que una teoria del caso
aplicada al ambito de las investigaciones en el GJF conllevaria a una gestion
profesional exitosa que permitiria a las autoridades disciplinarias, controlar
eficaz y coherentemente las diligencias y actividades que componen las in-
vestigaciones a su cargo.*®!

Ademas, pensamos que la teoria del caso coadyuvaria en el ahorro de
recursos humanos y materiales de la institucién al practicarse diligencias
verdaderamente utiles y relevantes, aunado a que facilitaria la resolucion
de asuntos complejos que requieren estrategias de investigacion robustas.*?

Finalmente,*? en nuestra opinion, la implementacion de una teoria del
caso significaria un redisefio en la forma de trabajo institucional del CJF, al
dotar a las investigaciones de una mayor precisién, homologando los cri-
terios disciplinarios, dando celeridad al desahogo de las indagaciones y es-

450 Guillén Lépez, La investigacion criminal en el sistema penal acusatorio, cit., p. 32.

451 Casarez Zazueta, Olga Fernanda y Guillén Lopez, German, “Teorfa del caso en el
sistema penal acusatorio”, en Galvez Esparza, Maria Elena et al. (coords.), Memorias del V
Coloquio “lendencias Actuales del Derecho, Sonora, Academia Juridico Formativa, Universidad de
Sonora, 2012, rubro 1V, disponible en: http://www juridicaformativa.uson.mx,/memorias/v_colo-
quio/doc/derechoconstitucional/CASAREZ_OLGA_Y_GERMAN_GUILLEN.pdf (Gltima fecha de
consulta: 19 de noviembre de 2016).

452 Magaloni Kerpel, £l Ministerio Piiblico desde adentro. Rutinas y mélodos de trabajo en las agen-
cias del ME cit., p. 15.

453 Para el lector interesado en abundar sobre el conocimiento de la teoria del caso suge-
rimos: Comision Interinstitucional para la Implementacion del Sistema Acusatorio, Técnicas
del proceso oral en el sistema penal acusatorio colombiano. Manual general para operadores juridicos, Bogo-
ta, Procuraduria General de la Nacion, Consejo Superior de la Judicatura, Fiscalia General
de la Nacion, Defensoria del Pueblo, Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justi-

cia, 2005, pp. 101-114.
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pecializando la practica cotidiana en la que se carece de medios cientificos
de investigacion, ya que la casi totalidad de los casos se limitan a recabar
documentos o informes y apoyarse en los argumentos y escritos de los invo-
lucrados.**

3. Escasa capacitacion de los servidores piblicos que investigan

Un reto mas que debe asumir y solventar positivamente el CJF en rela-
cion con las investigaciones disciplinarias es el consistente en la baja capa-
citaciéon y/o profesionalizacion del personal responsable de dichas investi-
gaciones.

Al igual que acontece en las investigaciones criminales, para el éxito de
las investigaciones disciplinarias en el CGJF se debe contar con un profesio-
nal —o grupo de profesionales— que cuente con un perfil idéoneo —y de
ser posible, con un buen nivel de experiencia y especializacion—, que po-
sibilite la plena eficacia tanto de las verificaciones en el lugar en que acon-
tecio la infraccion (lo cual permite establecer los hechos, asi como ubicar
y recolectar los elementos materiales de prueba) como de la investigacion
técnica o cientifica de la falta administrativa en cualquiera de sus adecua-
ciones tipicas.*?

Sin embargo, nos parece que en los tltimos afos, algunos de los servido-
res publicos que investigan la realizacién de faltas administrativas en el am-
bito de competencia del CJI* han carecido de la necesaria especializacion
para atender la materia disciplinaria, y —como algunos de ellos afirmaron
en las entrevistas realizadas— al momento de su ingreso al area compe-
tente no contaban con experiencia previa en investigaciones, sino sélo con
preparacion académica, acreditada con titulo y cédula en alguna carrera
profesional (no necesariamente en derecho), lo cual —desde nuestra mira-
da— resulta insuficiente para tramitar y resolver con excelencia y profesio-
nalismo los asuntos que cotidianamente se investigan, y por ende, también
aquellos otros asuntos de mayor incidencia o que afectan mas gravemente
la funcién judicial.

Una de las dispraxis en las investigaciones disciplinarias del CJF podria
darse dado el incompleto perfil de los agentes que investigan los hechos
administrativos que se denuncian, lo que traeria como consecuencia una
indagacién de hechos de baja calidad.

4% Sobre este aspecto confrontese Marquez, Daniel, Funcidn juridica de control de la adminis-

tracion piblica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, p. 132.

455 Comision Interinstitucional para la Implementacién del Sistema Acusatorio, cit., p. 15.
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Actualmente, los investigadores tanto en el ambito penal como en la
materia disciplinaria deben poseer una buena preparaciéon académica, un
adiestramiento técnico o una capacitacion o profesionalizacion, asi como
contar con bases o conocimientos sociologicos y un trato respetuoso con
cada una de las personas con las que va a conformar su investigacion; esto
es, una muy objetiva cooperacién tanto hacia los denunciantes, testigos y
todos aquellos que se encuentren directa o indirectamente involucrados con
el hecho(s) que se investiga, ya que en su conjunto y su resultado representan
valiosas fuentes de informacién que permiten acreditar o resolver correcta-
mente el esclarecimiento del suceso investigado.*%

El nombramiento o la designaciéon de quienes han de conocer de las in-
vestigaciones a cargo del CJF tiene trascendencia en el resultado de las mis-
mas, ya que la seleccion de una persona capaz, preparada, actualizada y es-
pecializada teérica y practicamente en el ambito disciplinario redundaria en
la posibilidad de desarrollar investigaciones altamente calificadas, mediante el
uso de un método cientifico de averiguacion y comprobacion de hechos que
supere la practica usual de allegarse documentos sin orden, sin orientaciéon y
sin fines concretos.

Y es que la investigacion no es una labor asequible a cualquier profe-
slonista, sino que debe ser llevada a cabo por un investigador que cuente
con una capacidad y formacién profesional técnico-cientifica completa, con
las dotes necesarias para su realizacion, integracion o perfeccionamiento.
El investigador debe ser observador, sagaz, minucioso, paciente, con buena
memoria, ordenado, intuitivo, discreto y perseverante.*’

Nos parece que el CJF debe darle mayor importancia al ejercicio de la
actividad investigadora; una manera de lograrlo seria incorporando el perfil
de investigador a su cuerpo de servidores publicos y dotarlos de competen-
cias especiales en indagacion disciplinaria.

En la practica, quienes tienen a su cargo la tramitacién de las investi-
gaciones en el CJI cuentan con un nombramiento de analista, jefe de de-
partamento, subdirector o director de area; es decir, cargos genéricos que
no son exclusivos del area de investigacioén, sino que estan disefiados para
poder adscribirse a cualquier unidad o departamento del CJI; sin importar
si las actividades de esa diversa entidad estan relacionadas con la disciplina
institucional o no, por lo que crear el perfil de investigador, con requisitos
técnicos y formativos especializados en disciplina judicial, podria ser opor-
tuno considerando la importancia de tales actividades en el CJI

456 Carmona Sanchez, “Dispraxis en la investigaciéon criminal”, cit., p. 244.

57 Veélez Angel, Angel, Investigacion criminal, 2a. ed., Bogota, Temis, 1982.
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La deficiente preparacion y capacitacion que acontece en el ambito
penal respecto a los agentes del Ministerio Pablico y los cuerpos de policia
—al menos asi se venia sosteniendo hasta hace algunos afios—,** podria
afectar de alguna forma el ambito de la investigacion disciplinaria en el GJF
(y nos atreveriamos a sostener que a todas las entidades de investigacion
disciplinaria del PJI), si llegan a subsistir algunas insuficiencias técnicas y
profesionales que impedirian que los investigadores cuenten con una forma-
cién y capacitaciéon de excelencia, lo que generaria que las investigaciones
disciplinarias fueran incompletas y no reunieran los elementos indispensa-
bles para la comprobacion de las faltas y la probable participacion de los
sujetos disciplinados.

Una mejor capacitacién y formaciéon profesional reduciria las posibili-
dades de que los operadores juridicos que conocen las investigaciones disci-
plinarias se vieran influidos negativamente por presiones o injerencias inter-
nas o externas. Estas influencias negativas —en opiniéon de uno de nuestros
sujetos entrevistados— pudieran acontecer en el ambito disciplinario judi-
cial y conllevarian al archivo de los asuntos, sobre todo si estuviera involu-
crado un servidor publico que ejerciera un nivel importante en la estructura
del CJF (por ejemplo, director general).

La capacitaciéon constante en los conocimientos juridicos por parte del
servidor publico judicial que conoce de las investigaciones acarrearia enor-
mes ventajas, ya que sus decisiones y acciones responderian efectiva y co-
rrectamente a los requerimientos del derecho, sobre todo en una tarea su-
mamente dificil de concretar como es la adecuacion a los genéricos tipos
administrativos previstos en la ley.*»

Por anadidura, la preparacion y actualizacion constante en materia dis-
ciplinaria le permitirian al operador juridico tener una mejor nociéon del con-
texto y problemas a los que se enfrenta cotidianamente, lo cual redundaria
en la posibilidad de proponer mejores soluciones en los asuntos a su cargo.*°

Una especializaciéon disciplinaria significaria abundar en el pleno co-
nocimiento de las técnicas cientificas de investigacion que con éxito se em-
plean en el terreno penal internacional, tomando lo mejor de ellas para las
investigaciones disciplinarias, pero no sélo eso, sino que constituiria tam-
bién dos grandes oportunidades:

458 Fix-Zamudio, Héctor, Funcion constitucional del Ministerio Pitblico, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, p. 156.

459 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Garantias para la independencia de las y los
operadores de justicia. Hacta el fortalecimiento del acceso a la justicia y el Estado de derecho en las Américas,

CIDH, OFA, 2013, p. 61.

460 Saldafia Serrano, Efica judicial..., cil., pp. 98 y 99.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
266 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR

La primera de ellas, consistente en que los investigadores se identifica-
rian con las politicas disciplinarias que vaya dictando el Pleno del GJI para
el combate a la indisciplina judicial, asumiendo como propias dichas politi-
cas y haciéndolas congruentes con las medidas y acciones que procedimen-
talmente ocupan en su labor diaria, y

La segunda de ellas seria restar los margenes de discrecionalidad (y dis-
minuir la posibilidad de arbitrariedad), con el estudio detallado y profundo
—del sentido y alcance— tanto de las normas juridicas aplicables como de
los criterios disciplinarios que desde hace algunos afios viene formulando
el GJF, todo lo cual resultaria en un mejor trabajo de investigacion vy, desde
luego, en mayor certeza para los sujetos involucrados en las mismas.

El CJF requiere, ademas del redisefio en sus investigaciones, contar con
investigadores expertos (no designados discrecionalmente, sino selecciona-
dos de un catalogo de servidores publicos especializados), que hayan sido
capacitados para la indagacion de hechos infractores de la normatividad
vigente mediante una metodologia cientifica y no desarrollen su trabajo a
través de la intuicion.

En este sentido, nos parece necesario fortalecer la planeacion y el control
de los recursos humanos en el ambito de la investigacion, a efecto de supe-
rar los actuales niveles de especializacion disciplinaria, preparando —me-
diante la intervencion del Instituto de la Judicatura Federal— una nueva y
mas solida formacion de los investigadores, alineada con los objetivos, metas
estratégicas, politicas y criterios institucionales;*! estableciendo, incluso, la
elaboracion de estudios de prospectiva en materia de recursos humanos, pro-
fesionalizacion y organizacion en el entorno de la investigacion disciplinaria.

Por dltimo, y con relacién al tema del perfil de un buen investigador
disciplinario, podemos sefialar algunas de las multiples competencias que
podrian considerarse para su conformacion; entre ellas queremos destacar
—por su importancia— las siguientes:*6?

— Cognitiva. Para conocer los fenémenos sociojuridicos mediante la
comprension de las normas, los principios, valores y politicas, el
planteamiento de problemas, la conceptualizacién del conocimien-
to practico y la observacion experimental.

461 Secretarfa de la Funcién Pablica, La modernizacion de la organizacion gubernamental.. ., cit.,
apartado III, rubro: C. Prospectiva organizacional.

462 Comision Interinstitucional para la Implementacién de la Oralidad en el Proceso Penal,
Técnicas del juicio oral en el sistema penal colombiano. Guia del docente, Bogota, Procuraduria General
de la Naciéon, Consejo Superior de la Judicatura, Fiscalia General de la Nacion, Defensoria del
Pueblo, Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia, 2003, pp. 24 y 25.
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— Investigativa. Para plantear interrogantes sobre los hechos y el dere-
cho; determinar los hechos relevantes juridicamente; formular hi-
Ppotesis sobre su imbricacién; recopilar y producir informacioén para
verificar la hipotesis y validarla para formular argumentos, teorias
o conceptos generales.

— Interpretativa. Para determinar el significado, alcance, sentido o valor
de las normas, frente a las situaciones facticas concretas a que di-
chas normas deben aplicarse.

— Argumentativa. Para determinar una proposicion, teoria o conclusion;
reunir los fundamentos facticos, juridicos y probatorios que las sus-
tentan y clarificar y evaluar organizadamente los medios de prueba.

—  Comunicativa oral y escrita. Para dar a conocer de manera clara, exac-
ta, relevante, profunda, amplia, coherente, logica y persuasiva las
ideas y argumentos; interrogar y objetar e intervenir asertivamente
en los debates sin improvisar.

— Sistémica. Para analizar y sintetizar dinamicamente las interacciones
entre los elementos constitutivos de una situaciéon o fenémeno, a
partir de la aplicacion de reglas y principios.

— Planificadora. Para organizar el pensamiento y unir los hechos, el
derecho y los argumentos; planificar y desarrollar las actividades
practicas; visualizar y ejecutar las actuaciones administrativas, y es-
tructurar y dar forma coherente al discurso juridico.

— Axioldgica. Para actuar, argumentar y razonar éticamente, conforme
a los valores sociales y los principios generales del derecho, inmersos
en toda norma sujeta a un discurso juridico.

— De liderazgo. Para guiar a las personas en busca de la consecucion de
los objetivos y la concrecion de los medios.

4. Carencia de estudios profesionales de investigacion para erradicar
los asuntos disciplinarios de mayor incidencia o gravedad

Uno de los retos que también encontramos relacionado con la actividad
de investigacion en el GJF tiene que ver con la falta de estudios profesiona-
les que, basados en la inteligencia institucional, permitan el procesamiento
de informacién relevante para desarrollar y poner en marcha planes, pro-
gramas, acciones y unidades especiales de trabajo que busquen como tarea
primordial prevenir y atender los asuntos vinculados con las conductas que
mayor incidencia o gravedad tienen en el funcionamiento normal del PJF.
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En este contexto, por inteligencia institucional disciplinaria enten-
demos aquel producto expresado en el conocimiento que se extrae del
proceso de elaboracion de informacion (que atraviesa por su recoleccion,
procesamiento, integracion, analisis, evaluacién e interpretacion) respec-
to a los casos disciplinarios mas importantes por su constante presencia o
gravedad, en un ciclo que entrega lucidez e iluminacion suficiente como
para desarrollar la accion eficaz, eficiente y valida de los organismos com-
petentes. 63

Desde nuestra consideracion, hoy en dia el CJI cuenta con la infor-
macién suficiente y pertinente —asi como con la capacidad necesaria—
para identificar de manera precisa tanto las conductas de los servidores
publicos judiciales que de forma frecuente se presentan y afectan el coti-
diano funcionamiento administrativo y jurisdiccional del PJF como aque-
llas otras infracciones que por sus particularidades revisten una mayor
gravedad y en consecuencia demandan un andlisis mas a fondo para su
prevencion y castigo.

La percepcion anterior es corroborada por una parte de nuestro trabajo
empirico, el cual nos indica que, desde el punto de vista de los servidores
publicos del PJE las conductas que —por accién u omision— constituyen
las faltas administrativas que mayor frecuencia presentan son:

— La no presentacion o extemporaneidad en la entrega de las decla-
raciones patrimoniales.

— El retraso o dilaciéon en la entrega de informes administrativos o
financieros.

— El descuido en la revision o supervision de las obras correspondien-
tes a los inmuebles del PJE.

— Los malos tratos entre los superiores jerarquicos y su personal.

— Los conflictos interpersonales entre los servidores publicos judi-
ciales.

— El mal uso y/o sustracciéon de material de trabajo.

— Los retardos laborales continuos e injustificados.

De igual manera, conforme a la percepcion de los servidores puablicos
judiciales, las causas de responsabilidad administrativa de mayor gravedad
que se presentan en el PJF consisten en:

463 Dominguez Vial, Andrés, La policia de investigacion criminal. Fundamentos, racionalidad y
operacion, Chihuahua, Procuraduria General de Justicia del Estado de Chihuahua, 2006, pp.

113-116.
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— El hostigamiento sexual o laboral.

— El favoritismo en la entrega de nombramientos a personal adscrito
a areas jurisdiccionales y administrativas, también en su forma de
nombramientos cruzados.**

— Los sobornos para agilizar algin tramite.

— La destruccion o sustraccion de informacion oficial.

Ademas de las percepciones provenientes de los sujetos entrevistados
y del conocimiento profesional que poseemos acerca de las faltas admi-
nistrativas mas comunes y graves que creemos deben ser atendidas prio-
ritariamente por el CJI (dado que incluso algunas de las cuales pudieran
constituir un hecho delictivo), en algunos informes de labores del ministro
presidente de la SCJN y del CJF (2011, 2012) se han sefialado las conductas
sancionadas disciplinariamente durante las respectivas anualidades, entre
las cuales estan las siguientes:

— Implementacion de horarios de trabajo excesivos injustificadamente.

— Conductas de acoso sexual contra el personal femenino, y en algu-
nos casos, masculino.

— TFalta de respeto y malos tratos hacia el personal.

— Notoria ineptitud y descuido en el tramite y resolucion de los asuntos.

— Amenazas contra el personal.

— Violacién de los derechos laborales de los subordinados.

— Hostigamiento y trato inadecuado al personal.

— No supervisar el registro y turno de promociones urgentes y la omi-
sion de turnarla de manera inmediata.

— Abuso del cargo conferido.

— Presentacion extemporanea de declaracion patrimonial.

— No desahogar las diligencias previamente encomendadas.

— Auxiliar a servidores publicos del CJF, enviando personal ajeno a
éste.

— Realizar de manera deficiente la recepcion de una demanda de
amparo.

464 Sobre este tema sugerimos consultar la recomendacién formulada por la Comisién

Nacional de Etica Judicial, identificada con el nimero 01/2009, bajo el rubro “Nombra-
miento de subordinados jerarquicos de magistrados y jueces del Poder Judicial de la Fede-
racion”, en donde, entre otras cuestiones, se recomendé al GJF modificar su normatividad
interna prohibiendo todo acuerdo o compromiso entre magistrados y jueces para nombrar,
reciprocamente, al conyuge o familiares del otro. Dicha recomendacién esta disponible en:
http:/ /www.sitios. s¢jn.gob.mx /instituto /sites /default/files/documentos/recomendacion-01-2009. pdf
(Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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— Aceptar y desempefiar un cargo sin contar con la formaciéon acadé-
mica requerida.

— Cobro de cheques expedidos a servidores publicos por concepto de
viaticos, sin contar con la autorizacion de sus titulares.

— Solicitar una segunda versiéon de dictdmenes técnico y econdémico
en diverso sentido al previamente emitido en una licitacién publica.

Como podemos observar, algunas de las conductas sancionadas disci-
plinariamente por el GJF coinciden con aquellas que son percibidas por los
servidores publicos con mayor incidencia o gravedad a lo largo de los afios,
lo que nos lleva a pensar que desde un punto de vista reactivo-punitivo es
correcto el ¢jercicio sancionador del CJE.

No obstante el castigo que se impone a los sujetos responsables, dichas
conductas siguen repitiéndose afio con afio en el PJI afectando el ejercicio
de las labores administrativas y jurisdiccionales, en razéon de lo cual, de
acuerdo con lo que pensamos, deviene imprescindible no sélo reaccionar
sancionando esas conductas, sino adoptar una inteligencia institucional que
—fundada en estudios profesionales y especializados— redunde en politi-
cas, estrategias y acciones que las inhiban de manera eficaz.

Los estudios profesionales y el perfil de inteligencia a los que nos referi-
mos no consisten tnicamente en la acumulacion de datos y estadisticas, sino
en un ciclo que inicie con la identificacion de los problemas y necesidades
que deben atenderse; la deteccion y recoleccion de la informacién con que
es indispensable contar; su procesamiento y analisis; la produccién de un re-
sultado concreto y su entrega a los tomadores de decisiones para el analisis
y posterior conformacioén de proyectos preventivos, correctivos y sanciona-
dores de las conductas que infringen la normatividad legal.#6>

En el ambito de sus respectivas atribuciones, el CJI' cuenta con multi-
ples érganos que pueden colaborar en la elaboracién de un estudio a pro-
fundidad acerca de los factores institucionales que promueven o permiten
la realizacion de infracciones administrativas de repeticiéon constante y de
amplia gravedad. Un estudio de este talante puede ser desarrollado por la
Secretaria Ejecutiva de Disciplina, la Contraloria del PJF, la Visitaduria Ju-

465 Diaz Matey, Gustavo, “Hacia una definicién inclusiva de inteligencia”, Inteligencia y Se-
guridad. Revista de Andlisis y Prospectiva, Madrid, nim. 4, julio-noviembre de 2008, p. 70. Tam-
bién sobre el ciclo de inteligencia: Sherman, Kent, Strategic Intelligence for American World Policy,
4a. ed., Buenos Aires, Pleamar, 1986, passim. Ademas, Navarro Bonilla, Diego, “El ciclo de
inteligencia y sus limites”, Cuadernos Constitucionales de la Cdledra Fadrique Furié Ceriol, Valencia,
nam. 48, 2004, pp. 51-65, y Lowenthal, Mark M., Intelligence from Secrets to Policy, Washington,
C. Q. Press, 1999, passim.
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dicial, la Direccion General de Estadistica Judicial, entre otras areas, 6rga-
nos y unidades del CJL, en la correspondiente esfera competencial.*6

Pensamos que un analisis como el que proponemos identificaria las
principales faltas que se quieren prevenir y desincentivar, escudrifiaria datos
valiosos referentes tanto a las caracteristicas de realizacion de dichas faltas
(circunstancias de tiempo, modo y lugar de su realizacion), las cualidades de
los infractores (categoria, adscripcion, motivos, etcétera), el contexto insti-
tucional que las enmarca (inadecuadas medidas preventivas, falta de capa-
citacion, carencia de supervision), entre otros aspectos indispensables para
conseguir tales fines, como podrian ser:

— Laprocedencia y antecedentes de los servidores publicos infractores
(provenientes de la iniciativa privada; de la administraciéon publica;
reincidentes, etcétera).

— Las categorias de los servidores publicos con mayores faltas admi-
nistrativas (magistrados, jueces, secretarios, actuarios, oficiales, di-
rectores generales o de area, etcétera).

— Las funciones que desarrollan actualmente los servidores publicos
reincidentes (jurisdiccionales, administrativas, operativas, de vigi-
lancia, etcétera).

— Las 4reas de adscripcion con mayores niveles en la comision de in-
fracciones administrativas (tribunales, juzgados, secretarias, etcétera).

— Las zonas geograficas con mayor nivel de faltas administrativas
(norte o sur del pais, circunscripciones, circuitos, etcétera).

— Las condiciones materiales de realizacion o el contexto que permite
que ocurran las faltas graves (opacidad, secrecia, etcétera).

— Los postbles tramites administrativos que conllevan una dificultad
técnica para los servidores publicos judiciales y que sin la adecuada
capacitacion derivan en una falta sancionable disciplinariamente
(complejidad en el llenado de la declaracion patrimonial, etcétera).

— El modus operandi o la forma en que se planearon y ejecutaron las
faltas administrativas (mapas esquematicos que describan el proce-
so que sigui6 el autor intelectual de la falta y aquellos factores que
permitieron su realizacion).

— Las razones o argumentos que esgrimen los sujetos infractores para
la comision de las faltas y que pudieran valorarse para la prevencion
de las mismas (desconocimiento de que determinado acto constituia

466 Al respecto puede consultarse el Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judica-
tura Federal que reglamenta la organizacién y funcionamiento del propio Consejo, disponi-
ble en: Attp://www.¢jf gob.mx/ (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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falta, imposibilidad de actuar de forma distinta, falta de capacita-
ci6n, etcétera).

— El tiempo y forma de realizacion de las faltas (realizadas en un solo
acto —verbigracia la sustraccion de material— o en diversos —por
ejemplo el acoso laboral—).

— La clase de organizacién infractora en aquellos casos en que hayan
participado mas de dos servidores publicos (a efecto de verificar si
hay grupos infractores al interior del PJF).

Identificar y compilar la informacién descrita —y otra que pueda es-
timarse necesaria a consideracion de expertos en la materia— constituiria
un importante banco de datos en torno a un foco especifico de infracciones
disciplinarias en el GJI. Con el tratamiento adecuado y el procesamiento
y analisis de la informacién adquirida podrian diseharse nuevas y mejores
estrategias preventivas y correctivas al interior del PJI.

De esta manera, las investigaciones disciplinarias efectuadas por el GJIF
servirian no s6lo para atender un caso concreto, sino para iniciar un estudio
de casos, profundo y exhaustivo, respecto de un conjunto determinado de
asuntos, con la finalidad de conocer aspectos generales y adquirir conoci-
mientos sobre esas practicas, desarrollando la capacidad de apreciar en un
contexto general las faltas administrativas y tomar mejores decisiones.*%”

La documentacion y analisis de estos casos permitiria reconstruir las
tipologias de conducta mas comunes y graves, su forma de operacion, los es-
tilos de comportamiento en la institucion, las motivaciones y caracteristicas
personales de los infractores. Todo esto proporcionaria a los investigadores
una herramienta de primera mano y la predeterminacion sobre qué buscar,
donde, qué conductas prever, cudles procedimientos utilizaron los sujetos
involucrados en la comision de la falta, etcétera.*68

El uso de tales construcciones analiticas en las investigaciones debe es-
tar sustentado no soélo en la experiencia del investigador, sino en la vivencia
empirica; no sustituiria el diseno de la investigaciéon concreta, la definicién
de las hipotesis ni la aplicacion rigurosa de métodos y técnicas.

El trabajo planteado constituiria una herramienta conceptual produc-
to de inferencias inductivas que no sustentan una investigacion cientifica,
pero que si coadyuvan a estructurar el problema inicial de una investigacion.
Contar con estas tipologias no constituye prueba alguna, pero si un esquema
de clasificaciéon de informacién que debera ser sometida a la hipotesis de in-

467 Tnstituto de Formacion Profesional de la Procuraduria General de Justicia del Distrito

Federal, op. cit., p. 358.
468 Thidem, p. 362.
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vestigacion correspondiente a cada caso, y la informacién obtenida debera
ser analiticamente confrontada en términos de la normatividad aplicable.6?

Una de las ventajas que significaria emprender un estudio como el des-
crito seria la posibilidad de que la autoridad recuperara las experiencias
ganadas a lo largo de las investigaciones practicadas afios atras en el CJI lo
cual, sumado a las investigaciones en curso, contextualizaria y dimensiona-
ria la pertinencia del problema disciplinario.

Por anadidura, el analisis de la informacién obtenida seria de un va-
lor inestimable para el disefio de estrategias acordes con las politicas ins-
titucionales disciplinarias que fijen los 6rganos de decision del CJF y para
emprender medidas especificas para infracciones administrativas también
especificas, partiendo de la base de que faltas distintas requieren acciones
diferentes.*’* Como es logico entender, no es el mismo tratamiento el corres-
pondiente a la entrega extemporanea de una declaraciéon patrimonial que
el atinente a un acoso laboral, o bien la prevencién del uso de un nombra-
miento falso que el de un conflicto de interés.

La carencia de estudios especializados y de politicas institucionales al
interior del CJF limita los alcances preventivos y correctivos de las faltas ad-
ministrativas mas comunes y graves. A su vez, los controles existentes hacen
recaer toda la carga administrativa y el peso disciplinario en los mecanismos
de sancion y castigo, los cuales, desde nuestro punto de vista, son positivos,
pero insuficientes para atender el contexto, las circunstancias y las causas
que generan o permiten la faltas a la normatividad legal por parte de los
servidores pablicos judiciales.

En conclusién, opinamos que es necesario el empleo de este tipo de
estudios a fin de contribuir al redisefio de las estrategias de prevencion y
combate a las conductas de indisciplina judicial; con la generacion de es-
tos trabajos, sustentados en las experiencias previas, podra construirse una
inteligencia institucional que oriente la adopciéon de medidas y acciones
concretas en contra de las faltas administrativas de mayor incidencia y gra-
vedad en el PJF.

5. Imprecision de los derechos del investigado

Una reflexiéon mas que deseamos presentar acerca de las investigaciones
disciplinarias en el CJF lo constituye el tema de los derechos de los servido-
res publicos sujetos a un procedimiento de investigacion.

469 Idem.
470 Ihidem, p. 414.
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Como mencionamos lineas atras, el Acuerdo General Disciplinario re-
glamenta las caracteristicas y etapas de las investigaciones a cargo del CJI.
Aunque de forma poco precisa, esta norma senala a qué 6rganos les corres-
ponde ordenar el inicio de las investigaciones y cudles son los encargados
de ejecutarlas, directrices que, como hemos visto en el capitulo precedente,
admiten diferentes excepciones, que no son 6ptimas para dar certeza a los
sujetos 1nvestigados respecto al alcance de sus derechos y mecanismos de
defensa.*7!

Debemos recordar que la LOPJF es la norma legal que debe servir de
base juridica para implementar los procedimientos de investigacion en el
PJI; sin embargo, en sus disposiciones sélo encontramos referencias gené-
ricas a la practica de las investigaciones,*’? por lo cual debemos acudir al
Acuerdo General Disciplinario para tales efectos.

A diferencia de lo que ocurre con la normatividad en otros paises,*’® ni
la LOPJF ni el Acuerdo General Disciplinario estipulan expresamente un
catalogo de derechos sustantivos y/o procedimentales para quienes se ven
involucrados en una investigaciéon de ese talante. Ambas normas —confor-
me a nuestra perspectiva— no aseguran de forma precisa una defensa ade-
cuada para los servidores publicos que son investigados.*’+

Son diversos los aspectos que merecen resaltarse al tenor de la afirma-
cién anterior:

— Una primera cuestion radica en que el Acuerdo General Disci-
plinario prevé la posibilidad de que las autoridades disciplinarias
puedan suspender temporalmente al investigado en el ejercicio de

471 Articulos 105 a 110, 121 y 122 del Acuerdo General Disciplinario.
472 La fraccion 1V del articulo 134 de la LOPJF hace una referencia somera a las in-
vestigaciones disciplinarias, al estipular lo siguiente: “Si del informe o de los resultados de
la audiencia no se desprenden elementos suficientes para resolver o se advierten otros que
impliquen nueva responsabilidad administrativa a cargo del presunto responsable o de otras
personas, se podra disponer la practica de investigaciones y acordar la celebracion de otra u
otras audiencias en su caso, y...”.

473 Como hemos sefialado en el capitulo segundo, la Ley 734 de 2002 o Cédigo Discipli-
nario Unico de Colombia prevé una serie de principios y derechos que aseguran el debido
proceso de los sujetos investigados y sirven de limite a la discrecionalidad de la autoridad
disciplinaria.

474 Con relacién a lo que podemos entender por defensa adecuada, sugerimos consultar
Magaloni Kerpel, Ana Laura e Ibarra Olguin, Ana Maria, “La configuracién jurispruden-
cial de los derechos fundamentales. El caso del derecho constitucional a una defensa ade-
cuada”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nam. 19, p.
128. Disponible en: http://biblio juridicas.unam.mx/revista/pdf/ Cuestiones Constitucionales/19/ard/
ard).pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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su cargo, empleo o comision, hasta en tanto se resuelva al respecto.
Lo desafortunado de tal medida es que la normatividad no prevé
que pueda escucharse al involucrado en una audiencia donde es-
grima los argumentos defensivos que estime pertinentes ante una
medida que afecta sus derechos procedimentales tanto por la po-
sibilidad de que se le suspenda total o parcialmente el pago de sus
remuneraciones econémicas como por la generalmente alta dura-
cién de la medida cautelar en cuestiéon.*7

De tal manera, al no preverse la posibilidad de audiencia y con-
tradiccion para el sujeto investigado, elementos claves en el efectivo
desarrollo de una defensa adecuada,*’® estariamos en presencia de
una vulneraciéon —incluso— de rango constitucional .*7?

— Un segundo aspecto que podemos destacar es el concerniente a la
falta de garantias para que el investigado pueda argumentar respec-
to de las diligencias y medios probatorios decretados por la autori-
dad investigadora, la cual tiene una amplia potestad para efectuar
tantas y cuantas actuaciones y diligencias estime conducentes sin
necesidad de escuchar al sujeto involucrado.*7

Asi, en la practica la autoridad disciplinaria no esta constre-
nida al menos a dar aviso al sujeto investigado del inicio de las
indagaciones,*”¥ menos ain a darle vista con las diligencias y actua-

475 Uno de los aspectos que mayormente preocupan a los participantes del estudio empi-

rico que realizamos es, precisamente, la nula posibilidad de que puedan ser escuchados por
el CGJF para argumentar en su favor y desincentivar la suspension provisional, maxime que
—acorde con su opinién— la misma usualmente tiene una duracién indefinida.

476 Salazar Santana, Bernardo Alfredo, “La garantia de defensa adecuada. Sus alcances
en el procedimiento penal”, en Cienfuegos Salgado, David y Guinto Lopez, Jests Boaner-
ges (coords.), Il derecho mexicano contempordneo, retos y dilemas. Estudios en homenaje a César Esquinca
Murioa, México, Fundacion Académica Guerrerense-Facultad de Derecho de la Universidad
Auténoma de Chiapas-El Colegio de Guerrero, 2012, p. 520.

477 Articulo 20 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

478 Para Aguilar Lopez, el Acuerdo General Disciplinario contraviene derechos funda-
mentales al no establecer la obligatoriedad de que el imputado asista al desarrollo de cual-
quier diligencia, que “...ha sido interpretado por la Corte Interamericana como la obliga-
cion de las autoridades administrativas, aun durante la fase de investigacion”, ¢fi: Aguilar
Lopez, Miguel Angel, “El procedimiento de responsabilidad administrativa de juzgadores
federales y los derechos humanos (debido proceso)”, Consejo de la Judicatura Federal, Se-
gunda Reunién Regional del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal con magistrados de
Circuito y jueces de Distrito, con sede en la ciudad de México, México, 2012, p. 7.

479 El articulo 8.2.b de la Convencién Americana ordena a las autoridades judiciales
competentes notificar al inculpado la acusacién formulada en su contra, sus razones y los
delitos o faltas por los cuales se le pretende atribuir responsabilidad, en forma previa a la
realizacion del proceso. Para que este derecho opere en plenitud y satisfaga los fines que le
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ciones que la componen,*? por lo que —sin una orientacién basada
en la teoria del caso— lleva a efecto cualquier cantidad de actua-
ciones sin que el investigado pueda ser escuchado para que alegue
y argumente en contra de la pertinencia de tales medidas, ya que
el Acuerdo General Disciplinario s6lo prevé la posibilidad de que el
servidor publico involucrado se imponga del contenido de las di-
versas actuaciones y allegue medios de convicciéon, mas no el deber
de que esto sea asi.*8!

Pese a que el investigado puede ofrecer pruebas a su favor, la
autoridad disciplinaria no estd compelida a admitirlas ni desaho-
garlas, ya que segin la propia normatividad puede desestimarlas
conforme a derecho.*?

La problematica en cuestion se agrava en aquellos casos en que
la autoridad disciplinaria amplia discrecionalmente —y también
sin escuchar previamente al involucrado— el plazo de la investiga-
cion (que en principio no deberia exceder los seis meses),* lo que
redunda en una mayor temporalidad para que se sigan practicando
cualquier cantidad de diligencias sin que el sujeto investigado tenga
opcion de alegar en torno a las mismas.

En suma, la amplisima facultad de la autoridad disciplinaria
se traduce —notoriamente— en una limitacién a los derechos de
defensa de los investigados, quienes —al no haber una orientacion
del caso ni mecanismos de contraargumentacion de las actuacio-

son inherentes, es necesario que esa notificacién ocurra antes de que el inculpado rinda su
primera declaracion. Sin esta garantia, se veria conculcado el derecho de aquél a preparar
debidamente su defensa. (fr sentencia del 7 de septiembre de 2004 de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos, caso Tibi vs. Ecuador, p. 83, disponible en: fttp://www.
corterdh.on.cr/docs/casos/articulos/seriec_114_esp.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).

480 La Corte Interamericana ha establecido que, en virtud del articulo 8o. de la Conven-
cion, el derecho a una defensa adecuada es un componente del debido proceso, y para que
sea observado es preciso que la persona sometida a proceso pueda defender sus intereses o
derechos en forma efectiva y en condiciones de igualdad procesal con otros justiciables...
siendo plenamente informado de las acusaciones que se formulan en su contra. (i Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, Garantias para la independencia de las y los operadores de
Justica. ..., at., p. 95.

481 Articulo 124 del Acuerdo General Disciplinario.

482 Jdem.

483l articulo 127 del Acuerdo General Disciplinario estipula que la investigacién no

debera exceder el plazo de seis meses, “salvo acuerdo expreso de quien la haya ordenado,
considerando los términos de la prescripcion”, pero no prevé la obligacion ni la necesidad de
escuchar al servidor publico investigado.
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nes y diligencias— quedan sujetos al vaivén discrecional que su
asunto pueda tomar conforme lo determine la autoridad de forma
casuistica.

— Un tercer tema que debe resaltarse es que en las investigaciones dis-
ciplinarias la normativa en vigor no garantiza el derecho a una de-
fensa técnica a favor del investigado, la que representa un mecanis-
mo fundamental —al igual que en la materia penal— como nicleo
esencial del debido proceso, acorde al mandato constitucional.**

A nuestro parecer, en este sentido, la normatividad disciplina-
ria (LOPJTF y Acuerdo General Disciplinario) tiene un serio défi-
cit en la proteccion juridica del estatus legal de los investigados a
través de la defensa técnica, cuyo proposito es ofrecer al sindicado
(investigado o procesado) el acompanamiento, la asesoria y la dili-
gencia de una persona con los conocimientos especializados para
la adecuada gestion de sus intereses.*

De forma parca la LOPJF hace mencién en su articulo 134 al
derecho que tiene el presunto responsable en el procedimiento dis-
ciplinario para ofrecer pruebas y alegar por si o por medio de un
defensor, lo que quiere decir que es optativo que el sujeto investiga-
do cuente con una defensa especializada por medio de un defensor
juridico.

En el mismo tenor, el numeral 73 del Acuerdo General Discipli-
nario dispone que el probable responsable podra autorizar a cual-
quier persona con capacidad legal para oir y recibir notificaciones
a su nombre, quien quedara facultada para ofrecer y rendir prue-
bas, alegar en las audiencias, solicitar la suspension o diferimiento,
pedir que se dicte resolucion y realizar cualquier acto que resulte
necesario para la defensa de los derechos del autorizante, sin que
pueda sustituir o delegar las facultades en un tercero.

El mencionado articulo permite que se designe a cualquier per-
sona para la defensa del investigado; sin embargo, no garantiza ni
brinda los medios indispensables para que éste cuente con una asis-
tencia juridica de alto nivel, base de la defensa técnica que debe

48+ Rodriguez Leon y Rondon Garzon, La teoria del caso frente al derecho de defensa en sistema
acusatorio colombiano (sic), cit., rubro 2.1.

485 La Corte Constitucional de Colombia se ha pronunciado sobre la importancia de la
defensa técnica. (fi sentencia C-069/09 del 10 de febrero de 2009, disponible en: http://
www. corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/c-069-09.htm  (Gltima fecha de consulta: 19 de
noviembre de 2016).
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asegurarse desde el momento mismo de la investigaciéon como parte
fundamental del debido proceso.

En el marco del debido proceso, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos ha determinado que el ejercicio de la defensa
juridica del inculpado comprende desde que se sefiala a una perso-
na como posible responsable de un hecho punible hasta que culmi-
na el proceso, y es especialmente importante en la diligencia en la
que se recibe su primera declaracion.

En la sentencia del caso Barreto Lewa vs. Venezuela, de noviem-
bre de 2009, la Corte Interamericana estatuy6 que “Si el derecho
a la defensa surge desde el momento en que se ordena investigar a
una persona... el investigado debe tener acceso a la defensa técnica
desde ese mismo momento, sobre todo en la diligencia en la que se
recibe su declaracion™. ¢

Continta la Corte Interamericana sefialando que:

...iImpedir que la persona ejerza su derecho de defensa desde que se inicia
la investigacion en su contra y la autoridad dispone o ejecuta actos que im-
plican afectacion de derechos es potenciar los poderes investigativos del Es-
tado en desmedro de derechos fundamentales de la persona investigada.*®

En consecuencia, el derecho a la defensa obliga a que la au-
toridad trate al individuo en todo momento como un verdadero
sujeto del proceso, en el mas amplio sentido de este concepto, y no
simplemente como objeto del mismo. Impedir a éste contar con la
asistencia de su abogado defensor o limitar este derecho es restrin-
gir severamente las posibilidades de defensa, lo que ocasiona des-
equilibrio procesal y deja al individuo sin tutela frente al ejercicio
del poder punitivo.*

En términos generales, pensamos que la insuficiente proteccion
juridica de los investigados al no considerarse obligatorio brindarles
un servicio de defensa legal oficioso en las investigaciones y pro-
cedimientos disciplinarios no se justifica, ya que la eficacia de la
autoridad no esta refiida con el reconocimiento de los derechos pro-
cedimentales y la defensa adecuada de los servidores ptblicos judi-

486 Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos del 17 de noviembre de
2009, en el caso Barreto Leiva vs. Venezuela, p. 14, disponible en: http://www.lc.gob.pe/portal/
servicios/ sentenciascidh/seriec_206_esp.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

487 Ihidem, p. 9.

488 Ihidem, p. 14.
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ciales que pueden ver vulnerada su esfera juridica con una sancion
disciplinaria.*?

Ahora bien, los aspectos sobre los que venimos reflexionando deben ser
objeto de atencion por parte del GJF; es imprescindible y urgente que se
revise la normatividad y las practicas que se adoptan dentro de las investiga-
ciones y procedimientos disciplinarios a fin de que garanticen el respeto del
debido proceso vy, en particular, el de los derechos de audiencia, defensa y
contradiccion; esto, acorde con los tratados internacionales, la Constituciéon
Politica de nuestro pais y las leyes aplicables.

Con mayor razén debe hacerse tal ajuste normativo y de practicas insti-
tucionales si se considera que precisamente a quienes se investiga (y podria
llegar a sancionarse disciplinariamente) son servidores publicos que se de-
dican directa o indirectamente a la imparticion de justicia en nuestro pais.

Un modelo mas eficaz de las investigaciones no tiene por qué traducirse
en indefension para los servidores publicos judiciales investigados. Resulta
importante reconsiderar el disefio actual basado en las experiencias y mejo-
res practicas internacionales. Precisamente, tal y como pudimos estudiar en
el capitulo segundo, en otras latitudes se han reconocido los derechos de los
servidores publicos en procedimientos disciplinarios y se han creado meca-
nismos juridicos para su salvaguarda.

Desde nuestra consideraciéon, uno de los instrumentos juridicos mas
avanzados en este tema es la Ley 734 de 2002 o Codigo Disciplinario Unico
de Colombia, el cual creemos es digno de tomar en consideracién al mo-
mento de redisefiar la normatividad disciplinaria en el CJF.

Entre los derechos que el Céodigo Disciplinario Unico estipula a favor de
los servidores publicos investigados y/o encausados en un procedimiento
de responsabilidad estan los siguientes:*

— Debido proceso. El sujeto disciplinable debera ser investigado por fun-
clonario competente y con observancia formal y material de las
normas que determinen la ritualidad del proceso.

— Reconocimiento de la dignidad humana. Quien intervenga en la actuaciéon
disciplinaria serd tratado con el respeto debido a la dignidad inhe-
rente al ser humano.

— Presuncion de inocencia. A quien se atribuya una falta disciplinaria se
presume inocente mientras no se declare su responsabilidad en fallo

89 Una opinién similar en Aguilar Lopez, Miguel Angel, “El procedimiento de responsa-
bilidad administrativa de juzgadores federales y los derechos humanos...”, cit., p. 7.
190 Articulos 4-28 de la Ley 734 de 2002 o Cédigo Disciplinario Unico de Colombia.
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ejecutoriado. Durante la actuacion, toda duda razonable se resol-
vera a favor del investigado cuando no haya modo de eliminarla.

— Celenidad de la actuacion disciplinaria. El funcionario competente im-
pulsara oficiosamente la actuacion disciplinaria y cumplira estricta-
mente los términos previstos en este codigo.

— Funcion de la sancion disciplinaria. La sanciéon disciplinaria tiene fun-
cién preventiva y correctiva, para garantizar la efectividad de los
principios y fines previstos en la Constitucion, la ley y los tratados
internacionales, que se deben observar en el ejercicio de la funciéon
publica.

— Derecho a la defensa. Durante la actuacion disciplinaria el investigado
tiene derecho a la defensa material y a la designacion de un aboga-
do. Si el procesado solicita la designacion de un defensor, asi debera
procederse. Cuando se juzgue como persona ausente deberd estar
representado a través de apoderado judicial; si no lo hiciere, se de-
signard defensor de oficio, que podra ser estudiante del consultorio
juridico de las universidades reconocidas legalmente.

— Interpretacion de la ley disciplinaria. En la interpretacion y aplicacion de
la ley disciplinaria el funcionario competente debe tener en cuenta
que la finalidad del proceso es la prevalencia de la justicia, la efec-
tividad del derecho sustantivo, la bisqueda de la verdad material y
el cumplimiento de los derechos y garantias debidos a las personas
que en él intervienen.

— Aplicacién de principios e integracion normativa. En la aplicacion del ré-
gimen disciplinario prevaleceran los principios rectores contenidos
en la ley y en la Constitucion Politica. En lo no previsto en la ley
se aplicaran los tratados internacionales sobre derechos humanos y
los convenios internacionales de la OIT ratificados por Colombia,
y lo dispuesto en los codigos Contencioso Administrativo, Penal, de
Procedimiento Penal y de Procedimiento Civil en lo que no contra-
vengan la naturaleza del derecho disciplinario.

Como podemos ver, es amplio el espectro de derechos fundamentales
que deben protegerse frente a un procedimiento disciplinario. La norma-
tividad colombiana es un ejemplo de algunos de los derechos que podrian
considerarse al momento de delinear una nueva normatividad en esta ma-
teria al interior del CJI

Ahora, mas alla de los lineamientos que brinda una norma como el Co6-
digo Disciplinario Unico, no debemos olvidar que el Estado mexicano debe
atender las obligaciones derivadas de aquellos tratados internacionales que
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ha suscrito y estipulan garantias para el debido proceso,*! que puede ser en-
tendido como un medio pacifico de soluciéon de conflictos, un remedio id6-
neo de los mismos a través de la erradicacion de la fuerza ilegitima y como
un debate en el que participan dos partes con la intervencion de un tercero
independiente e imparcial que interpreta la ley a cada caso concreto.*?

Entre los instrumentos internacionales sobre derechos humanos que re-
conocen principios y garantias del debido proceso —algunas de las cuales
tienen caracter de garantias inderogables o no susceptibles de suspension
o limitacién en ninguna circunstancia— encontramos la Declaraciéon Uni-
versal de Derechos Humanos, la Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.*

Algunos de los principios, derechos y garantias del imputado reconocidos
en los instrumentos internacionales de derechos humanos que podrian ser
considerados en el caso del CJF para incluirse en la normatividad disciplina-
ria son:** el principio de presuncién de inocencia; el principio de irretroacti-
vidad de la ley; el principio de la responsabilidad individual; el derecho a la
defensa y a la asistencia letrada; el derecho a comunicarse con su defensor en
forma confidencial y sin demora ni censura; el derecho a disponer del tiempo
necesario y de los medios adecuados para su defensa; el derecho a ser infor-
mado de manera inmediata y comprensible de sus derechos; el derecho a ser
juzgado dentro de un plazo razonable; el derecho a no ser juzgado dos veces
por la misma causa —non bis in idem—; el derecho a no ser obligado a declarar
ni a confesarse culpable; el derecho a un intérprete o traductor, y el derecho
a indemnizacién por error judicial.

Esta tendencia internacional por proteger los derechos procedimentales
de los sujetos imputados ha ido permeando en la interpretacion constitucio-
nal en nuestro pais, y debe ser atendida por el GJF.

Muestra de la incorporacién de esta tendencia protectora en México es
la reciente jurisprudencia de la SCJN, en la que ha reconocido que dentro
de las garantias del debido proceso existe un ntcleo duro, que debe obser-
varse inexcusablemente en todo procedimiento jurisdiccional, y otro de ga-

41 A este respecto puede consultarse Fix-Zamudio, Héctor, La proteccion procesal de los

derechos humanos ante las jurisdicciones nacionales, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas-Civitas, 1982, passim.

492 Meléndez Florentin, Instrumentos internacionales sobre derechos humanos aplicables a la ad-
ministracion de justicia. Estudio constitucional comparado, /México, H. Camara de Diputados, LIX
Legislatura-Fundacion Konrad Adenauer-Miguel Angel Porraa, 2004, p. 44.

193 Idem.

9% Thidem, pp. 44 y 45.
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rantias que son aplicables en los procesos que impliquen un ejercicio de la
potestad punitiva del Estado.*9

El primero de los nucleos de las garantias del debido proceso que
aplican a cualquier procedimiento de naturaleza jurisdiccional es el que la
propia SCJN ha identificado como formalidades esenciales del procedi-
miento, cuyo conjunto integra la garantia de audiencia y permite que
los gobernados ejerzan sus defensas antes de que las autoridades mo-
difiquen su esfera juridica definitivamente. Las formalidades esenciales
comprenden:

1. La notificacion del inicio del procedimiento.

2. La oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque
la defensa.

3. La oportunidad de alegar.

4. Una resolucion que dirima las cuestiones debatidas y cuya impugna-
ci6n es parte de esta formalidad.

El segundo nucleo del debido proceso es identificado con el elenco de
garantias minimo que debe tener toda persona cuya esfera juridica pre-
tenda modificarse mediante la actividad punitiva del Estado, en donde se
exigira que se hagan compatibles las garantias con la materia especifica del
asunto. Por tanto, dentro de esta categoria de garantias del debido proceso
se identifican dos especies:*7

La primera, que corresponde a todas las personas independientemente
de su condicién, nacionalidad, género, edad, etcétera, dentro de las que es-
tan, por ejemplo, el derecho a contar con un abogado, a no declarar contra
si mismo o a conocer la causa del procedimiento sancionatorio.

La segunda, que es la combinacion del elenco minimo de garantias con
el derecho de igualdad ante la ley y que protege a aquellas personas que
pueden encontrarse en una situacion de desventaja frente al ordenamiento
juridico, por pertenecer a algiin grupo vulnerable; por ejemplo, el derecho
a la notificacién y asistencia consular, el derecho a contar con un traduc-
tor o intérprete, el derecho de las nifias y los nifios a que su detencion sea
notificada a quienes ejerzan su patria potestad y tutela, entre otras de igual
naturaleza.

495 Tesis la./]. Gacela del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro 3, t. I, fe-
brero de 2014, p. 396, con rubro: “DERECHO AL DEBIDO PROCESO. SU CONTENIDO”.

496 Idem.

97 Idem.
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La actual interpretacion constitucional del PJF apunta a reconocer el
derecho de los imputados a contar con una defensa adecuada, garantizada
por la asistencia técnica de un licenciado en derecho,

...por ser la persona con la capacidad técnica para asesorarlo y apreciar lo
que juridicamente le es conveniente, por lo que con la asistencia de éste esta
mejor protegido, ya que guia su actuacion en lo que le es favorable, esto es,
ese derecho fundamental se satisface con la defensa material que realiza el
indiciado por si y con la defensa técnica (formal) que efecttia un licenciado
en derecho.*%

En consecuencia, vista la problematica que aqui planteamos y el avan-
ce que ya existe en la proteccion internacional de los derechos y garantias
de los imputados, asi como la orientacién jurisprudencial del PJE, resulta
indispensable la modificacion del orden normativo disciplinario en el GJF:
tanto la LOPJI como el Acuerdo General Disciplinario deben identificar de
manera clara y concreta los derechos y garantias de los que gozan los sujetos
involucrados en las investigaciones y procedimientos disciplinarios.

El reconocimiento de esos derechos y garantias no tendria por qué mi-
nar la efectividad de las investigaciones, y menos atn la comprobacion de
las faltas administrativas. Se requiere, como ya hemos dicho, un redisefio
de normas, estructuras organizacionales, competencias, perfiles de los in-
vestigadores, criterios y practicas para efectuar indagaciones con un alto
nivel de profesionalismo y excelencia cientifica, lo que sumado a la cabal
proteccion juridica de las defensas de los investigados y procesados redun-
dara en procedimientos justos que alcancen los objetivos de la funcion dis-
ciplinaria en el CJI.

II. LA JURISDICCIONALIZACION DEL PROCEDIMIENTO
DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA EN EL CJF

El Gltimo de los temas sobre los que deseamos profundizar es el correspon-
diente a la eficacia de los procedimientos disciplinarios para desincentivar y

198 Tesis 1.90.P. J/8, Semanario Judicial de la Federacion y su Gacela, Décima Epoca, libro
XXII, t. 2, julio de 2013, p. 1146, con rubro “DEFENSA ADECUADA. A PARTIR DE LA REFOR-
MA CONSTITUCIONAL DE DIEZ DE JUNIO DE DOS MIL ONCE, ESTE DERECHO FUNDAMENTAL
UNICAMENTE SE GARANTIZA CUANDO EL INCULPADO, AL RENDIR SU DECLARACION MINIS-
TERIAL, ES ASISTIDO POR UN LICENCIADO EN DERECHO, POR LO QUE SI LO HIZO SOLO
EN PRESENCIA DE PERSONA DE SU CONFIANZA, AQ_UELLA CARECE DE VALOR PROBATORIO
(LEGISLACION DEL DISTRITO FEDERAL)”.
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sancionar las faltas administrativas, en un contexto de observancia y respeto
a los derechos procesales de los servidores ptublicos imputados.

Aligual que la facultad de investigacion de hechos posiblemente consti-
tutivos de falta administrativa, la potestad para ordenar, tramitar y resolver
los procedimientos disciplinarios constituye una funcién sumamente rele-
vante del CJF, como mecanismo de control interno y rendicién de cuentas.

Mediante el conocimiento de los procedimientos disciplinarios el GJF
puede valorar y sancionar conductas irregulares, inadecuadas o negligentes
de los servidores puablicos del PJF y al mismo tiempo puede deslindar a sus
integrantes de aquellas imputaciones que no sean veraces.*

La naturaleza de los procedimientos disciplinarios a cargo del GJF
ha sido considerada como una pseudojurisdiccién o como actos cuasi-
jurisdiccionales,’® ya que si bien son desarrollados en forma de juicio, ma-
terialmente son tramitados y resueltos por un érgano no jurisdiccional, en
virtud de que —conforme al articulo 94 constitucional— el CJF pertenece
al PJF pero no lo ejerce.

Es decir, la naturaleza juridica de los procedimientos disciplinarios en el
CJF no admite la clara distincién por medio de la cual se puede identificar
un acto jurisdiccional: que su origen provenga de una autoridad organizada
especialmente para el ejercicio de la jurisdiccién, y ademas, sea realizado
segun las reglas propias de la funciéon que consiste en juzgar.’!

En efecto, constitucionalmente el GJF se encarga de la administracion,
vigilancia, disciplina y carrera judicial del PJE con excepcion de la SGJN y
el Tribunal Electoral, por lo que pudiera estimarse que esas funciones son
esencialmente las de un 6rgano de caracter administrativo; empero, lo cier-
to es que hay elementos que nos llevan a considerar que los procedimientos
disciplinarios tienen un matiz jurisdiccional:

— En primer lugar, porque algunas de las veces los procedimientos
son ordenados y resueltos por el Pleno del CJI, que se integra en
su mayoria (cuatro de siete) por miembros de la carrera judicial,
incluyendo al ministro presidente de la SCJN y a tres magistrados
o jueces del PJI.

— En segundo término, porque las etapas que componen los procedi-
mientos disciplinarios son las que comdinmente caracterizan a un
procedimiento jurisdiccional (informe, etapa probatoria, de alega-
tos, resolucion, etcétera).

49 Melgar Adalid, El Consejo de la Judicatura Federal..., cit., p. 190.
500 Idem.
501 Carré de Malberg, R., Contribucién a la teoria general del Estado, México, FCE, 1984, p. 714.
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— En tercer sitio, porque pese a que es solo excepcional, algunas re-
> >
soluciones disciplinarias si son impugnables y pueden ser revisadas
por la SCJN (6rgano jurisdiccional).

En este sentido, pensamos que el GJF es un 6rgano eminentemente ad-
ministrativo, pero que desarrolla algunas funciones de caracter jurisdiccio-
nal, como lo son los procedimientos disciplinarios y su participacién en la
Comisién Sustanciadora Unica del PJF, encargada de tramitar los procedi-
mientos laborales de aquellos conflictos de esa naturaleza que se suscitan
entre el PJF y sus trabajadores, a excepcion de los empleados del Tribunal
Electoral.

Ahora bien, el control cuasijurisdiccional que ejerce el GJF por medio
de los procedimientos disciplinarios es importante para mantener y restau-
rar el orden en la institucion judicial; sin embargo, en cuanto a la excelencia
en su tramitacion y a la proteccion de los derechos procedimentales de los
imputados, no alcanzan un nivel 6ptimo, tal como hemos explicado am-
pliamente en el capitulo precedente, al analizar el rubro atinente al nivel
procedimental.

En razon de lo anterior, en los rubros subsecuentes reflexionaremos en
torno a la pertinencia de orientar la naturaleza de los procedimientos disci-
plinarios hacia su plena jurisdiccionalizacién, como mecanismo que tienda
a la profesionalizacion en esta funcion y a la vez contribuya al reforzamien-
to de las garantias de los imputados.

1. La jurisdiccionalizacion del procedimiento disciplinario como medio
para eficientar la labor disciplinaria en el CFF

Referido a la materia disciplinaria, el término “jurisdiccionalizacion”
puede admitir un doble significado: en primer lugar, sugiere la encomien-
da de la potestad disciplinaria a una auténtica jurisdiccién? vy, en se-

502 Cabe aclarar que el término “jurisdiccién” ha sido objeto de un largo debate, al ser
uno de los tres conceptos fundamentales para elaborar la dogmatica procesal, y cuya com-
prension atraviesa una serie de dificultades que suscita su analisis. Alcala Zamora y Castillo
opina que son al menos cuatro las direcciones que atraviesa el debate para comprender el
concepto de jurisdiccion: 1) por la diversidad de acepciones del vocablo; 2) por la rama del
derecho a la que corresponde su examen; 3) por su diferenciacién con las funciones legislati-
vas y administrativas o ejecutivas, y 4) dentro del ambito procesal, respecto a sus elementos
integrantes, su extension y su frecuente asociacion y/o confusion con la nocién de compe-
tencia. En este tenor, el vocablo “jurisdiccion” ha sido entendido de diversas maneras segun
el andlisis que se adopte: asi, se ha denominado jurisdiccion a la esfera de accién o conjunto
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gundo lugar, alude a la introducciéon de garantias a los procedimientos
legales.’%3

Ambas definiciones, lejos de estar refiidas, tienden a complementarse,
por lo que al hablar de jurisdiccionalizacién disciplinaria podemos pensar
tanto en encomendar la actuacién disciplinaria a 6rganos competentes
—comunmente denominados “6rganos jurisdiccionales”— especialmente
cualificados para tal efecto, como en revestir los procedimientos discipli-
narios a cargo de dichos entes con mayores garantias para la proteccion
de las defensas de los imputados.

En este apartado nos enfocaremos en conocer aquellos elementos re-
levantes que —segin pensamos— podrian optimizar el desempeno del
CJF en la tramitacion de los procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa en caso de dotar al régimen disciplinario de plena jurisdiccion, y
en el rubro subsecuente analizaremos las ventajas que implicaria dicha
jurisdiccionalizacion para robustecer las garantias procedimentales de los
servidores publicos imputados.

Son al menos dos los elementos que nos llevan a considerar que la
jurisdiccionalizaciéon de los procedimientos disciplinarios implicaria ven-
tajas importantes por sobre el modelo disciplinario actual que rige en el
CJE ya que:

1. Lajurisdiccion se integraria por un cuerpo de carrera judicial con

a) Conocimiento del derecho procesal.

b) Experiencia en dogmatica disciplinaria.

c) Conciencia de las exigencias sociales que enfrenta el PJF en mate-
ria de responsabilidad de sus servidores publicos

2. Lajurisdiccion contribuiria a la creacién de una teoria interpretativa
de las leyes y normas disciplinarias.

de atribuciones de 6rganos, entidades y funcionarios de diferentes 6rdenes, aun cuando no
ejerzan potestad jurisdicente en sentido estricto; es decir, la relacionada con la definicién de
litigios o controversias trascendentes y susceptibles de solucién juridica. También, en oca-
siones, se le ha confundido con la actividad y el territorio en que ésta se despliega, llamando
jurisdiccidn a la demarcacion en que aquélla se desenvuelve, corra o no a cargo de engrana-
jes jurisdiccionales. (fr Alcala Zamora y Castillo, Niceto, Estudios de teoria general e historia del
proceso (1945-1972), México, UNAM, t. I, nam. 1-11, 1992, p. 29.

503 En este sentido, confrontese Nieto, Alejandro, “Problemas capitales del derecho dis-
ciplinario”, Revista de Administracion Piblica, Madrid, nim. 63, septiembre-diciembre de 1970,

p. 42.
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Veamos algunas aproximaciones a las ventajas mencionadas, a efecto
de comprender los beneficios que significarian para la justicia disciplinaria
impartida en el CJF:

A. Ventajas de que la jurisdiccion disciplinaria se integre
por un cuerpo de carrera judicial

a. Conocimiento del derecho procesal

Desde nuestro punto de vista, una de las ventajas que implicaria la ju-
risdiccionalizacion de la funcidn disciplinaria en el GJF seria profesionalizar
las actividades de juzgamiento mediante su realizacion por servidores publi-
cos de carrera judicial, quienes —a causa del fenémeno de la tecnificacion
de los conflictos juridicos y la especializacion de los tribunales— cuentan
con conocimientos que les permiten desempefiar mejor el servicio publico
de imparticién de justicia.’*

Segun nuestra perspectiva, la formacién jurisdiccional de la autoridad
disciplinaria en el CJF le permitiria superar la improvisaciéon que predomi-
na en muchas areas de la administracion, para dirigir con sapiencia el pro-
cedimiento de responsabilidad en cada una de las actividades que en éste
tienen lugar, desplegando un conocimiento primordial en tematicas como la
teoria general del proceso y la teoria general de la prueba:%

1. En el primer caso, el conocimiento de la teoria general del proce-
so (entendida como la exposiciéon de los conceptos, instituciones y
principios comunes a las distintas ramas del enjuiciamiento),’ le
permitiria a los juzgadores y a su equipo de trabajo encargado de
la funcién jurisdiccional en el area disciplinaria, lograr una mayor
fluidez, eficacia y justicia —dentro del marco juridico existente— en
la solucién de los conflictos intersubjetivos que se realiza a través del
proceso.’’

2. En el segundo caso, el dominio de la teoria general de la prueba
es fundamental, ya que permitiria al érgano jurisdiccional, orde-
nar coherentemente el conocimiento que va adquiriendo de los he-

0% Fix-Zamudio y Cossio Diaz, El poder judicial en el ordenamiento mexicano. .., cit., p. 47.
505 Al respecto véase Ovalle Favela, José, “La teoria general de la prueba”, Revista de la
Facultad de Derecho, México, nim. 93 y 94, 1974, pp. 283 y ss.

506 Alcala Zamora, Niceto, Estudios de teoria general e historia del proceso (1945-1972), cit., p. 533.

507 Ovalle Favela, “La teoria general de la prueba”, cit. p. 277.
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chos.?% La teoria general de la prueba constituiria —en este alcance
de ideas— el conjunto de actividades destinadas a obtener el cer-
cioramiento judicial acerca de los elementos indispensables para la
decision del litigio disciplinario sometido a proceso.”” La prueba,
subjetivamente, conlleva la sintesis de las observaciones e inferencias
que el juzgador extrae por medio de los sentidos e inteligencia de las
cosas materiales, episodios, actos y hechos vinculados con lo que se
pretende dilucidar; objetivamente, se refiere a las mismas cosas de
cuyo examen se pueden extraer elementos o argumentos de convic-
ci6n para resolver el juicio disciplinario.!

En adiciéon al conocimiento respecto a la teoria general del proceso y la
teoria general de la prueba,’'! la formacion jurisdiccional de las autoridades
disciplinarias significaria la aplicacién y manejo pertinente de al menos tres
aspectos vinculados al derecho procesal y a la imparticion de justicia:

Un primer aspecto es el relativo a la practica, manejo y aplicacion de
los principios generales del derecho,”'? los cuales —para la dogmatica juri-
dica tradicional— se entienden como una fuente formal indirecta, necesaria
para la integracion e interpretacién de los ordenamientos juridicos; esto es,

508 Ihidem, pp. 279 y 280.
509 Por afiadidura al conocimiento de la teoria general de la prueba debe considerarse el
reconocimiento implicito del derecho a probar, que resulta de especial relevancia practica
para las partes que intervienen en los procesos como para el 6rgano jurisdiccional: para los
primeros, en la medida en que determina cuando y cémo pueden probar los hechos que
configuran el thema debatends, y para el segundo, ya que le ofrece los criterios para admitir y/o
denegar una prueba, permitiendo al tribunal ad quem contrastar la correcciéon de la denega-
ci6n de pruebas efectuada en la instancia. Al respecto, véase Pico I Junoy, Joan, “El derecho
constitucional a la prueba y su configuracién legal en el nuevo proceso civil espanol”, en
Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo (coords.), La ciencia del derecho
procesal constitucional. Estudios en homenaje a Héctor Fix Zamudio en sus cincuenta afios como investigador
del derecho, cit., tomo X, Tutela judicial y derecho procesal, p. 529.

510" Flores Garcia, Fernando, “Los elementos de la prueba”, Revista de la Facultad de Derecho,
nimero conmemorativo, México, UNAM, 1991, p. 514.

ST Sobre este Gltimo aspecto sugerimos consultar la fundamental obra de Devis Echan-
dia, Hernando, Teoria general de la prueba judicial, Buenos Aires, editor Victor P. de Zavalia,
1970, ts. Iy II, particularmente el t. I.

512" Para Preciado Hernandez, los principios generales del derecho pueden entenderse,
basicamente, como los principios mas generales de ética social, derecho natural o axiologia
juridica, descubiertos por la razon y fundados en la naturaleza espiritual, libre y sociable del
ser humano, los cuales constituyen las estructuras fundamentales de toda construccién juri-
dica posible e histérica. A mayor abundamiento: Preciado Hernandez, Rafael, “El articulo
14 constitucional y los principios generales del derecho”, Revista de la Facultad de Derecho, nim.
especial, México, UNAM, 2008, p. 25.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA... 289

el tltimo recurso en manos del juzgador para encontrar el criterio o la regla
que permita llenar una laguna en el derecho, o desentrafiar o descifrar el
significado de lo prescrito por una ley, contrato o cualquier otra norma ju-
ridica, en la inteligencia de preservar la integridad y coherencia del sistema
juridico.’"3

En el ambito disciplinario, la comprension que los juzgadores tienen
respecto a los principios generales del derecho representaria una alternativa
destacada sobre los usuales operadores juridicos que normalmente aplican
mecanicamente la ley disciplinaria (generalmente ambigua).

Al tenor de una interpretacion moderna de los principios generales del
derecho, éstos tendrian un gran valor para que el juzgador estime —segun
lo sostiene Dworkin—>1* determinados estandares que, sin ser normas, re-
sultan determinantes para resolver casos particulares, inclusive los mas di-
ficiles o dilémicos que a los jueces se presentan,’'® tal como ocurre —seguin
la experiencia nos conduce a pensar— en los asuntos disciplinarios compe-
tencia del GJF.

En este sentido, el conocimiento y aplicacion de los principios genera-
les del derecho implicaria para el juzgador disciplinario, adentrarse en el
conocimiento de las distintas clasificaciones que de ellos se han hecho;'¢ la
identificacion de las funciones que estan llamados a cumplir,’’” y ademas,

513 Alvarez Ledezma, Mario 1., voz: “Principios generales del derecho”, Diccionario histirico

Judicial de México, México, SCJN, 2010, t. ITI, p-z, pp. 1427-1433.

1% Dworkin sefiala que los principios hacen referencia a la justicia y a la equidad (fazrness)
e informan a las normas juridicas concretas. Mientras las normas pueden aplicarse o no apli-
carse, los principios dan razones para decidir en un sentido determinado, pero a diferencia
de las normas, su enunciado no determina las condiciones de su aplicaciéon. El contenido
material del principio —su peso especifico— es el que determina cuando se debe aplicar
en una situaciéon determinada. Los jueces en los casos dificiles deben acudir a los principios,
pero como éstos son dinamicos y cambiantes, su aplicacién no es automatica, sino que exige
el razonamiento y la integracion del razonamiento en una teoria. El juez, en un caso dificil,
debe balancear los principios y decidirse por el que tiene mas peso (ejercicio de pondera-
cion). Gfr Dworkin, Ronald, Los derechos en serio, Barcelona, Ariel, 2002, passim.

15 Idem.

516 Garcia Maynez ha hecho una clasificacién de los principios generales del derecho; en
un sentido amplio, identifica tres tipos de principios: 1) de derecho sustancial; 2) de derecho
procesal, y 3) de organizaciéon. Por cuanto hace a la extensiéon de su ambito, sefiala cuatro
tipos de principios: 1) principios de un instituto; 2) principios de una materia; 3) principios
de una rama juridica, y 4) principios de todo un orden juridico. Finalmente, respecto a la
funcién que cumplen, también se tienen cuatro tipos de principios: 1) interpretativa o her-
menéutica; 2) integradora; 3) directiva, y 4) limitativa. Gfi: Garcia Maynez, Eduardo, Filosofia
del derecho, México, Porraa, 1986, pp. 319 y 320.

517 Se pueden identificar basicamente tres funciones que cumplen los principios generales
del derecho: 7) como fundamento del sistema juridico —a manera de fuente informadora o
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le exigiria una eficiente interpretaciéon de las normas disciplinarias y una
argumentacion coherente para sostener sus resoluciones.

Un segundo aspecto se refiere a la interpretacion judicial, especie de la
interpretaciéon general,’'® que viene a ser efectuada por quienes tienen a su
cargo la funcién jurisdiccional. Consiste en una interpretacién orientada a
buscar la solucion para un caso concreto: el objetivo que la mueve es decidir
si el asunto en cuestiéon entra o no en el campo de aplicacion de la disposi-
cién normativa interpretada.’!?

En el contexto disciplinario del PJE el juez o magistrado que —segtin
nuestra propuesta— esté a cargo de los procedimientos jurisdiccionales dis-
ciplinarios llevaria a cabo una actividad interpretativa especializada para
resolver aquellos problemas complejos, lagunas y vaguedades de la ley disci-
plinaria que se presentan al momento de su aplicacién.

Es decir, con la incorporacién de especialistas en la interpretacion de la
ley en el GJF se buscaria impulsar la eficacia disciplinaria, de tal forma que
el aplicador de la ley —con formacion jurisdiccional— distinguiria los ele-
mentos de la interpretaciéon® y usaria las diferentes teorias predominantes
para interpretar la ley.’?!

fundamentadora—; #) como elemento orientador e integrador de la actividad interpretativa,
y z) como una fuente del derecho, normalmente supletoria o subsidiaria de la ley. (i Rojas
Amandi, Victor Manuel, “La teoria de Ronald Dworkin y la aplicacién de los principios
generales del derecho en México”, Furidica. Anuario del Departamento de Derecho de la Unwersidad
Iberoamericana, nam. 35, México, 2003, p. 242. En similar orden de ideas, Sanchez Vazquez
identifica cuatro funciones de los principios generales del derecho: 1) interpretativa, relaciona
alguno de los principios con una expresion juridica para determinar su sentido; 2) integrado-
ra, cuando el Juzgador al no haber norma aplicable al caso concreto, construye al escoger el
principio mas adecuado; 3) directiva, propia de los principios constitucionales de tipo progra-
matico destinados a orientar la actividad del legislador y de los 6rganos inferiores de produc-
ci6n juridica, y 4) limitativa, porque sefialan campos de accion, que no pueden rebasarse sin
que exista una contradiccion interna. (fr Sanchez Vazquez, Rafael, Los principios generales del
derecho y los criterios del Poder Judicial de la Federacion, México, Porrtaa, 2004, p. 60.

518 Riccardo Guastini sefiala que interpretar un hecho significa incluir ese hecho dentro
de una cierta clase de hechos, o bien subsumirlo en una norma, o incluso, calificarlo bajo el
esquema de calificacién que ofrece una norma para aplicarle asi una consecuencia juridica
(por cjemplo la sancién) que esa norma prevé. En sentido estricto, la interpretacién es la
decision en torno al significado no de un texto cualquiera en cualquier circunstancia, sino
s6lo de un texto oscuro en una situacién dudosa. Cfr: Guastini, Riccardo, Estudios sobre la
interpretacion juridica, trad. de Marina Gascon y Miguel Carbonell, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1999, pp. 1-4.

519 Gascon Abellan, Marina y Garcia Figueroa Alfonso, La argumentacién en el derecho, algu-
nas cuestiones_fundamentales, 2a. ed., Lima, Palestra Editores, 2005, p. 108.

520 Galindo Sifuentes identifica tres elementos de la interpretacion juridica: 1) el enun-
ciado a interpretar, que seria la norma proveniente del sistema juridico que presenta una
dificultad, como una laguna o antinomia; 2) el enunciado interpretativo, que es la argu-
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En definitiva, nos parece claro que es precisamente en sede judicial, a
través de la funcion jurisdiccional, que la tarea de interpretacion cobra es-
pecial importancia, por diversas razones: a) por la autoridad que la emite,
ya que se trata de juzgadores, peritos expertos en decir el derecho; b) por
la forma, expresada en documentos, lenguaje, modelo y técnica judicial, lo
que significa que se esta ante una interpretacion de caracter explicito; ¢) por
su fuerza vinculatoria, ya que evidentemente obliga el sentido interpretati-
vo a las partes del proceso disciplinario, las constrinie a lo resuelto, asi como
también a otras autoridades en la forma y términos de ley; d) por ser dis-
crecional y normalmente recurrible, motivo por el cual debe estar fundada,
justificada, encontrar su limite en la normatividad vigente y en las deter-
minaciones de una autoridad de mayor jerarquia, y por tltimo, ¢) dada su
naturaleza procesal, al requerirse el planteamiento de un conflicto concreto
a ser sujeto de interpretacion y solucion.>??

Un dltimo aspecto por el cual opinamos que las autoridades disciplina-
rias en el GJF deben contar con un perfil jurisdiccional es por el uso y domi-
nio de las técnicas de argumentacion judicial, que se insertan en el mismo
orden de ideas que venimos planteado, ya que inclusive se reconoce que
interpretar la ley involucra el acto de argumentar.52

En el contexto de la decision judicial, las resoluciones deben ser toma-
das dentro de los pardmetros que establecen las normas, pero no pueden

mentaciéon mediante la cual el intérprete resuelve el problema de interpretacion, y para ello
utiliza diferentes técnicas que le permitiran llegar a la soluciéon mas adecuada al caso, y 3) el
enunciado interpretado, que es el resultado de la interpretacion y es la manera correcta de
como habra de interpretarse la norma después de haber realizado el proceso de interpreta-
cion. (fr. Galindo Sifuentes, Ernesto, Argumentacion juridica. Técnicas de argumentacion del abogado
y del juez, México, Porrta, 2010, p. 180.

521 El presente trabajo no esta destinado a una revisién detallada de las diversas teorias
de interpretacion juridica que se han reconocido en la doctrina; sin embargo, podemos
sefialar algunas de las més conocidas: 1) objetivista o cognoscitivista; 2) subjetivista o escép-
tica; 3) intermedia; 4) constructivista (Dworkin); 5) intencionalista; 6) de la discrecionalidad
(Hart); 7) hermenéuticas. A mayor abundamiento: tbidem, pp. 181-187, y Guastini, Riccar-
do, Estudios sobre la interpretacion juridica, cit., pp. 13-19.

522 Quiroz Acosta, Enrique, “La interpretacién en el sistema juridico mexicano”, Revista
del Instituto de la Judicatura Federal, nam. 3, México, IJF, p. 318. Disponible en: htip://www.yf
¢if-gob.mx/publicaciones/revista/3/r3_10.pdf (Gltima fecha de consulta: 23 de julio 2015).

523 Para Dehesa Davila y Meza Fonseca, interpretar es dotar de significado a un deter-
minado enunciado, mientras que argumentar es dar una o varias razones a fin de sostener
una tesis u opinion. Para estos autores, toda interpretacion llevara aparejada siempre y en
cualquier caso una argumentacion. (f Dehesa Davila, Gerardo, Introduccion a la retérica y a la
argumentacion, 2a. ed., México, SCJN, 2005, p. 173, y Meza Fonseca, Emma, “Argumentacion
¢ interpretacion juridica”, Revista del Instituto de la Fudicatura Federal, nim. 22, México, 1JE
2006, p. 93, disponible en: http://www.if-cif gob.mx/publicaciones/revista/22/22_6.pdf (Gltima
fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).
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ser arbitrarias ni caprichosas, sino que tienen que estar motivadas; esto es,
explicadas con claridad, y por lo tanto juega un papel importante la argu-
mentacion juridica, pues a través de sus técnicas ensefia cOmo argumentar
adecuadamente para que la sentencia —como producto de la decision judi-
cial— sea aceptable.??*

En el caso disciplinario, el proceso decisorio que tendria que adoptar el
juzgador tiene una logica y trasciende la aplicacion mecanica de la ley que
un operador juridico-administrativo puede efectuar. Dicho proceso deciso-
rio comprenderia, al menos: @) una primera aproximacion a los hechos del
caso; b) la seleccion del material juridico relevante; ¢) la interpretacion de
los textos juridicos aplicables; @) la subsuncion de los hechos probados en los
supuestos facticos del material juridico interpretado; ¢) la elucidacion de la
decision tomada a la luz del sistema juridico en su conjunto; f) la comunica-
ci6n de la decision y su justificacion.’?

b. Experiencia en dogmatica disciplinaria

Ademas de los aspectos citados, vinculados con el derecho procesal, hay
una razon mas por la cual deviene imprescindible revestir del perfil jurisdic-
cional a la autoridad disciplinaria en el CJE.

La razén consiste en que la formacién y experiencia del intérprete ju-
dicial facilitarian el dominio tanto de la dogmatica como de la teoria y de
los principios disciplinarios, asi como su aplicacién puntual en los procedi-
mientos legales.

El factor de la formacién y experiencia jurisdiccional nos parece su-
mamente relevante debido a que en nuestro pais —a la fecha— el derecho
disciplinario no es una rama juridica en la que exista una dogmatica o teo-
ria avanzada,’? por lo que se requiere un perfil especializado tanto para su
manejo como para su interpretacion y aplicacion.

524 Galindo Sifuentes, Ernesto, Argumentacién juridica. Técnicas de argumentacion del abogado y
del juez, cit., p. 129.

525 Ibidem, pp. 129-131.

526 Colombia se ha destacado por sus avances en la construccién de una dogmaética disci-
plinaria. Sobre este tema sugerimos consultar, entre otras obras: Ossa Arbelaez, Jaime, Dere-
cho administrativo sancionador. Una aproximacion dogmdtica, Bogotd, Legis, 2009; Sanchez Herrera,
Esiquio Manuel, Dogmadtica practicable del derecho disciplinario, Bogota, Procuraduria General de
la Nacién-Instituto de Estudios del Ministerio Pablico, 2005; Roa Salguero, David Alfonso,
Construccion dogmdtica del derecho disciplinario. Influencia de la jurisprudencia del Consejo de Estado,
Bogota, Editorial Gustavo Ibafiez, 2010, y desde luego, el pensamiento de Gémez Pavajeau,
Carlos Arturo, entre cuyos textos destaca: Dogmdtica del derecho disciplinario, cit.
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En efecto, el derecho disciplinario de la funcién publica inicié su desa-
rrollo en nuestro sistema juridico a partir del establecimiento de la respon-
sabilidad administrativa de los servidores ptblicos, con la reforma al titulo
IV de la Constitucion Politica, en diciembre de 1982, la promulgacion de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y la creacion
de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, con lo que se
establecieron los principios, instituciones, normas, 6rganos y procedimien-
tos de esta rama especializada del derecho.’?

No obstante, la evolucion historica de nuestro derecho disciplinario al-
canz6 mayor relevancia hasta la década del anio 2000, cuando se empez6 a
tomar mayor conciencia de la importancia del control interno, la fiscali-
zacion de los recursos publicos y la exigencia de las responsabilidades de los
servidores publicos, promulgandose dos anos después la LFRASP.

Si tomamos 2002 como afo en que se reconoce legalmente la trascen-
dencia del derecho disciplinario en México —al distinguirse en la nueva
ley las responsabilidades administrativas y las politicas—, tenemos que es
relativamente reciente nuestra experiencia juridica, razon por la cual enten-
demos el amplio déficit que atn tenemos en los rubros normativos, organi-
zacionales, procedimentales, etcétera.

La practica profesional y la experiencia procedimental en la exigencia
de la responsabilidad disciplinaria nos llevan a reflexionar que el descono-
cimiento del derecho disciplinario por parte de los operadores juridicos y
tomadores de decisiones conlleva a que se incurra en fallas graves en los
procedimientos disciplinarios, lo cual —desde nuestra perspectiva— genera
la falta de castigo y la consecuente impunidad para con los servidores pu-
blicos infractores.’??

527 Delgadillo Gutiérrez, El derecho disciplinario de la funcién piiblica, cit., p. 156, disponible en:
hitp://biblio juridicas.unam.mx/libros/3/1195/1.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).

528 Sobre este topico véase Solares Mendiola, Manuel, La Auditoria Superior de la Federacion:
anlecedentes y perspectiva juridica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004,
particularmente los capitulos segundo, tercero, quinto y sexto. Disponible en: Aitp://wwuw.
bibligjuridica.org/libros/libro.htm?l=1527 (Gtima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

929 Refiriéndose a la materia disciplinaria en el 4mbito de los 6rganos de control de las
dependencias de la administracién publica federal, Max Kaiser hace evidente la pobre efi-
ciencia para sancionar, por una parte debido al bajo nimero de sanciones aplicadas, y por
otra, por las causas que originaron tales sanciones, que en su gran mayoria fueron debido a
algin incumplimiento en la declaracion patrimonial o por alguna negligencia administrati-
va, pero no se enfocaron en actos graves o de corrupcion. Mediante estudios estadisticos del
funcionamiento del sistema de responsabilidades en la administracién ptblica federal duran-
te el periodo 2007-2012, el autor pone en evidencia el bajo niimero de sanciones por faltas
graves, y sostiene que las autoridades parecen estar s6lo para sancionar faltas administrativas
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En otras palabras, aun cuando la autoridad disciplinaria judicial sea ob-
jetiva e imparcial, si no posece el pleno dominio de las vertientes sustantiva
y adjetiva del derecho disciplinario, s6lo estara en condiciones de castigar
deficientemente faltas menores y carecerd de la pericia para investigar y
sancionar las faltas graves de mayor incidencia en el PJE53

Los 6rganos de control del PJF no estan exentos de caer en las practicas
burocraticas y en las deficiencias que de fondo y de forma se incurre en mu-
chos de los 6rganos de control de la administracion puablica federal, en donde
a pesar de que muchas veces cuentan con elementos suficientes para san-
cionar a algin servidor publico, se lleva el procedimiento o se resuelve con
violaciones a las normas que lo rigen, o bien —en algunos casos— se come-
ten injusticias y arbitrariedades en contra de servidores publicos, al torcer o
forzar asuntos que evidentemente no tienen materia o que no se encuentran
debidamente sustentados.?!

Algunas de las fallas mas comunes en el procedimiento de responsabili-
dad administrativa de los mencionados 6rganos de control son:>32

— El indebido analisis de los elementos para la imposicién de la san-
cién disciplinaria.

— La inadecuada valoracion de las pruebas ofrecidas por los servido-
res publicos.

— La prescripcion de las facultades para sancionar.

— El incorrecto sustento de las imputaciones y sanciones en funda-
mentos de caracter laboral o penal.

menores, en lo que ocupa el 99% de su atencion. Gfi Kaiser, Max, £/ combate a la corrupcion, la
gran tarea pendiente en México, México, ITAM-Miguel Angel Porraa editor, 2014, pp. 161-175.
Por otra parte, al lector interesado en el tema de la impunidad en México, enfocado en el
aspecto penal, sugerimos la consulta de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion
sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2014, realizado por el INEGI, disponible en: Attp://
www.inegi.ong.mx/est/contenidos/ proyectos/encuestas/hogares/regulares/envipe/envipe2 014/ defaull.
aspx asimismo, cl Indice Global de Impunidad 2015 es un interesante estudio efectuado por
el Centro de Estudios sobre Impunidad y Justicia (CESI]) de la Universidad de las Américas
Puebla, disponible en el portal: kttp://www.udlap.mx/cesy/files/IGL_2015_digital. pdf (Gltima
fecha de consulta de ambos trabajos: 19 de noviembre de 2016).

530" Si bien la mayor parte de las sanciones que se imponen en el CJF atienden a faltas
menores, eso no significa que faltas graves no tengan realizacién y que por su caracter
oculto sean complejas de identificar y encausar procedimentalmente. Es por ello funda-
mental brindar a la autoridad disciplinaria la capacitacion y pericia tedrica y practica para
la identificacién, tratamiento y sancién de estas conductas.

331 Ruiz Esparza, Gandara, Responsabilidades administrativas de los servidores piblicos, cil.,
p- 131.

32 Ihidem, pp. 131-143.
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— El desconocimiento de la jurisprudencia y tesis que interpretan la
ley.

— La inclusion de articulos inaplicables en el fundamento juridico.

— Por arribar a conclusiones subjetivas no acreditadas.

— Por irregularidades del procedimiento (falta de comparecencia del
titular, emision del citatorio por servidor publico incompetente, et-
cétera).

— Por no fundar y motivar sus determinaciones.

Algunas oportunidades de mejora en los procedimientos de responsa-
bilidad y en el régimen disciplinario del PJF han sido identificadas desde
hace mas de una década en el Libro Blanco de la Reforma Judicial y siguen
teniendo vigencia y demandando solucion. Entre tales rubros tenemos:5%

— La ausencia de criterios para determinar la responsabilidad de los
jueces por sus decisiones.

— El disefio del régimen disciplinario considerando su vinculaciéon
con el resto del sistema, particularmente la evaluacion (evaluacio-
nes cuantitativas y no cualitativas; es decir, centradas en la calidad
y oportunidad de las resoluciones).

— La transparencia del régimen disciplinario (falta de informaciéon
respecto a la manera en que son instrumentados los sistemas disci-
plinarios y la poca accesibilidad u opacidad de los procedimientos
de imposicion de sanciones).

Como podemos ver, no son menores los problemas y las areas de mejora
que se hacen presentes en los procedimientos para exigir la responsabilidad
disciplinaria de los servidores publicos judiciales, por lo que cobra mayor
importancia la adecuada formacion teorica y procedimental del intérprete
y aplicador de la ley en el CJF, maxime que, como venimos argumentando,
el disciplinario es una rama del derecho de desarrollo reciente, lo que per-
mite afirmar que sobre el mismo no hay un cuerpo de doctrina, y mucho
menos una comunidad juridica bien organizada que contribuya a su solidi-
ficacion.”*

933 Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Libro Blanco de la Reforma Judicial, una agenda

para la justicia en México, cit., pp. 233-237.

3% Goémez Pavajeau, Carlos Arturo, El derecho disciplinario judicial, su autonomia e independen-
cta. Documento de trabajo, Rama Judicial de la Republica de Colombia, Consejo Superior de
la Judicatura, Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla”, p. 10. Coincidimos con la idea del
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Pese a tales dificultades tedricas y practicas, creemos que un aspecto que
puede jugar a favor de la idonea formacioén jurisdiccional del intérprete dis-
ciplinario en el GJF es la carrera judicial, entendida como un mecanismo de
institucionalizacion de la seleccion y designacion de jueces y magistrados,
asi como para la promocion de los servidores ptblicos relacionados con las
actividades jurisdiccionales. El objeto de la carrera judicial ha sido llevar
a cabo adecuadamente la formacién y capacitacion de dichos servidores
publicos, a fin de que los mejor preparados puedan ascender a través de las
distintas categorias que la conforman.>

Pensamos que dicho mecanismo de seleccién, designaciéon y promo-
ci6n es sumamente Gtil frente a prdcticas de designacion discrecional de personal que
no necesariamente reine la calidad tedrica, técnica y ética que se requiere para impartir
Justicia.

La carrera judicial —en este parametro de ideas— es superior a otros
métodos de designacion menos rigurosos y estrictos, ya que hace énfasis en
un régimen serio de entrenamiento, formacion y seleccion profesional de
juzgadores antes de serlo, y de perfeccionamiento y actualizacion después
de ocupar ese cargo.6

En consonancia con estas ideas, podriamos sostener que el dominio
del derecho disciplinario seria un elemento indispensable en la construc-
ci6n de un perfil jurisdiccional que profesionalice y haga eficiente el des-
empeno de la autoridad disciplinaria en el CJF. En la construccion de este
perfil podria seguirse el avance jurisprudencial de la Corte Constitucional
colombiana, en donde el operador juridico:

— Interpreta y aplica la ley en lo concerniente a la concrecion de la
justicia.

— El estatus juridico del operador es el de un juez disciplinario.

— La actividad disciplinaria es administracién de justicia en sentido
material.

autor, quien —para el caso colombiano— sostiene que el derecho disciplinario esta en busca
de su propia identidad y desarrollo, lo cual es cierto también para el caso de México, por los
escasos avances doctrinarios y jurisprudenciales.

935 Angulo Jacobo, Luis Fernando, voz: “Carrera judicial”, Diccionario de derecho proce-
sal constitucional y convencional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-CJE,
t. I, 2014, pp. 145-147. A mayor abundamiento puede consultarse también Gémez Lara,
Cipriano, “La carrera judicial y las escuelas judiciales”, Revista de la Facultad de Derecho, nm.
157, 158 y 159, México, UNAM, 1988, p. 25.

336 Sagiiés, Néstor Pedro, “Las escuelas judiciales”, Cuadernos para la Reforma de la Fusticia,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 47.
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— Le resultan aplicables, en cuanto juez y administrador de justicia en
sentido material, las reglas elaboradas por la jurisprudencia constitu-
cional que aprehenden el principio segtn el cual, cuando en ejercicio
de la funcién de administrar justicia el juez interpreta la ley, siguiendo
su criterio y evaluando los elementos de juicio aportados al proceso,
no puede configurarse quebrantamiento alguno del orden juridico.

En tal tenor, la capacidad, dominio y pericia en el ambito dogmatico y
procedimental del derecho disciplinario en el CJF consolidaria una actua-
cion jurisdiccional relevante por parte de la autoridad competente, cuyos
actos —al ser jurisdiccionales— tendrian plena validez y relevancia juridi-
ca, concluyendo no sélo en determinaciones administrativas, sino en ver-
daderas sentencias, que —también como acto jurisdiccional—>37 estarian
apegadas a requisitos formales y sustanciales inspirados en los principios de
congruencia, motivacion y exhaustividad.>3

¢. Conciencia de las exigencias sociales que enfrenta el PJF
en materia de responsabilidad de sus servidores ptblicos

Ahora bien, nos parece que una razon mas para sustentar la integracion
de una jurisdiccion disciplinaria con miembros de la carrera judicial seria el
conocimiento que éstos deben tener acerca de las expectativas y exigencias
sociales hacia el PJF para demandar justicia de calidad, pronta y expedita,
sobre todo tratandose de la responsabilidad de sus servidores publicos.

337 Se ha dicho que el wudicium, o juicio en sentido estricto, se aplica al acto decisorio, y
en la sentencia se ve un acto de inteligencia del juez, un juicio légico cuya conclusion es de-
claratoria de la norma juridica aplicable al caso o conflicto sometido; ademas, la sentencia
implica un acto de voluntad del juzgador de naturaleza compleja por cuanto resulta inte-
grada por la consideracién de los elementos de facto, la aplicacion (o creacion) de la norma
juridica adecuada, estimacion de prueba y decision final. De aqui que tradicionalmente se
concluya que la sentencia es el acto de jurisdiccion (dicciéon del derecho) por excelencia. Cfr:
Cortés Figueroa, Carlos, Introduccion a la teoria general del proceso, México, Cardenas editor y
distribuidor, 1974, pp. 333 y 334.

338 Fix-Zamudio y Ovalle Favela indican que el contenido formal de las sentencias pue-
de separarse en tres partes: la relacion de los hechos de la controversia, las consideracio-
nes y fundamentos legales, y finalmente, los puntos resolutivos, que corresponden a los tres
aspectos tradicionales de resultandos, considerandos y puntos resolutivos. En cuanto a los
requisitos de fondo, los autores aluden a la claridad, precisiéon, congruencia y soluciéon de
todos los aspectos planteados en el procedimiento. (fr Fix-Zamudio, Héctor y Ovalle Favela,
José, Derecho procesal, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, pp. 94
y 95. Sobre la motivacion, justificacion, explicacion y fundamentacion de las resoluciones
judiciales, también puede consultarse Galindo Sifuentes, Ernesto, Argumentacion juridica. Téc-
nicas de argumentacion del abogado y del juez, cit., pp. 140-159.
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Al respecto, en la doctrina se ha sostenido que los integrantes de la carre-
ra judicial deben contar con una preparacion especializada,’ ya que quienes
tienen a su cargo la funcién jurisdiccional no sélo son agentes técnicos, sino
que —desde el punto de vista sociologico— son mediadores institucionales
de conflictos juridicos, y por ello no sélo deben ser excelentes juristas, sino
también —y de manera esencial— deben ser conocedores de la sociedad en
que viven, de tal forma que estén capacitados para percibir lo que existe bajo
la superficie del conflicto inmediato que se somete a su decision, asi como las
consecuencias e implicaciones que va a tener su resolucion.>

Sobre este punto, quienes tengan a su cargo la funcién jurisdiccional en
el ambito disciplinario no so6lo estaran resolviendo casos en particular, sino
que al hacerlo efectuaran otras funciones, que van desde la aplicacion, in-
terpretacion y creacion del derecho hasta la definicion de la orientacion de
las normas y las politicas judiciales, el contenido de los derechos fundamen-
tales, los limites del ejercicio de la autoridad, el control social y la genera-
cion de seguridad juridica, entre otras cuestiones. En este sentido, cumplen
una funcién social de enorme relevancia.’*!

La evolucion politica y social de nuestra sociedad, en la que el PJF y sus
integrantes han tenido un mayor protagonismo en la resolucion de las con-
troversias legales y en el encauzamiento judicial de los conflictos sociales, de-
manda mayor apertura y sensibilidad respecto a las necesidades expresadas
por diversos sectores y agentes sociales, asi como adaptaciéon de sus tradi-
cionales métodos de trabajo y actitudes hacia esos nuevos requerimientos.>*?

La exposicion social del trabajo judicial es cada vez mas creciente, ra-
z6n por la cual la institucion judicial debe estar atenta a la percepcion ciu-
dadana, ya que la legitimidad de sus resoluciones no solo pasa por la calidad
de las mismas, sino por el convencimiento y acatamiento social.

939 Para Fix-Fierro, la formaciéon y especializacién de los juzgadores debe comprender

muchos otros aspectos que estan mas alla de los estrictamente juridicos. Asi, sefiala que el
juez debe adquirir y fortalecer capacidades propias en el campo de la administracion y las re-
laciones humanas, pues ello es parte de su funcion y de sus responsabilidades. (fr: Fix-Fierro,
Héctor, “Métodos y técnicas de ensenanza y evaluacién en la formacién de jueces: una re-
flexion sobre las funciones de las escuelas judiciales™, Revista del Instituto de la Judicatura Federal,
nam. 11, México, p. 91. Disponible en: http://www.yf-¢jf.gob.mx/publicaciones/revista /'11/11_5.
pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

40 Idem.

51 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro Blanco de la Reforma Judicial, una agenda
para la justicia en México, cit., p. 44.

32 Estatuto del Juez Iberoamericano (2001). El documento original puede descargarse
en el enlace siguiente: htlp://www.cumbrejudicial.org/c/document_library/get_file?uwid=8¢73bef9-
ea35-4a72-912¢-18a482bc1639&groupld=10124/ (tltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).
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La responsabilidad social de la judicatura le exige ser consciente de que
la actual percepcion ciudadana no es del todo positiva. La imagen de la jus-
ticia en la prensa, en la opinién publica o incluso en el medio de la profesion
juridica, es y ha sido en general desfavorable, y pareciera reflejar una crisis
persistente y difundida.>*

Como muestra de esa tendencia podemos sefalar tres estudios (dos de
caracter internacional y uno nacional) que han medido la percepcion, expe-
riencia y opiniones del ptblico en general sobre los niveles de corrupcion y
el funcionamiento de las instituciones, incluido el PJF:

— En primer lugar, tenemos el estudio realizado por Transparencia
Internacional en 2013, denominado “Barémetro Global de la Co-
rrupcion 20137, el cual analizé las opiniones de los ciudadanos
acerca de los niveles de corrupcion en sus paises y los esfuerzos que
realizan los respectivos gobiernos para combatir la corrupcioén; en-
tre sus principales resultados destacan:>*

a) En México, el 71% de los encuestados manifesté que la corrup-
cién en el pais ha aumentado en los tltimos dos afios.

b) Los mexicanos califican como “muy grave” (con 4.7) el proble-
ma de la corrupcion en el sector ptblico.

¢) De igual forma, los encuestados en México perciben un alto in-
dice de corrupcion a nivel institucional, razén por la cual asigna-
ron calificaciones cercanas a la maxima de 5 puntos a algunas de
ellas; por ejemplo, los encuestados calificaron con 4.6 a los parti-
dos politicos y a la policia, seguidos de cerca por los funcionarios
publicos con 4.5 y las legislaturas y el Poder Judicial con 4.3.

d) A nivel porcentual, esas mismas instituciones obtuvieron altos
puntajes de percepcién de corrupcién. Los partidos politicos al-
canzaron un 91%, la policia un 90%, los funcionarios publicos el
87%, las legislaturas un 83% y el Poder Judicial el 80%.

— Nuestro segundo ejemplo es el Informe Global de la Corrupcion
(IGC) de 2007, intitulado “Corrupcién en los Sistemas Judiciales”,
elaborado también por Transparencia Internacional (TT), que centra
su analisis en los jueces y en las cortes dentro de un sistema de justicia

53 Fix-Fierro, Héctor, La eficiencia de la justicia (una aproximacion y una propuesta), México,

UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 11y 12.

> Transparencia Internacional, Barémetro Global de la Corrupcion 2013, Transparen-
cia Internacional, Berlin, 2013. El informe completo esta disponible en: kttp://www.transpa-
rency.0rg/gcb2013 /country /?country=mexico (4ltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016.
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amplio, en el que explora el efecto de la corrupcion judicial sobre los
derechos humanos, el desarrollo econémico y la gobernabilidad.

El estudio identifica cuatro grandes problemas en los paises que
estudia:>*

1. Nombramientos judiciales: la omision de nombrar a jueces so-
bre la base del mérito puede dar lugar a la seleccidon de magis-
trados susceptibles a la corrupcién.

2. Términos y condiciones: los sueldos inferiores y las condiciones
laborales precarias, incluidos los procesos injustos de ascenso y
transferencia, asi como la falta de capacitacion continua para los
jueces, hace que éstos y el personal de la Corte se vuelvan vulne-
rables a la corrupcion.

3. Rendicion de cuentas y disciplina: los procesos injustos o ineficaces
para disciplinar y destituir a jueces corruptos provocan a menudo la remocion
de jueces independientes por oportunismo politico.

4. Transparencia: la opacidad en los procesos juridicos evita que
los medios de comunicacion y la sociedad civil puedan monito-
rear la actividad del tribunal y descubran la corrupcion judicial.

— Ll tercer y dltimo e¢jemplo es la Encuesta Nacional de Calidad e
Impacto Gubernamental (ENCIG 2013) efectuada en 2013 por el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), que busca
—entre otras cuestiones— brindar informacion referente a la sa-
tisfaccion con servicios publicos basicos y servicios publicos bajo
demanda, las percepciones de la poblacién acerca de la corrupcion,
asi como sobre las experiencias de corrupcion de la poblacion en
pagos de servicios publicos, en tramites, solicitudes de servicio y
contacto con autoridades.

Entre las conclusiones del mencionado trabajo se estima que a
nivel nacional, el 89.7% de la poblaciéon considera que la corrup-
c16n es una practica “muy frecuente” y “frecuente” en las policias,
seguido de los partidos politicos y el Ministerio Pablico, con un
84.4% y 78.4%, respectivamente. A su vez, el sector “jueces y ma-
gistrados” se localiza con un 65.0% de percepciéon de corrupcion
entre los sujetos encuestados.

15 Transparencia Internacional, Informe Global de la Corrupciéon 2007, Transparencia
Internacional, Berlin, 2013, p, XVII. Disponible en: Attp://wwuw.transparencia.org es/indices_glo-
bal_de_la_corrupcion/informe_global_2007 /informe_global_2007_en_espanol.pdf (Glltima fecha de
consulta: 19 de noviembre de 2016).
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Los resultados anteriores nos hacen pensar que no obstante los loables
objetivos de los instrumentos internacionales suscritos por nuestro pais para
combatir la corrupcion,’* en el terreno de la percepcion ciudadana, ésta no
ha disminuido, y, por el contrario, el sentir de la poblaciéon muestra dudas
respecto a un pronto mejoramiento en ese ambito, incluida la corrupcion
dentro de los sistemas judiciales.’*”

En consecuencia, la institucion judicial, y de forma particular el CJF, es-
tan compelidos a velar no solo por el 6ptimo funcionamiento de los servicios
de justicia para la sociedad mexicana, sino ademas, por que el desempeno
de los servidores pablicos judiciales se apegue a los maximos estandares éti-
cos, constitucionales y legales.

Lo anterior comprende, desde luego, estrechar los vinculos con la socie-
dad, ser conocedores permanentes de sus requerimientos de justicia pronta
y de calidad, asi como transparentar —con las previsiones indispensables
a favor del procesado— los procedimientos disciplinarios de los servidores
publicos judiciales.

De esta manera, el rediseno del perfil de la autoridad disciplinaria,
orientado hacia su jurisdiccionalizacion, nos parece oportuno, dado que se
satisfacen los elementos de conocer las demandas de la sociedad en que vive,
el contexto (interno y externo) del PJE el derecho sustantivo y procesal apli-
cable a los procedimientos disciplinarios y las garantias que en éstos deben
atenderse.

36 En la busqueda de soluciones en contra de la corrupcién, nuestro pais ha suscrito y
ratificado tres importantes convenciones internacionales: la Convencién para Combatir el
Cohecho de Servidores Pablicos Extranjeros en Transacciones Comerciales Internacionales
de la Organizacion para la Cooperaciéon y Desarrollo Economicos (OCDE), la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y
la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (UNCAC).

547 Para Alberto M. Binder, un observador externo al Poder Judicial percibe los niveles
de corrupcién del propio sistema judicial, y también percibe que ese sistema judicial nada
hace respecto de la corrupcion en otros sectores del Estado, y ello se le aparece como
una nueva forma de corrupcién, aunque en muchos casos no sea mas que la ineficiencia
normal del propio sistema. El costo de esa ineficiencia es mucho mas alto para el prestigio
del sistema judicial, ya que en la gran mayoria de los casos va a ser percibido como com-
plicidad y corrupcién. (fr Binder, Alberto, M., “Corrupcién y sistemas judiciales”, Reforma
Judicial. Revista Mexicana de jJusticia, nam. 10, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2007, p. 136. Un articulo interesante relacionado también con la corrupciéon de
los sistemas judiciales en Carbonell, Miguel, “Corrupciéon judicial e impunidad: el caso de
México”, en Méndez-Silva, Ricardo (coord.), Lo que todos sabemos sobre la corrupcion y algo mds,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010, pp. 1-9, disponible en: Attp://
biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2770/4.pdf (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de
2016).
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B. La jurisdiccionalizacion contribuiria a la creacion de una teoria
interpretativa de las normas disciplinarias

De acuerdo con lo que aludimos en el rubro previo, la autoridad juris-
diccional para impartir justicia disciplinaria en el GJI tendria conocimien-
tos amplios respecto a derecho disciplinario (sustantivo y procesal), y seria
conocedora del contexto social en que esta inserto el PJE

Ahora bien, ese conocimiento —segun nuestra particular perspectiva—
le proporcionaria las bases suficientes para realizar una labor creadora y
orientadora:

— Creadora, porque el titular de la funcién jurisdiccional —a través
de sus sentencias— pone fin a los conflictos sometidos a su conoci-
miento. Antes de la sentencia, los sujetos involucrados, sus aboga-
dos y la comunidad en su conjunto, s6lo cuentan con la posibilidad
logica de la aplicacién de variadas normas del ordenamiento juri-
dico. El juez debe elegir algunas de esas normas para la resolucion
del caso. Tiene a su disposicion diversos nucleos normativos, cuya
aplicabilidad se encuentra condicionada por la forma en que el juez
construye el caso mediante la seleccion de los hechos que conside-
re relevantes. La elecciéon de un nicleo normativo, a diferencia de
otro, le llevara a una determinada sentencia. De esta manera, asi
como el juez selecciona hechos, también selecciona normas para su
aplicacién al caso. El juez puede encontrar proposiciones normati-
vas ambiguas y vagas (con mayor razon en una disciplina juridica
que comienza su desarrollo), dotadas de varias significaciones posi-
bles. Al dictar sentencia se despejan las incognitas suscitadas por las
variadas significaciones normativas. Se transforma lo légicamente
posible en realidad individual y concreta. Después de la sentencia,
cuando ésta ha ganado el caracter de final y definitiva, los derechos
y las obligaciones de las partes quedan fijados de una manera cierta
e indubitable. El paso de la posibilidad a la realidad, insito en toda
sentencia con cualidad de cosa juzgada, acredita la funcion creado-
ra del juez.

58 Sobre la funcién creadora del juez puede verse Cueto Rua, Julio, “El buen juez de pri-
mera instancia”, Academia. Revista sobre Ensefianza del Derecho, Buenos Aires, afio 4, nam. 8, pp.
200-203. Disponible en: hitp://wwwjuridicas.unam.mx/publica/rev/indice. htm?r=acdmia&n=38
(Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx Libro completo en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/T941bf
LA FACULTAD DISCIPLINARIA DEL CONSEJO DE LA JUDICATURA... 303

— Orientadora, ya que a través de la sentencia el juez explica cual
es el sentido de las normas que estan contenidas en los textos ju-
ridicos, en forma tal que se da certeza sobre el alcance de los de-
rechos o las obligaciones de cada quien, asi como de las facultades
de la autoridad y los ambitos de validez de las normas juridicas. La
sentencia, por tanto, ademas de resolucion formal que resuelve un
caso especifico, debe ser entendida y redactada con una perspectiva
de orientacion de los valores, principios y reglas que informan el
sistema juridico y que conducen a una decisién, todo lo cual debe
hacerse en una forma accesible para los justiciables, y también para
los operadores juridicos.’*

Al adoptar caracter jurisdiccional, la autoridad disciplinaria en el GJF
estaria en posibilidad de dictar verdaderas sentencias obligatorias para las
partes, y de caracter orientador para los operadores juridicos, para el medio
judicial y para la sociedad en general.

Pero no solamente a través de la sentencia se estaria construyendo una
labor de orientacion y certeza, sino que la actividad jurisdiccional, por me-
dio de la construccién de jurisprudencia y tesis en materia disciplinaria,
daria uniformidad, congruencia y vinculatoriedad a la interpretaciéon del
derecho disciplinario por la autoridad judicial.

En tal sentido, el 6rgano jurisdiccional disciplinario coadyuvaria a que
el CJF supere los criterios disciplinarios que hasta hoy ha fijado para guiar el
trabajo de los diferentes 6rganos con competencia disciplinaria, una herra-
mienta sin duda importante y util, que fue pensada con el fin de coadyuvar
en el mejor desempeno de la funcién disciplinaria y servir para otorgar cer-
teza juridica;>° pero que, como senalamos en el capitulo anterior, presenta
una seria problematica (falta de una teoria interpretativa, inestabilidad y
empleo optativo, etcétera), que es fundamental resolver con prontitud.>!

Acorde a nuestra vision de la materia, la autoridad jurisdiccional estaria ca-
pacitada para construir una teoria interpretativa del derecho disciplinario en sus aspec-

59 Nava Gomar, Salvador O., “La sentencia como palabra e instrumento de la comuni-
cacion”, Justicia Electoral, Revista del Tribunal Electoral del Poder Fudicial de la Federacion, México,
cuarta época, vol. 1, nam. 6, 2010, pp. 45-76, diaponible en: Attp://wwwjuridicas.unam.mx/
publica/rev/indice. htm?r=juselec&n=27 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

950 Lineamientos internos para la elaboracién de tesis orientadoras, no obligatorias, rela-
tivas a la resolucion de procedimientos disciplinarios, GJF. Visibles en: Attp://www.cjf-.gob.mx/
secretarias/sed/criterios/Lineamientos.aspx (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

351 Remitimos al atento lector a las consideraciones hechas en el nivel de criterios discipli-
narios, expuesto en el capitulo anterior.
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tos sustantivo y adjetivo: es decir, para desentranar —con el empleo de las
técnicas de interpretacion existentes— el sentido (hoy sumamente ambiguo)
de la normatividad disciplinaria, haciéndolo explicito y claro para los apli-
cadores de las normas, para los servidores pablicos sujetos al régimen disci-
plinario, para la comunidad juridica y para la sociedad en general.

A través de criterios jurisdiccionales especializados, materializados en
tesis y jurisprudencia, pensamos que se podria conformar una teoria unifor-
me que interprete las normas constitucionales, legales y reglamentarias del
ambito disciplinario.

La jurisprudencia emanada de la interpretacion de las normas discipli-
narias constituiria —desde nuestro punto de vista— un instrumento herme-
néutico para que las autoridades del CJF puedan aplicarla en forma debida,
como un criterio uniforme con efectos normativos.”?

Creemos que —al menos— son tres las ventajas fundamentales que se
podrian alcanzar con la integracion de una teoria interpretativa del derecho
disciplinario:

— La jurisprudencia que se emita tendria un caracter vinculatorio
para las autoridades con competencia disciplinaria en el CJE lo que
daria uniformidad a sus criterios y resoluciones, asi como mayor
certidumbre a los sujetos involucrados.

— La estabilidad de la jurisprudencia superaria la volatilidad de los
criterios disciplinarios hoy existentes, brindando mayor seguridad
juridica a los servidores publicos sujetos a los procedimientos de
investigacion y responsabilidad.

— La orientacion jurisdiccional sustentada en sentencias y jurispru-
dencia seria un elemento de retroalimentacion importante para que
la administracion del CJF disefie nuevas estrategias preventivas y
—desde luego— nuevas politicas institucionales apoyadas en la ex-
periencia de la justicia disciplinaria.

La construcciéon de una teoria de la interpretacion disciplinaria como la
que proponemos tendria que abrevar de las familias de teorias interpretati-
vas que se confrontan en la literatura juridica moderna. Tal seria el caso de
los siguientes modelos teoricos:?%3

52 Narvéez Hernandez, Jos¢é Ramén, voz: “Jurisprudencia”, Diccionario histérico judicial,
cit., pp. 948-954.

353 Sobre este aspecto nos basamos en Guastini, Riccardo, Estudios sobre la interpretacion
Juridica, cit., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, pp. 13-18.
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1. Lateoria cognitiva (o formalistica), que sostiene que la interpretacion
es una actividad de tipo cognoscitivo: interpretar es verificar (empi-
ricamente) el significado objetivo de los textos normativos o la inten-
ci6n subjetiva de sus autores. La labor del intérprete es, entonces,
descriptiva; se compone por enunciados de los cuales puede compro-
barse la veracidad o falsedad.

2. La teoria escéptica, que afirma que la interpretacion es una activi-
dad no de conocimiento, sino de valoracion y de decision. Se funda
sobre la opinién de que no existe algo asi como el significado propio
de las palabras, ya que toda palabra puede tener el significado que le
ha incorporado el emitente, o el que le incorpora el que la usa, y la
coincidencia entre uno y otro no esta garantizada. Segtn esta teoria,
todo texto puede ser entendido en una pluralidad de modos diversos,
y las diversas interpretaciones dependen de las distintas posturas va-
lorativas de los intérpretes.

3. La teoria intermedia entre las precedentes sostiene que la interpre-
tacion es a veces una actividad de conocimiento y a veces una acti-
vidad de decisiéon discrecional. Esta teoria subraya la textura abier-
ta (vaguedad, indeterminacion, etcétera) de los textos normativos,
y establece que en el seno del significado de todo texto normativo
puede distinguirse un nucleo esencial luminoso, y en torno suyo una
indefinida zona de penumbra. De aqui se sigue que para toda norma
existen casos faciles y dificiles, estos tltimos en zona de penumbra,
en los que los jueces ejercen discrecionalidad, ya que la decision de la
controversia requiere de una eleccion entre al menos dos soluciones
alternativas.

De igual manera, en la construccion de la teoria interpretativa disci-
plinaria, la autoridad jurisdiccional tendra que ser conocedora de los tipos
fundamentales de interpretacién normativa.* Tal tipologia comprende la
interpretacion literal (también llamada declarativa) y la correctora. La pri-
mera de ellas aspira a encontrar un significado propio de las disposiciones
normativas (en nuestro caso de la ley disciplinaria); es decir, se centra en el
significado literal de las normas, el mas inmediato, que se desprende del
uso comun de las palabras y de las reglas sintacticas. La segunda de ellas es
opuesta a la primera, y se presenta como la desviacion del significado pro-
pio de la norma y la atribucién de un significado distinto.

Ademas de las familias y tipos de interpretacion, el juzgador disciplina-
rio tendria que ser conocedor de la argumentacion juridica y de las técnicas

554 Ihidem, pp. 25-31.
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argumentativas para la construcciéon de una teoria integral de la interpre-
tacion disciplinaria. Los rasgos distintivos de la argumentacioén orientada al
derecho disciplinario seran, sin duda, su caracter practico y su vinculatorie-
dad a las normas juridicas vigentes.>>

El papel de la argumentacion juridica en la construccion de la teoria in-
terpretativa del derecho disciplinario dependera —en parte— de la concep-
ci6n que del derecho se tenga; asi, si en el juzgador disciplinario predomina
una vision positivista, es natural que se considere como la manera ideal de
argumentar la propia del silogismo deductivo; en cambio, desde la postura
del sociologismo juridico, la l6gica deductiva o formal no puede satisfacer
las necesidades argumentativas del derecho;* en consecuencia, tendra que
recurrir a otros esquemas argumentativos que le permitan construir y jus-
tificar la decision judicial, maxime en una rama del derecho de naciente
desarrollo en México.

La teoria interpretativa del derecho disciplinario, en este orden de
ideas, se construiria por una autoridad jurisdiccional, especializada en la
imparticion de justicia disciplinaria mediante la interpretacion y aplicacion
del derecho vigente, empleando técnicas argumentativas que se plasmen en
sentencias caracterizadas por su justificacion interna y externa.’’

La justificacion interna de las sentencias se haria mediante el uso de
lo que se conoce con el nombre de silogismo juridico, que va mas alla del
esquema tradicional (premisa mayor, premisa menor, conclusion), se basa
en razonamientos propios de la légica formal y aspira a descubrir todas las
premisas (no s6lo mayor y menor) cuya existencia es necesaria para arribar
a una determinada conclusion.>®

La justificacion externa de las sentencias del juez disciplinario en el CJF
estaria sustentada en los principales tipos de argumentacion juridica, tam-
bién conocidos como formas de argumento. Sin pretender hacer una clasifi-
cacion exhaustiva de ellos, podemos mencionar los siguientes:>>

355 Fernandez Ruiz, Graciela, Argumentacién y lenguaje juridico. Aplicacion al andlisis de una
sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2011, pp. 99 y 100.

556 Ibidem, p. 106.

357 Sobre la justificacién de las decisiones juridicas véase Wroblewsky, Jerzy, “Justificacion
de las decisiones juridicas”, en Esquiaga Ganusas, Francisco Javier, Sentido y hecho en el derecho,
México, Fontamara, 2004, p. 46.

958 Ferndndez Ruiz, Graciela, Argumentacion y lenguaje juridico. Aplicacion al andlisis de una
sentencia de la Suprema Corle de Justicia de la Nacion, cit., pp. 110y 111.

559 Entre otros argumentos que pueden sefialarse estan: argumento de autoridad, argu-
mento a completudine (evitar lagunas), argumento a cokerentia, argumento pragmatico, argumen-
to por equidad, argumento sedes materiae, argumento econémico, argumento ab ¢gemplo, argu-
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— Argumento a simili o por analogia. Por el cual se considera, conforme
a una regla de justicia, que se debe dar un trato igual a los casos
esencialmente parecidos.’®

— Argumento a fortiori. Indica exceso de razon, y tiene dos formas: «
maiori ad minus, que podria sintetizarse en el enunciado “el que pue-
de lo mas puede lo menos”; y @ minori ad maius, que puede enunciar-
se con la frase “si esta prohibido lo menos esta prohibido lo mas”.56!

—  Argumento a contrario. Este tipo de razonamiento consiste en que,
dada una determinada proposicion juridica, en la cual se predica
una obligacion de un sujeto, se debe evitar extender esa calificacion
normativa a otros sujetos no mencionados expresa y literalmente en
la proposicion juridica considerada.’s?

— Argumento psicoldgico o genético. Consiste en una justificacion de cierta
interpretacion de la ley, basada en la investigacion de la voluntad
del legislador, a partir de los datos presentes en los trabajos pre-
paratorios y documentos que rodean al texto mismo de la ley en
cuestion. o6

— Argumento histérico. Sirve para atribuir a un enunciado, un significado
que sea acorde con la forma en que los distintos legisladores a lo
largo de la historia han regulado la institucién juridica que el enun-
ciado actual regula.>%!

— Argumento teleoldgico. Consiste en justificar la atribucién de un sig-
nificado apelando a la finalidad del precepto, por entender que la
norma es un medio para un fin; la norma debera ser interpretada
atendiendo a los fines que persigui6 el legislador que la cre6.7%

mento a rubrica, argumento naturalista, etcétera. Ademas de las obras que venimos citando,
sugerimos la consulta de Atienza, Manuel y Ferrajoli, Luigi, Jurisdiccion y argumentacion en el
Estado constitucional de derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011, y
Tamayo y Salmoran, Rolando, Razonamiento y argumentacion juridica. El paradigma de la racionali-
dad y la ciencia del derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003. Ambas
obras disponibles en: Attp://bibliojuridicas.unam.mx/libros/libro.htm?(=1695, 'y hitp://bibliojurid:
cas.unam.mx/libros/libro.htm?1=757 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre de 2016).

50 Fernandez Ruiz, Graciela, Argumentacién y lenguaje juridico. Aplicacion al andlisis de una
sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cit., p. 113.

%1 Gonzaélez Flores, José¢ Antonio, “Sobre los argumentos interpretativos”, en Baez Silva,
Carlos (coord.), Estudios sobre la interpretacion y argumentacion juridicas, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, p. 142.

%2 Fernandez Ruiz, Graciela, Argumentacién y lenguaje juridico. Aplicacion al andlisis de una
sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ct., p. 116.

563 Ihidem, p. 119.

5% Gonzalez Flores, Jos¢ Antonio, “Sobre los argumentos interpretativos™, cit., p. 151.

565 Ibidem, pp. 150y 151.
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—  Argumento por reduccion al absurdo o apagdgico. Justifica rechazar un sig-
nificado de un enunciado por las consecuencias absurdas a las que
conduce.*%

— Argumento por el uso de los precedentes 0 ab exemplo. Este tipo de argu-
mento permite interpretar la ley conforme a los precedentes; esto
es, conforme a decisiones anteriores.567

— Argumento sistemdtico. Parte de la hipotesis de que el derecho es algo
ordenado y que sus diferentes partes constituyen un sistema, cuyos
elementos pueden interpretarse de acuerdo con el contexto en que
se insertan.’®

Creemos que con la propuesta que hacemos, consistente en construir
una teoria interpretativa del derecho disciplinario basada en las resolucio-
nes y criterios jurisprudenciales de juzgadores expertos en impartir justicia
disciplinaria (conocedores de la interpretacién y argumentacion juridica),
se daria un paso fundamental en el pais para esclarecer las normas juridicas
vigentes en esta materia, hoy caracterizadas por un gran margen de ambi-
giedad y discrecionalidad en su empleo.

Seria un inicio trascendental para la indagacion y estudio del sentido de
la ley disciplinaria y para ir delimitando los alcances que tiene el operador
juridico en su aplicacion.

Quiza de esta manera el derecho disciplinario aplicado al ambito judi-
cial pueda alcanzar —al paso del tiempo— mayores parametros de certeza
y eficiencia en su objetivo, brindando —a la vez— una mayor proteccién de
los derechos de los servidores publicos.

2. La jurisdiccionalizacion del procedimiento disciplinario como medio
para garantizar los derechos procedimentales de los imputados

La jurisdiccionalizacion disciplinaria en el GJF —acorde a nuestro en-
foque— representa la posibilidad de que los procedimientos disciplinarios
sean materia de estudio de una autoridad especializada en la aplicaciéon de
los derechos y garantias del debido proceso.

Significa también reconocer lo que se ha dado en llamar la principiolo-
gia del derecho disciplinario, que constituye un conjunto de directrices del

566 Ihidem, p. 152.
57 Fernandez Ruiz, Graciela, Argumentacién y lenguaje juridico. Aplicacion al andlisis de una
sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cit., p. 122.

568 Galindo Sifuentes, Ernesto, Argumentacién juridica. Técnicas de argumentacion del abogado y

del juez, cit., p. 216.
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procedimiento disciplinario, al cual debe recurrir la autoridad competente
para aplicar su normatividad. Entre tales principios se encuentran los si-
guientes: legalidad, debido proceso, in dubio pro reo, presunciéon de inocencia,
gratuidad, prescripcion de la responsabilidad objetiva, favorabilidad, igual-
dad ante la ley, etcétera.>®

Con los principios se quiere significar, en toda forma, que el disefio de la
institucion disciplinaria debe regirse por tales derroteros o en obedecimien-
to a dicha orientacion. La codificacion —o regulacion normativa— de tales
directrices fortalece el imperio del derecho, al sefialar los canales garantistas
de los servidores publicos y fijar los esquemas interpretativos de las normas
disciplinarias, evitando asi los desbordamientos administrativos y cualquier
posible atropello de la autoridad.>7

Ahora bien, al propugnar la implementacion de una jurisdiccion disci-
plinaria en el CGJF y en México lo hacemos sabedores de las limitaciones que
hoy en dia permean la proteccion de los derechos de defensa de los servido-
res publicos sujetos a los procedimientos disciplinarios.>”!

Esto es asi —en principio— porque, a diferencia de lo que sucede con
las obligaciones, deberes y prohibiciones de los servidores publicos, no existe
claridad en la definiciéon de los derechos y garantias de defensa a favor de
aquéllos en un procedimiento disciplinario.

Inclusive, la doctrina ha sostenido que en el terreno practico se vul-
nera la garantia de culpabilidad debido a una falta de técnica juridica de
las autoridades, proveniente de la ausencia de una dogmatica del derecho
disciplinario y aumentada por el descuido del legislador de contrarrestar la
actividad sancionadora de los 6rganos de control, que no tienen limite algu-
no en castigar probables responsables, quienes no cuentan con un catalogo
de derechos dentro del procedimiento disciplinario que constituyan una re-
ferencia para conducirse con seguridad dentro del procedimiento y no ser
victimas de las injusticias que actualmente padecen.>”?

Algunos de los principios esenciales del debido proceso que tendrian
que observarse en todos los procedimientos jurisdiccionales disciplinarios

569 Ossa Arbeldez, Jaime, “La jurisdiccionalizacion del derecho disciplinario”, Estudios de
Derecho, Medellin, vol. LV, num. 125y 126, 1996, p. 167.

570 Idem.

571 La defensa es un derecho fundamental, reconocido constitucionalmente y en los textos
de derechos humanos, que debe salvaguardarse en cualquier procedimiento jurisdiccional.
En este tenor: Moreno Catena, Victor, “Sobre el derecho de defensa”, Teoria y Derecho. Revista
de Pensamiento Juridico. El derecho de defensa, Valencia, nam. 8, diciembre de 2010, p. 17.

572 Amaya Barén, Mario Ismael, El procedimiento de responsabilidades administrativas de los ser-

vidores publicos (presupuestos y alcances), cit., pp. 85y 86.
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los revisamos al reflexionar en torno al desarrollo de las investigaciones a
cargo del CJF; sin embargo, es preciso recordarlos a fin de coadyuvar en la
propuesta de una catalogacion de derechos de los servidores publicos suje-
tos a procedimiento. A continuacién presentamos algunas breves ideas al
respecto, y para mayor abundamiento remitimos al lector a la bibliografia
especializada en la materia.

Principios del debido proceso observables en el procedimiento jurisdic-
cional disciplinario en el CJI:

—  Prncipios de tipicidad y legalidad. En el ambito disciplinario estos prin-
cipios dan certeza de que ningan servidor publico sea sancionado
por actos u omisiones que en el momento de producirse no consti-
tuyan falta o infracciéon administrativa. Ademas, implican la nece-
sidad de una precisa tipificacion de las conductas y de las sanciones
previstas para su castigo, con apego a lo previsto en las normas.’’?

Al respecto, se ha afirmado que la jurisdiccionalizaciéon del de-
recho disciplinario debe comprender una definicién limitativa de
las infracciones disciplinarias, por textos legales o, al menos, regla-
mentarios, lo suficientemente precisos (con una tipificacién concre-
ta en un sentido profesional) como para no dejar lugar a alguna
arbitrariedad.>”

Sabedores del uso de tipos abiertos y de conceptos juridicos in-
determinados en el derecho disciplinario, es preciso que en ejercicio
de la funcion legislativa (leyes, acuerdos o reglamentos), se fijen:>7
1) los presupuestos basicos de la conducta tipica que sera sancio-
nada; 2) las remisiones normativas o los elementos determinables
cuando se haya previsto un tipo en blanco o un concepto juridico
indeterminado; 3) los criterios por los cuales se puede precisar con
claridad y exactitud la conducta; 4) las sanciones y las pautas mi-
nimas que permitan su imposicion; 5) los procedimientos que se
adelanten para garantizar que su establecimiento se hara conforme
a exigencias del debido proceso. Ademas, es indispensable que el

573 Ibidem, p. 81.

7% Nieto, Alejandro, “Problemas capitales del derecho disciplinario”, Revista de Administra-
cion Piblica, nim. 63, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, septiembre-diciembre de 1970,
p- 83. También puede verse Martinez Alarcon, Maria Luz, La independencia judicial, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2004, p. 346.

575 Sentencias de la Corte Constitucional de Colombia C-818 de 2005 y C-720 de 2006.
Visibles en: Attp://wwuw.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2005/C-818-05.him, y hitp://www.cor
teconstitucional. gov.co/relatoria/2006/C-720-06.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).
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juzgador disciplinario tenga conocimiento de dichas circunstancias
para la justa aplicacién normativa.

—  Principio de proporcionalidad. Determina la necesaria adecuacion de las
penas o sanciones a la gravedad de las infracciones. Este principio
ha de hacerse presente en la determinaciéon normativa del régimen
de infracciones y sanciones como en su correcta aplicaciéon por la
autoridad sancionadora.>”®

— Principio de non bis in idem. Consiste en un medio de interpreta-
cién o solucion al conflicto entre la idea de seguridad juridica y la
busqueda de justicia material, que tiene su expresion en un criterio
de la logica, de que lo ya cumplido no debe volverse a cumplir.
Esta finalidad se traduce en un impedimento procesal que niega la
posibilidad de interponer una nueva acciéon y la apertura de un se-
gundo proceso con un mismo objeto.?”7 En otras palabras, bajo este
principio nadie puede ser juzgado dos veces por los mismos hechos.

— Principio de culpabilidad. Si bien este principio ha alcanzado un am-
plio desarrollo en la materia penal, en la disciplinaria es incipiente
su desenvolvimiento. En la préctica, los 6rganos de control no ha-
cen una valoracién de lo que juridicamente entendemos por dolo y
culpa, sino que se limitan a verificar la existencia de la conducta u
omisién y su vinculaciéon con el infractor. Acorde con este principio
(que habria que incorporar plenamente al derecho disciplinario) no
basta con que el funcionario realice de forma voluntaria y conscien-
te la accion sancionable (imputabilidad), sino que es preciso que
éste persiga el resultado antijuridico (dolo) o que, al menos, siendo
previsible ese resultado, no trate de evitarlo (culpa) y, ademas, deben
concurrir las condiciones normales de exigibilidad.>78

—  Principio de presuncion de inocencia.”’® Constituye un principio-derecho,
pues sirve de parametro de interpretaciéon al momento de resolver

576 Marina Jalvo, Belén, El régimen disciplinario de los_funcionarios piiblicos, Valladolid, Lex
Nova, 1999, p. 233.

77 En este sentido: Leon Villalva, Francisco Javier de, Acumulacién de sanciones penales y ad-
ministrativas. Sentido y alcance del principio “ne bis in idem”, Barcelona, Bosch, 1998, pp. 388 y 389.

578 En este tenor, Marina Jalvo, Belén, El régimen disciplinario de los funcionarios pitblicos, cit.,
p. 226.

579 La SCJN ha establecido en una tesis aislada los alcances del princpio constitucional de
presunciéon de inocencia: “Presunciéon de inocencia. Alcances de ese principio constitucional.
El principio de presunciéon de inocencia que en materia procesal penal impone la obligaciéon
de arrojar la carga de la prueba al acusador, es un derecho fundamental que la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos reconoce y garantiza en general, cuyo alcance
trasciende la orbita del debido proceso, pues con su aplicaciéon se garantiza la protecciéon de
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acerca de la afectacion del derecho a la libertad personal y respon-
sabilidad de un imputado. Es también un derecho que le asiste a
toda persona a quien se le atribuye la comision de un hecho punible
mientras no se haya declarado judicialmente su responsabilidad a
través de una sentencia.’

— Principio de irretroactividad de las infracciones y de las sanciones. Segtn el cual
una ley solo rige para hechos futuros y es aplicable desde el momento
de su publicacion hacia adelante, siendo ilegitimo que se pretenda
aplicar retroactivamente para hechos pasados, mas atin cuando se
busca incriminar una conducta que al tiempo de cometerse no ha
sido punible o busca agravar una sancion en perjuicio del responsa-
ble por un hecho cometido antes de su vigencia.’!

— Principio acusatorio. El elemento esencial del principio acusatorio es
la separacién de las funciones procesales (a diferencia del modelo
inquisitivo, en donde quien investiga también juzga). Con este prin-
cipio se busca la estricta separacion entre las funciones de acusar, de-
fender y juzgar entre sujetos procesales independientes. Se considera
que es el choque entre las distintas versiones de lo ocurrido, el con-
traste entre los argumentos que sostienen por un lado la acusacion y
por otro la defensa, lo que permite al juez —a través de la valoracion
de los méritos de cada posicion— acercarse lo mas humanamente
posible a la verdad y poder estar en condiciones de juzgar.??

Para algunos autores, el principio acusatorio sirve a diversas
finalidades:**® delimitar el objeto del proceso o procedimiento, igual-
dad procesal de las partes, posibilitar una defensa eficaz, la valo-
racion de las pruebas no es tasada sino basada en los criterios de

otros derechos fundamentales como son la dignidad humana, la libertad, la honra y el buen
nombre, que podrian resultar vulnerados por actuaciones penales o disciplinarias irregulares.
En consecuencia, este principio opera también en las situaciones extraprocesales, y constitu-
ye el derecho a recibir la consideracién vy el trato de «no autor o no participe» en un hecho
de caracter delictivo o en otro tipo de infracciones mientras no se demuestre la culpabilidad,
por ende, otorga el derecho a que no se apliquen las consecuencias a los efectos juridicos
privativos vinculados a tales hechos, en cualquier materia”, Segunda Sala, Novena Epoca,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XXV, mayo de 2007, p. 1186.

580 Castafieda Otsu, El procedimiento disciplinario ante los drganos de control del Poder Fudicial, cit.,
p. 67.

8L Ihidem, p. 56.

982 Natarén Nandayapa, Carlos F. y Caballero Juarez, José Antonio, Los principios constitu-
cionales del nuevo proceso penal acusatorio y oral mexicano, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 2014, p. 9.

83 Ibidem, pp. 10 y 11. También: Amaya Bar6n, Mario Ismael, El procedimiento de responsa-
bilidades administrativas de los servidores piiblicos (presupuestos y alcances), cit., p. 89.
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la libre apreciacién y la sana critica; exclusiéon de la prueba ilicita,
iniciativa procesal, y en especial probatoria de las partes; contradic-
cién, publicidad, forma oral, fijar anticipadamente los limites de la
sentencia, etcétera.

En el caso del CJE la aplicacion de este principio resulta fun-
damental para garantizar los fines mencionados. Nos parece que el
modelo que actualmente predomina es de corte inquisitivo, en el cual
se unen las funciones de investigacion y procesamiento en las mismas
autoridades, lo cual resta objetividad e imparcialidad a los procedi-
mientos disciplinarios.

— Principio de non reformatio in peius. Consiste en que nadie puede re-
sultar perjudicado en virtud de su propio recurso. Con base en este
principio, el recurrente de una resolucion sancionadora no debe
resultar mas perjudicado o agravado en la nueva resolucién que ha
revisado la primera.5®*

— Principio de debido proceso. Ya comentado a lo largo de este trabajo en
variadas ocasiones, se entiende como el conjunto de condiciones
(también llamadas “formalidades esenciales del procedimiento™) y
requisitos de caracter juridico y procesal que son necesarios para
poder afectar legalmente los derechos de los gobernados.>#

Estos (y otros) principios encuentran su plena realizacién al ser aplica-
dos por un 6rgano jurisdiccional capaz de interpretarlos y derivar derechos
esenciales para la proteccion de la esfera juridica de los sujetos disciplina-
dos. Entre algunos de esos derechos tenemos: el derecho a la defensa, a la
prucba, al plazo razonable del procedimiento, a la motivacion de las resolu-
ciones, a la impugnacion, etcétera.

Ahora bien, para garantizar la defensa de los sujetos sometidos a pro-
cedimientos disciplinarios en el CJI es fundamental contar con un catalogo
de derechos procedimentales y con una autoridad jurisdiccional objetiva,
imparcial y especializada en el manejo y aplicacién de los mismos (y de los
conceptos fundamentales del derecho disciplinario sustantivo y procesal).

Sin embargo, esto también resultaria insuficiente en el caso concreto del
CJI dado el esquema —a nuestro parecer inquisitivo y opaco— que existe
y las problematicas concretas que identificamos en los seis niveles de estudio
abordados en el capitulo precedente. Por tanto, pensamos que un cambio de
fondo para mejorar el régimen disciplinario en el CJF debe comprender el

8% Ibidem, p. 91.
385 Fix-Zamudio, Héctor, voz: “Debido proceso legal”, Diccionario juridico mexicano, cit., pp.

820-823.
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juzgamiento por parte de autoridades jurisdiccionales, pero no sélo eso, sino
también la reconfiguraciéon del andamiaje constitucional, legal, organizati-
vo, competencial, de criterios, politicas y practicas disciplinarias al interior
de la institucién judicial.

De manera particular, en el rubro siguiente y en las conclusiones pre-
sentamos algunas sugerencias concretas que favorecen el redisefio del régi-
men disciplinario en el CJE orientandolo hacia su plena jurisdiccionaliza-
ci6n, tomando como base la experiencia colombiana y —desde luego— el
contexto juridico mexicano.

II1. HACIA LA JURISDICCIONALIZACION DISCIPLINARIA EN EL CJF

Con motivo de las entrevistas que realizamos a lo largo de nuestro trabajo,
pudimos conocer distintas perspectivas de los servidores publicos judiciales
administrativos y jurisdiccionales para mejorar el trabajo disciplinario del
CJF. En su gran mayoria los servidores publicos coincidieron en que es esen-
cial dotar de mayores derechos a los investigados e imputados en un procedi-
miento de responsabilidad administrativa.

Entre las propuestas mas destacadas resaltan las formuladas por dos mi-
nistros de la SCJN y uno de los magistrados del PJIE. En el caso de los minis-
tros, éstos sugirieron:

1. Unificar la normatividad, los procedimientos y las actividades disci-
plinarias en el CJE en la SCJN y en el TEPJE para dar mas estabili-
dad y congruencia al sistema disciplinario judicial.

2. Emprender un estudio nacional para identificar las conductas infrac-
toras de mayor incidencia en el PJF y revisar los expedientes discipli-
narios de los Gltimos afios, para detectar contextos, causas y patrones
de comportamiento de los servidores ptblicos infractores, y asi poder
prevenir dichas conductas.

Complementaria a esas propuestas, se encuentra una sugerencia de ca-
racter jurisdiccional hecha por una magistrado del PJF, quien estima nece-
saria la creacion de “paneles disciplinarios integrados por pares”; es decir,
por magistrados o jueces del PJF, ya que, en su opinion,

...son quienes comprenden a cabalidad todas las circunstancias que deben
valorarse para la sancion de un Magistrado o de un Juez por errores come-
tidos en la funcién, no asi por miembros del CJFE, cuya realidad ontologica
pertenece a la realidad administrativa y no jurisdiccional.
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En opinion del magistrado proponente, esos paneles “deberian integrar-
se por los jueces mas antiguos, los jueces con mejor fama publica, los Jueces
que han demostrado ser probos, los jueces que han demostrado solvencia
moral y conocimientos juridicos”; la temporalidad de esos paneles deberia
ser variable y “con la posibilidad de que exista un panel revisor, para que
quien lleve la instruccion, el procedimiento y la recepcion de pruebas no
sea necesariamente el de la Gltima instancia, sino que siempre haya la po-
sibilidad de acudir a un distinto 6rgano de apelaciéon o segunda instancia”.

De esa manera, nuevamente en opiniéon del magistrado entrevistado,
se orientaria la facultad disciplinaria del CJF hacia el debido proceso, y
adicionalmente se daria agilidad a las investigaciones y procedimientos dis-
ciplinarios, ya que los paneles propuestos se dedicarian “Gnicamente a ese
tipo de cuestiones”, lo que les daria gran celeridad, porque no tendrian que
atender otro tipo de asuntos.

Ahora, con las opiniones y propuestas recabadas, asi como con el analisis
hecho en nuestra obra, nos parece claro que el camino que debe seguirse por
parte del CJF es el de profesionalizar los trabajos de control, prevencion, res-
tauracion del orden, investigacion y juzgamiento de sus servidores publicos,
asi como el de jurisdiccionalizar los procedimientos disciplinarios a su cargo.

La jurisdiccionalizacion, como hemos podido estudiar, consistiria en
dar mayores certezas y garantias a los servidores publicos sujetos al régimen
disciplinario judicial, a través del reconocimiento de las mismas certezas y
garantias en el plano normativo y de su materializacién por medio del juz-
gamiento disciplinario a cargo de autoridades jurisdiccionales que cumplan
con el perfil, los conocimientos y la experiencia a que hemos venido hacien-
do alusion en este capitulo.

En ese orden de ideas, a continuaciéon nos permitimos formular una
propuesta especifica que orienta la facultad disciplinaria del CJF hacia su
plena jurisdiccionalizacion.

Desde nuestra dptica, la creacion de una jurisdiccion disciplinaria en el
CJI podria configurarse a través de la creacion de una sala jurisdiccional
disciplinaria y cinco salas regionales pertenecientes al propio CJF, distri-
buidas en el interior del pais (Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey,
Toluca, Veracruz) para facilitar la celeridad e inmediacion en la imparticion
de justicia disciplinaria.’®6

986 Ta inmediacién en el procedimiento se da cuando los jueces que van a resolver toman
conocimiento personal del material probatorio introducido en la audiencia y escuchan direc-
tamente los argumentos de las partes con la presencia ininterrumpida de los sujetos procesa-
les que deben participar en ella. (fr Natarén Nandayapa, Carlos I. y Caballero Juarez, José

Antonio, Los principios constitucionales del nuevo proceso penal acusatorio y oral mexicano, cit., p. 26.
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GRAFICA 1

SALAS DISCIPLINARIAS EN EL CJF
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Junto a las salas tendria que preverse la necesaria separacion de las fun-
ciones de investigaciéon y procesamiento en el GJI Pensamos que la Con-
traloria del PJF, fortalecida con personal y recursos técnicos y materiales,
y con unidades posicionadas en el interior del pais, seria el 6rgano idéneo
para llevar a cabo las investigaciones disciplinarias, en virtud de que son
actividades que ya viene realizando y cuenta con experiencia y servidores
publicos, que si bien deben especializarse ain mas, conocen el ejercicio de
tales atribuciones.

Incluso, podemos pensar en la creaciéon de unidades regionales de con-
trol interno y recursos humanos, que comprenderia areas de contraloria,
auditoria, responsabilidades, defensoria, visitaduria judicial, promocion de
la ética y la prevencioén, y, desde luego, recursos humanos, y aproximar esas
tareas en las entidades federativas, en un contexto preventivo que facilite el
ejercicio de esas funciones y les dé celeridad.
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GRAFICA 2

UNIDADES DE CONTROL INTERNO Y RECURSOS
HUMANOS EN EL GJF

Recursos
Humanos

Defensoria

Contralori
ontraloria Pljbl](:a

Unidades
de control interno
Visitaduria y Tecursos

Judicial humanos del PJF

Promocién de la
éticay la
prevencion

Un cambio de ese talante requeriria servidores publicos idéneos para
las funciones de investigacion a cargo de la Contraloria y de las facultades
de juzgamiento, ahora correspondientes a una Sala Jurisdiccional Discipli-
naria y a las cinco salas regionales.

Entonces, tendria que pensarse en el perfil de investigador (semejante
al perfil del Ministerio Pablico investigador) para quien esté a cargo de las
funciones de indagacion y esclarecimiento de los hechos en la Contraloria
del PJE, y en el perfil de juez o magistrado para los integrantes de las aludi-
das salas disciplinarias.

Entre otros, tendrian que ser analizados a detalle dos temas importan-
tes: la integracion de las salas y su distribucion competencial. En ambos ca-
$0s, pensamos en un esquema semejante al que existia recientemente en el
Tribunal Electoral del PJE. De esta manera, funcionaria una Sala Superior
y cinco salas regionales, compuestas por siete y tres magistrados, respectiva-
mente, electos por el Senado de la Reptblica a propuesta de la SCJN, con
una renovacion escalonada en periodos de tres, seis y nueve afos.

La competencia de primera instancia corresponderia a las salas regio-
nales distribuidas en el pais con jurisdicciéon en un determinado nimero de
entidades federativas, en tanto que la segunda instancia seria ejercida por la
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Sala Superior, como 6rgano revisor de las resoluciones de primera instan-
cia, lo cual permitiria el establecimiento normativo de medios de impugna-
cion en contra de las sentencias.

En contra de las resoluciones de la Sala Superior y de las salas regiona-
les seria procedente el juicio de amparo, con lo cual se integraria un sistema
de medios de impugnacion completo y coherente para la defensa de los ser-
vidores publicos disciplinados.

Sin duda que, de considerarse viable la propuesta formulada, muchos
otros temas tendrian que pensarse a detalle, entre ellos:

1. La competencia y estructura jerarquica de la Contraloria en el redi-
sefio planteado.

2. La coadyuvancia de la Defensoria Pablica en las investigaciones y
procedimientos disciplinarios.

3. La participacion de las Salas en la conformacion de tesis y jurispru-
dencia.

4. Aspectos formales (y a la vez sustantivos) como la publicidad de las
sesiones de dichos 6rganos jurisdiccionales.

Todos esas propuestas implicarian cambios constitucionales, legales y
reglamentarios profundos y nada sencillos de materializar en el corto plazo;
sin embargo, los pasos que ha dado el CJF en dos décadas de existencia para
mejorar el régimen disciplinario, asi como las reformas constitucionales que
estamos viviendo a favor del combate a la corrupcién y la demanda de res-
ponsabilidades de los servidores pablicos, nos hacen pensar que es posible
un cambio sustancial como el que sugerimos.’®’

87 En mayo de 2015 fue promulgada la reforma constitucional anticorrupcién, que dio
origen al denominado Sistema Nacional Anticorrupcién como una instancia de coordina-
cién entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno competentes en la prevencion,
deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como
en la fiscalizacién y control de recursos puablicos. Dicho Sistema cuenta con un Comité
Coordinador, en el cual participa un integrante del CJF, asi como los titulares de la Audi-
toria Superior de la Federacion; de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién;
de la secretaria del Ejecutivo Federal responsable del control interno; por el presidente
del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; el presidente del organismo garante que
establece el articulo 60. de la Constitucién y un representante del Comité de Participacion
Ciudadana. La puesta en marcha de este Sistema se realizara mediante la aplicaciéon de
tres normas legales que han sido expedidas y entraron en vigor en 2017: 1) la Ley General
del Sistema Nacional Anticorrupcion; 2) la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, encargada de imponer las sanciones a los servidores publicos por las res-
ponsabilidades administrativas graves, y 3) la Ley General de Responsabilidades Adminis-
trativas. Con esto, el paradigma del sistema de responsabilidades en nuestro pais dara un
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Para la formulacion de propuestas orientadas a la realizacion de dichas
reformas consideramos prudente abrevar de la experiencia colombiana,
cuyo Consejo Superior de la Judicatura —como vimos en el capitulo segun-
do— desde 1991 cuenta con una Sala Jurisdiccional Disciplinaria, al tiempo
que en el orden regional tiene a los consejos seccionales especializados en
esa misma materia.?

Asimismo, la normatividad y la jurisprudencia colombianas se caracte-
rizan por su avance en la protecciéon de los derechos de los sujetos discipli-
nados y por su claridad y sencillez, cualidades de gran valor para los opera-
dores juridicos encargados de su aplicacion, y también para la comunidad
juridica en general, quienes participan de manera activa en la construccion
de una dogmatica disciplinaria.

Sin embargo, no solamente en el régimen disciplinario de los servido-
res publicos es pionera Colombia y podemos aprender de su experiencia,
sino que también ha venido haciendo una labor importante respecto a la
disciplina de los abogados, instrumentando un Coédigo Disciplinario del
Abogado de caracteristicas semejantes a su similar aplicable a los servido-
res publicos;?# ello, en virtud de reconocer la importancia de contar con
una profesion de abogacia que coadyuve en el sistema de justicia y sea
compatible con el interés general, a la luz de los valores y principios cons-
titucionales.>

giro importante, acercandose a la jurisdiccionalizacién de sus procedimientos y, por ende,
a mayores certezas en cuanto a la objetividad e imparcialidad de las autoridades. Sera
importante dar seguimiento al papel que desarrollara el CJI en el Sistema Nacional Anti-
corrupcién y a las modificaciones que habra de hacer en un futuro cercano al régimen de
responsabilidades de los servidores publicos judiciales. Sugerimos consultar: Dictamen en
sentido positivo a las iniciativas con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, en materia del sistema nacional anticorrupcién, Comision de Puntos Constitucionales
de la Camara de Diputados, LXII Legislatura, Gaceta Parlamentaria, afio XVIII, ntm. 4223-
III, 26 de febrero de 2015, passim. Disponible en: kttp://rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/
uploads/2015/04/20150226-111.pdf. Ademas, las normas juridicas invocadas en esta nota
estan disponibles en: http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/145712/2016_07_18_
VES_Decreto_por_el_que_se_expiden_la_LGSNA__la_LGRA_y_la_LOTFJA.pdf (Gltimal fecha
de consulta: 19 de noviembre de 2016).

588 Brito Ruiz, Fernando, El procedimiento disciplinario de los servidores piiblicos, Bogota, Leyer,
2006, p. 113.

%9 Ley 1123 de 2007 o Codigo Disciplinario del Abogado, disponible en: Attp://www.alcal-
diabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal jsp1=22962 (Gltima fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2016).

590 Sentencia C-884/07 de la Corte Constitucional de Colombia, disponible en: kttp://
www. corteconstitucional.gov.co/relatoria/2007 /¢-884-07.htm (Gltima fecha de consulta: 19 de
noviembre de 2016).
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Los avances del Consejo Superior de la Judicatura en Colombia respec-
to al régimen disciplinario de los servidores publicos judiciales y de los abo-
gados, sin duda constituyen un elemento esclarecedor de lo que en México
podemos lograr para consolidar un régimen disciplinario eficaz y garantista
en el CJE

IV. REFLEXIONES FINALES DEL CAPITULO CUARTO

A través de las lineas que integran el presente capitulo pudimos estudiar dos
temas esenciales para el ejercicio de la facultad disciplinaria del GJI. Nos
referimos a la facultad de investigacion y a la orientacion jurisdiccional de los
procedimientos disciplinarios en sede judicial.

El analisis hecho nos permiti6 identificar la problematica a la que se
enfrenta el CJI para dotar de mayor calidad y revestir de mayores garantias
a las actividades que se desarrollan durante las investigaciones y procedi-
mientos legales a su cargo.

Asi, conocimos que algunos de los aspectos susceptibles de mejora en
relacion con las investigaciones en el GJF son: la multiplicidad e indetermi-
nacion de los 6rganos competentes para investigar, la inexistencia de lineas,
técnicas de investigacion y de una teoria del caso, la escasa profesionali-
zacion del personal a cargo de las investigaciones, la carencia de estudios
profesionales y especializados para atender los asuntos de mayor incidencia
o gravedad, y la imprecision de los derechos del investigado.

En tanto que algunas de las areas de oportunidad en los procedimien-
tos disciplinarios consisten en mejorar el analisis de los elementos para la
imposicion de la sancion disciplinaria; valorar adecuadamente las pruebas
ofrecidas por los servidores publicos; cuidar el tema de la prescripcion de
las facultades para sancionar; velar por el correcto sustento de las imputa-
ciones y sanciones juridicas, asegurar el conocimiento de la jurisprudencia
y tesis que interpretan la ley, etcétera.

Respecto a dichas problematicas, nos permitimos hacer sugerencias es-
pecificas y generales, que persiguen coadyuvar en su solucion y al mismo
tiempo pretenden fortalecer el andlisis integral que iniciamos en el capitulo
precedente, al proponer el estudio del régimen disciplinario del CJI en seis
niveles.

El punto de cierre de este capitulo lo constituye la propuesta de condu-
cir la funcién disciplinaria del GJI hacia su plena jurisdiccionalizacién, con
jueces y magistrados de carrera judicial (expertos en derecho disciplinario,
procesal, derechos humanos, el contexto social del PJE etcétera) que ha-
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brian de integrar una Sala Superior Disciplinaria y salas regionales especia-
lizadas en el ambito disciplinario, y la consecuente separacion de funciones
entre quien investiga (Contraloria del PJI') y quien juzga a los servidores
publicos del PJE.

Nuestra propuesta, segun nos parece, coadyuvaria en incrementar la
eficiencia de las funciones disciplinarias del GJF y en dar mayor certeza y
garantias a los servidores publicos del PJF sujetos al régimen disciplinario.

Finalmente, creemos que las propuestas hechas en este capitulo no son
la solucion de todos los problemas disciplinarios en el CJI pero vistas al
tenor del resto de las reflexiones que hemos presentado, y considerando el
contexto del régimen disciplinario vigente en el CJE constituyen un inicio
que invita al debate informado para la mejora continua de la institucién
judicial en el ambito disciplinario.
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CUADRO COMPARATIVO EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA DERIVADO DE LOS INFORMES

DE LABORES DE LA SCJN Y DEL CJF, EN EL PERIODO (1992-2014)

Autoridad
emisora_y aiio

Nimero de quejas, denuncias e investigaciones

Nimero
de sanciones

Servidores piiblicos
sancionados

Conductas
sancionadas

Sanciones impuestas

SCJN 1992

La SCJN recibi6 278 quejas de la CNDH,
de las cuales resolvio 83. Adicionalmente a
esas quejas resolvio 123 mas.

No se especifica

No se especifica

No se especifica

No se especifica

SCJN 1993

La SCJN recibi6 90 quejas administrativas,
de las cuales 8 se declararon fundadas.

No se especifica

No se especifica

No se especifica

No se especifica

SCJN 1994

La SCJN recibi6 115 quejas administrativas,
de las cuales 6 se declararon fundadas.

No se especifica

No se especifica

No se especifica

No se especifica

CJF 1995

No se especifica

No se especifica

Juez de distrito 1

No se especifica

Destitucién de cargo 1

CJF 1996

El Pleno del CJF resolvi6 61 expedientes va-
rios, 534 quejas administrativas y 6 denun-
cias, dando un total de 601 asuntos resueltos,
de los cuales 53 fueron declarados fundados.
Asimismo, la Comision de Disciplina del CGJF
resolvié 4 expedientes varios, 200 quejas ad-
ministrativas y 2 denuncias, dando un total
de 206 asuntos resueltos (no se refiere que
alguna de esas quejas o denuncias haya sido
fundada). Adicionalmente, la Contraloria del
PJF instruy6 29 procedimientos de responsa-
bilidad administrativa.

67

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 34;
suspensiones 8; inhabilitaciones
5; amonestaciones privadas 7;
destituciones 6; amonestaciones
publicas 2; multas 5.

CJF 1997

El Pleno del CJF resolvié 52 quejas adminis-
trativas, 5 expedientes varios y 23 denuncias,
dando un total de 80 asuntos resueltos, de los

82

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 43;
apercibimiento publico 6; sus-
pensiones por 15 dias 6; amo-
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Autoridad

emisora y afio

Nimero de quejas, denuncias e investigaciones

Nimero
de sanciones

Servidores piiblicos
sancionados

Conductas
sancionadas

Sanciones impuestas

cuales 57 fueron declarados fundados. Asi-
mismo, la Comisiéon de Disciplina resolvio
255 quejas administrativas, 1 expediente va-
rios y 15 denuncias, dando un total de 261
resueltos, de las cuales 1 denuncia fue decla-
rada con responsabilidad. Adicionalmente,
la Contraloria del PJF instruy6é 35 procedi-
mientos de responsabilidad administrativa.

No se especifica

No se especifica

No se especifica

nestaciones privadas 3; destitu-
ciones 5; amonestaciones publi-
cas 7; multas al promovente 12.

CJF 1998

El Pleno del CJF resolvié 52 quejas adminis-
trativas, 5 expedientes varios y 23 denuncias,
dando un total de 80 asuntos resueltos, de los
cuales 57 fueron declarados fundados. Asi-
mismo, la Comisiéon de Disciplina del CJF
resolvio 255 quejas administrativas, 1 expe-
diente varios y 15 denuncias, dando un total
de 261 resueltos, de las cuales 1 denuncia fue
declarada con responsabilidad. Adicional-
mente, la Contraloria del PJF instruy6 2 pro-
cedimientos de responsabilidad administrati-
va y repuso 8 mas sin especificar las causas.

63

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 25;
apercibimiento publico 3; sus-
pensiones 4; amonestaciones
privadas 5; destituciones 1
amonestaciones publicas 10;
multas al promovente 13; inha-
bilitaciones 2.

CJF 1999

El Pleno del CJF resolvi6 40 quejas adminis-
trativas, 3 expedientes varios y 11 denuncias,
y 4 expedientes de investigacion, dando un
total de 58 asuntos resueltos. Asimismo, la
Comision de Disciplina del CJF resolvié 101
quejas administrativas, 1026 expedientes va-
rios y 6 denuncias y 2 expedientes de inves-
tigacién, dando un total de 1135 resueltos.
Adicionalmente, la Contraloria del PJF instru-

43

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 18;
apercibimiento publico 3; sus-

pensiones 4; amonestaciones
privadas 4; destituciones 2;
amonestaciones publicas  6;

multas al promovente 3; aper-
cibimientos al promovente 3;
inhabilitaciones 2.
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y6 18 procedimientos de responsabilidad ad-
ministrativa y repuso 8 mas sin especificar las
causas.

CJF 2000

El Pleno del CJF resolvi6 53 quejas adminis-
trativas, 3 expedientes varios y 23 denuncias,
y 1 expediente de investigacion, dando un
total de 80 asuntos resueltos. Asimismo, la
Comision de Disciplina del CJF resolvié 168
quejas administrativas, 3 expediente varios y
4 denuncias y 2 expedientes de investigacion,
dando un total de 177 resueltos. Adicional-
mente, la Contraloria del PJF instruy6 338
procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa.

71

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 45;
apercibimiento publico 3; sus-
pensiones 5; amonestaciones
privadas  2; destituciones 4;
amonestaciones publicas 11; in-
habilitaciones 1.

CJF 2001

El Pleno del CJF resolvi6 76 quejas admi-
nistrativas, 33 denuncias, y 2 expedientes de
investigacion, dando un total de 111 asuntos
resueltos. Asimismo, la Comision de Disci-
plina del CJF resolvié 259 quejas adminis-
trativas, 5 denuncias y 11 expedientes de
investigacion, dando un total de 275 resuel-
tos. Adicionalmente, la Contraloria del PJF
instruy6 652 procedimientos de responsabi-
lidad administrativa y 46 expedientes de di-
ligencias previas.

118

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 74;
apercibimiento publico 7; sus-
pensiones 11; amonestaciones
privadas 12; destituciones 2;
amonestaciones publicas 10; in-
habilitaciones 2.

CJF 2002

El Pleno del CJF resolvio 61 quejas admi-
nistrativas, 19 denuncias, y 2 expedientes de
investigacion, dando un total de 82 asuntos
resueltos.

91

No se especifica

No se especifica

Apercibimientos privados 47;
apercibimiento publico 3; sus-
pensiones 5; amonestaciones
privadas 15; destituciones 5;
amonestaciones publicas 14; in-
habilitaciones 2.
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Autoridad it . S Niimero Servidores piiblicos Conductas Lo
. o Niimero de quejas, denuncias e investigaciones . o i o i Sanciones impuestas
emisora_y ano de sanciones sancionados sancionadas
CGJF 2003 El Pleno del CJF resolvio 502 quejas admi- | No se especifica | Magistrado  de | No se especifica | Apercibimientos privados 60;
nistrativas, 46 denuncias, 55 cuadernos de circuito 1; juez suspensiones  9;  destituciones
antecedentes y 36 expedientes de investiga- de distrito 2; se- 8; inhabilitaciones 1, y en las
ci6n, dando un total de 693 asuntos resuel- cretario de juz- demas apercibimiento publico,
tos. Asimismo, la Comisiéon de Disciplina gado 2; defen- amonestacion privada y publica.
del CJF resolvio 113 quejas administrativas, sores  publicos
43 denuncias y 7 dictamenes de quejas ad- federales 3.
ministrativas dando un total de 163 resuel-
tos. Adicionalmente, la Contraloria del PJI
atendié 138 denuncias o quejas; resolvio 15
procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa, 46 expedientes de diligencias previas
y 24 cuadernos de antecedentes.
CJF 2004 | La Secretaria Ejecutiva de Disciplina reci-| 125 No se especifica | No se especifica | Apercibimientos privados 57;
bi6 879 quejas administrativas. Asimismo, la amonestacion privada 7; aper-
Contraloria del PJF resolvi6 70 procedimien- cibimiento publico 11; amones-
tos de responsabilidad administrativa y 45 tacion publica 20; suspensiones
expedientes de diligencias previas. 11; destituciones 8; inhabilita-
ciones 11, y en las demas aper-
cibimiento publico, amonesta-
ci6on privada y publica.
CJF 2005 La Comision de Disciplina resolvié 417 | 48 Magistrado  de | No se especifica | Apercibimientos privados 115;
quejas administrativas y 26 denuncias admi- circuito 7; juez amonestacion privada 4; aper-
nistrativas. La Contraloria del PJF resolvio de distrito 16; cibimiento publico 11; amones-

139 procedimientos de responsabilidad ad-
ministrativa y 64 expedientes de diligencias
previas.

secretario de tri-
bunal 16; secre-
tario de juzgado
34; actuario ju-
dicial 50; defen-

tacién publica 10; suspensiones
5; destituciones 6; inhabilitacio-
nes 4.
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sores publicos fe-
derales 1; oficial
judicial 3; otros

28.

CJF 2006 |La Secretaria Ejecutiva de Disciplina reci-| 33 No se especifica | No se especifica | Apercibimientos privado 17;
bi6 817 quejas administrativas, de las cuales amonestaciones privadas 1
466 fueron admitidas y 351 desechadas por sanciones econdmicas 1; sus-
acuerdo de presidencia. También recibié 12 pensiones 8; inhabilitaciones 2
denuncias, inici6 482 expedientes varios y 3 y destituciones 4.
investigaciones. L.a Contraloria del PJF, a tra-
vés de la Direccién General de Responsabili-
dades, resolvi6 149 procedimientos adminis-
trativos de responsabilidad; 29 expedientes
varios de diligencias previas.

CJTF 2007 La Comision de Disciplina resolvié 174 que- | 18 Magistrado  de | No se especifica | Apercibimientos privados 2

jas administrativas y 12 denuncias adminis-
trativas.

La Secretaria Ejecutiva de Disciplina re-
cibié 696 quejas administrativas, de las cua-
les egresaron 183 por turno a ponencia para
resolucion y 513 se desecharon por acuerdo
de Presidencia. Se iniciaron 15 cuadernos de
antecedentes, 29 investigaciones y 21 proce-
dimientos por denuncias.

La Contraloria del PJE a través de la Direc-
cion General de Responsabilidades, resolvio
155 expedientes: 7 cuadernos de anteceden-
tes, 53 investigaciones (varios de diligencias
previas) y 85 procedimientos administrativos
de responsabilidad.

circuito 7; juez
de distrito 5; se-
cretario de tribu-
nal 1; secretario
de juzgado 3; ac-
tuario judicial 1;
oficial judicial 1.

amonestaciones privadas 1
apercibimientos  publicos  2;
amonestaciones publicas 6; san-
clones econdmicas 1; suspensio-
nes 2; inhabilitaciones 0 y desti-
tuciones 4.
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Autoridad p . S Nimero Servidores piiblicos Conductas S
N Nimero de quejas, denuncias e investigaciones . o ) . ) Sanciones impuestas
emisora y aflo de sanciones sancionados sancionadas

CJTF 2008 La Secretaria Ejecutiva de Disciplina trami- | 62 Magistrado  de | No se especifica | Apercibimientos privados 24;
t6 222 quejas administrativas y denuncias, circuito  7; juez amonestaciones  privadas  2;
mientras que los 6rganos jurisdiccionales de distrito 5; se- apercibimientos  publicos  2;
47. Ingresaron 765 quejas administrativas y cretario de tribu- amonestaciones publicas 15
se resolvieron 747 por autos de Presidencia nal 1; secretario sanciones econdémicas 1; sus-
y ponencias. En los datos proporcionados se de juzgado 3; ac- pensiones 12; inhabilitaciones 4
incluyen los de la Coontraloria del PJE. tuario judicial 1; y destituciones 2.

oficial judicial 1.

CJTF 2009 La Comisién de Disciplina resolvié 208 pro- | 54 Magistrado  de | No se especifica | Apercibimientos privados 15;
cedimientos disciplinarios en contra de jue- circuito 9; juez amonestaciones  privadas 3
ces, magistrados y demas servidores ptblicos. de distrito 4; se- apercibimientos  publicos  4;

La Secretaria Ejecutiva de Disciplina re- cretario de tribu- amonestaciones publicas 153;
cibi6 811 quejas administrativas. nal 6; secretario suspensiones 9; inhabilitaciones
En los datos proporcionados se incluyen de juzgado 13; 3 y destituciones 5.
los de la Contraloria del PJE actuario judicial
7; defensor pu-
blico federal 2;
oficial adminis-
trativo 17.

CJF 2010 | La Comisién de Disciplina resolvié 134 pro- | 46 Magistrado  de Apercibimientos privados  6;
cedimientos disciplinarios en contra de jue- circuito 3; juez amonestaciones  privadas = 2;
ces, magistrados y demas servidores publicos. de distrito 13; se- apercibimientos  publicos 1

La Secretaria Ejecutiva de Disciplina re- cretario de tribu- amonestaciones publicas 18;

cibi6 865 quejas administrativas.
En los datos proporcionados se incluyen
los de la Coontraloria del PJE.

nal 8; secretario
de juzgado 10;
actuario judicial
6; oficial admi-
nistrativo 4.

sanciones economicas 2; sus-
pensiones 18; inhabilitaciones 3
y destituciones 3.
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CJF 2011

La Secretaria Fjecutiva de Disciplina recibio
1182 quejas administrativas, 196 denuncias,
inici6 10 investigaciones y 45 expedientes
varios.

45

Magistrado  de
circuito 11; juez
de distrito 9; se-
cretario de tribu-
nal 2; secretario
de juzgado 11;
actuario judicial
6; oficial admi-
nistrativo 6.

a) Notoria inep-
titud y descuido
en el tramite y
resolucion de los
asuntos; b) con-
ductas de acoso
sexual contra el
personal feme-
nino; c) falta de
respeto y malos
tratos hacia el
personal; d) im-
plementacién de
horarios de tra-
bajo excesivosin-
justificadamen-
te; e) amenazas
contra el perso-
nal, y f) violacion
de los derechos
laborales de los
subordinados.

Apercibimientos
amonestaciones  privadas  6;
apercibimientos  publicos 1
amonestaciones publicas 6; san-
ciones econémicas 1; suspen-
siones 16; inhabilitaciones 3 y
destituciones 3.

privados 9;

CJF 2012

La Contraloria del PJF inici6 294 procedi-
mientos de responsabilidad administrativa y
resolvi6 273, quedando en tramite un total de
162 asuntos debido a la existencia anterior
de 141 asuntos.

La Comision de Disciplina resolvio 21
procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa del indice de la Contraloria del PJI,
de los cuales 17 resultaron fundados, 2 infun-

dados,

355

Magistrado  de
circuito 20; juez
de distrito 7; se-
cretario de tri-
bunal 4; secre-
tario de juzgado
7; actuario judi-
cial 8; oficial ad-
ministrativo  2;
otros 22.

h) Hostigamien-
to y trato inade-
cuado al per-
sonal; b) no su-
pervisar el re-
gistro y turno de
promociones ur-
gentes y la omi-
sién de turnarla
de manera inme-

Apercibimientos privados 280;

amonestaciones privadas 7
apercibimientos  publicos  8;
amonestaciones publicas  27;

sanciones econdémicas 1; sus-
pensiones 26; inhabilitaciones 6
y destituciones 0.

DR © 2018. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas




Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
Libro completo en:
https://goo.gl/T941bf

www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Autoridad
emisora_y afio

Niimero de quejas, denuncias e investigaciones

Nimero
de sanciones

Servidores piiblicos
sancionados

Conductas
sanclonadas

Sanciones impuestas

2 en los que se determiné exhortar a los servi-
dores publicos y 5 turnados al Pleno.

diata; c) abuso del
cargo conferido;
d) presentacion
extemporanea de
declaracion  pa-
trimonial; ¢) no
desahogar las di-
ligencias previa-
mente encomen-
dadas; f) auxiliar
a servidores pu-
blicos del CJF, en-
viando personal
ajeno a éste; g)
realizar de ma-
nera deficiente la
recepcion de una
demanda de am-
paro h) aceptar y
desempefiar  un
cargo sin contar
con la formacién
académica reque-
rida; i) cobro de
cheques expedi-
dos a servidores
publicos por con-
cepto de viaticos,
sin contar con la
autorizacion de sus
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titulares; j) solici-
tar una segunda
version de dic-
tamenes  técnico
y econdémico en
diverso sentido al
previamente emi-
tido en una licita-
ci6on publica.

CJF 2013

La Contraloria del PJF inici6 294 procedi-
mientos de responsabilidad administrativa y
resolvio 273, quedando en tramite un total
de 162 asuntos debido a la existencia ante-
rior de 141 asuntos.

La Comision de Disciplina resolvio 21
procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa del indice de la Contraloria del PJE
de los cuales 17 resultaron fundados, 2 infun-
dados, 2 en los que se determiné exhortar a
los servidores publicos y 5 turnados al Pleno.

274

Magistrado  de
circuito 5; juez
de distrito 16;
secretario de tri-
bunal 6; secreta-
rio de juzgado
13;  secretario
12; actuario ju-
dicial 14; oficial
administrativo
5; otros 34.

Apercibimientos privados 178;
amonestaciones privadas 1;
apercibimientos publicos 6;
amonestaciones publicas 49;
sanciones economicas 0; sus-
pensiones 35; inhabilitaciones
2 y destituciones 3.

CJF 2014

La Contraloria del PJI inici6 320 procedi-
mientos de responsabilidad y 140 investigacio-
nes por denuncias, con objeto de determinar
la integracion del procedimiento. Inscribid
436 sanciones en el registro de servidores pu-
blicos sancionados y emiti6 1816 constancias
de antecedentes de sanciones.

La Comision de Disciplina resolvio 37
procedimientos de responsabilidad adminis-
trativa tramitados por la Contraloria, de los
cuales 32 resultaron fundados, 5 infundados
y 1 fue turnado al Pleno.

322 (sic)

No se especifica

No se especifica

Amonestaciones publicas 36;
amonestaciones privadas 6;
apercibimientos publicos 6;
apercibimientos privados 15,
inhabilitaciones 24; destitucio-
nes 9 y suspensiones 29.
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Autoridad

emisora_y afio

Niimero de quejas, denuncias e investigaciones

Nimero
de sanciones

Servidores piiblicos
sancionados

Conductas
sanclonadas

Sanciones impuestas

Ademas, la Comision de Disciplina impuso
125 sanciones a funcionarios adscritos a or-
ganos jurisdiccionales y dreas administrativas
También aprobd y publicé 132 criterios en
materia disciplinaria; resolvié 111 procedi-
mientos disciplinarios y turn6 42 asuntos y
16 recursos (12 de revision y 4 de reconside-
racion) al Pleno, para su analisis y, en su caso,
aprobacion.
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ANEXO 2

LISTA DE SERVIDORES PUBLICOS ENTREVISTADOS

Ministros de la SCJN:

Magistrados del PJI:

Consejeros de la Judicatura:

Servidores publicos adscritos a la Contraloria del PJF:

Servidores publicos adscritos a otros 6rganos administrativos:

A A N

Servidores publicos adscritos a 6rganos jurisdiccionales:
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334 MIGUEL ANGEL GUTIERREZ SALAZAR
ANEXO 3

PREGUNTAS FORMULADAS A LOS SERVIDORES
PUBLICOS ENTREVISTADOS

1. Desde su punto de vista, ¢cudl ha sido el proceso evolutivo de la res-
ponsabilidad administrativa en el PJI?

2. ¢CGémo calificaria usted el papel de la SCJN para procurar el orden y
la disciplina judicial antes de la existencia del CJI?

3. ¢De qué manera percibe usted el régimen disciplinario judicial a par-
tir de la puesta en funcionamiento del CJI?

4. ;Qué consideracion le merece el funcionamiento actual del régimen
disciplinario en el CJF?

5. Desde su punto de vista, ;cudles son los aspectos susceptibles de me-
P ¢ P P
jora en el régimen disciplinario del GJI (normativa, organizacional y
procedimentalmente)?

6. ¢Considera usted que las normas legales y acuerdos generales del
CJF en materia disciplinaria son los idoneos para el ejercicio de la
accion disciplinaria?

7. Desde su punto de vista, jen qué aspectos podria mejorarse la nor-
matividad disciplinaria?

8. ¢Estima usted que las autoridades en materia disciplinaria deben te-
ner un perfil y capacitacion especial para conocer de las investigacio-
nes y procedimientos de responsabilidad administrativa?

9. Desde su punto de vista, (Deben ser distintas las autoridades que in-
vestigan de aquellas que llevan el procedimiento disciplinario?

10.  ¢Considera usted que el actual modelo organizacional del CJI, con
diversos 6rganos competentes sobre disciplina, es el idoneo para el
desarrollo de dicha funciéon?
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11. Desde su punto de vista, ;cuenta el CJF con una politica disciplina-
ria? De ser asi, jcudl es su importancia y qué elementos la integran?

12. Desde su optica, ¢cudl es la importancia de los criterios disciplinarios
que ha establecido el CJF?

13.  ;Considera usted que las medidas y acciones que toma el CJF desin-
centivan o reducen eficazmente las faltas administrativas o posibles

actos deshonestos en el PJI?

14. Institucionalmente (considera que seria factible crear un régimen
unico disciplinario en el PJF?

15. De ser el caso, ¢cuales serian los principales retos que habria que
afrontar para el rediseno del régimen disciplinario judicial?

16.  :Qué opinion le merece el actual sistema de medios de impugnacion?

17.  Por tltimo, ;qué medida propondria usted para mejorar la disciplina
en el PJF?
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CONCLUSIONES

A poco mas de veinte anos del origen del CJE nos parece importante re-
flexionar en torno a la labor que dicho 6rgano judicial ha efectuado para
mantener el orden, el control y la disciplina al interior del PJE previniendo,
corrigiendo y sancionando aquellas conductas en que incurren sus servidores
publicos y atentan contra los principios fundamentales de la funcion puablica
y de la carrera judicial.

Precisamente, tal reflexion es uno de los objetivos fundamentales que
motivaron la elaboracion de nuestra obra, y para su cumplimiento requiri6
el analisis de multiples aspectos que en el cuerpo de este trabajo se contienen.

Conocer los sustentos historicos del PJF y la evolucion de la responsabi-
lidad administrativa en México nos brindé un panorama general para com-
prender como el GJF vino a fortalecer los mecanismos existentes para exigir
las responsabilidades de los servidores publicos judiciales y la rendicion de
cuentas en el PJI

En efecto, con el CJF se crearon nuevas normas, areas y unidades espe-
cificamente destinadas a atender el tema disciplinario, lo que le otorgd ma-
yor relevancia a una materia que —en nuestra opiniéon— durante décadas
se distingui6 por la escasa atencion que se le dedico, lo que auspicio espacios
de opacidad, discrecionalidad y minimo reconocimiento de los derechos
procedimentales de los servidores publicos judiciales.

Ahora bien, la experiencia internacional comparada que pudimos ex-
plorar hizo manifiesto que los problemas disciplinarios —sobre todo a nivel
procedimental— son compartidos por algunos de los Consejos de la Judica-
tura en Iberoamérica, ante lo cual han procurado soluciones diversas, cui-
dando la proteccion de los derechos de los servidores publicos en el aspecto
normativo o implementando 6rganos juridico-constitucionales especificos
para la remocién de jueces y magistrados (por ejemplo, el jurado de enjui-
cilamiento en Argentina).

Sin embargo, también resulté evidente el hecho de que atn hay un lar-
go camino por recorrer en las instituciones judiciales para solucionar ciertos
factores que afectan los esfuerzos que en materia disciplinaria se vienen rea-
lizando. Tal es el caso —por ejemplo— de los estrictos requisitos que en al-
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gunos paises se precisan para denunciar a los servidores ptblicos del Poder
Judicial (acreditar personalidad, acompanar medios probatorios suficientes,
etcétera), lo que conlleva a un alto indice de desechamiento de denuncias y
a la posible falta de castigo de conductas que debieran ser investigadas por
la autoridad competente.

Los procedimientos expeditos o sumarios disefiados por los Consejos de
la Judicatura para dar agilidad al ejercicio disciplinario tienen una loable
intencion; sin embargo, el andlisis efectuado nos muestra que —en su mayo-
ria— ocasionan un perjuicio importante a los servidores ptblicos involucra-
dos, al omitir ciertas garantias procedimentales indispensables que deben
respetarse en todo debido proceso, razon por la cual en el caso mexicano el
CJF debe aprender de la experiencia comparada y procurar que la celeri-
dad procesal no vaya en desmedro de los sujetos imputados.

Ahora, tratandose exclusivamente del régimen disciplinario vigente en
el CJE nuestro enfoque de estudio tomo6 en consideraciéon otras aproxima-
ciones que se han hecho con antelacion, las cuales predominantemente se
constrifien a revisar lo que la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la legislacion aplicable y otras normas reglamentarias prevén.
Empero, estimamos que el alcance de nuestro trabajo debia ser mas amplio,
ya que muchos temas torales iban mas alla de lo dispuesto en los textos nor-
mativos.

Por tal circunstancia, decidimos presentar un modelo de régimen disci-
plinario cuyos elementos constituyeran un sistema coherente y pudieran ser
examinados de forma individual, con la finalidad de ahondar en su estudio
detallado, identificando de forma puntual la problematica que los rodea e
impide su funcionamiento idéneo.

Es asi que los seis niveles desarrollados a lo largo de este trabajo consti-
tuyeron un acercamiento que nos fue de valia para explicar el ejercicio de la
funcién disciplinaria a cargo del CJI; sus fortalezas y debilidades, asi como
la necesidad de un replanteamiento profundo que propicie que el CJI cum-
pla con mayores niveles de calidad los objetivos disciplinarios que le han
sido encomendados.

Cierto es que el CJF es un organismo con capacidades limitadas para
una transformacion como la que se propone. Como un ejemplo que ilustra
esa situacion baste mencionar que por si mismo no puede modificar el tex-
to constitucional y las normas legales que rigen su actuacion; pero lo que
el CJI si puede hacer es pugnar por que los poderes Legislativo y Ejecuti-
vo coadyuven en la propuesta, elaboracion y aprobaciéon de una reforma
normativa que prevea nuevos tipos administrativos o modificaciones a su
estructura organica que faciliten la labor disciplinaria.
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Respecto a la mayor parte de los problemas que hemos identificado, el
CJT si tiene facultades para su valoracién y solucién; creemos que hace falta
que los 6rganos de decision emprendan un estudio exhaustivo del contexto
disciplinario y establezcan un plan definido de accién orientado a la recon-
figuracion eficiente del régimen disciplinario.

Inclusive, con el modelo que aqui hemos expuesto pueden ser aborda-
das otras materias de primordial importancia para el GJE como la admi-
nistracion, la vigilancia y el desarrollo de la carrera judicial. Esos topicos
requieren ser vistos no solo desde una vision normativa, sino desde una
mirada sistematica-global, que comprenda la organizacion, las politicas y
los procedimientos que hoy prevalecen en la instituciéon judicial, y que pre-
cisan de una exploracién minuciosa para identificar sus puntos débiles y sus
posibilidades de mejora.

Por lo que toca a las investigaciones disciplinarias competencia del GJI
su estudio nos pareci6 fundamental dada la relevancia que tiene el que la
institucion judicial mejore sus capacidades de indagacién y acreditacion de
las faltas administrativas de sus servidores publicos. No obstante dicha tras-
cendencia, como pudimos ver, las investigaciones adolecen de una seria pro-
blematica, que debe atenderse a la brevedad (falta de una teoria del caso,
inexistencia del perfil del investigador, etcétera), razoéon por la cual hicimos
diversas sugerencias, que podrian coadyuvar a profesionalizar las activida-
des de indagacion y dotarlas de mayor efectividad en el logro de los objeti-
vos institucionales.

El altimo de los temas tratados tuvo como propésito llamar la atencion
e invitar al debate acerca de uno de los puntos mas cuestionados en la ac-
tividad disciplinaria no sélo en el GJI o en el PJE sino en general en las
tareas disciplinarias de los 6rganos de control de la administraciéon pablica
federal en México y en muchos otros paises. Nos referimos a la conjunciéon
de atribuciones de investigacion y juzgamiento en una misma autoridad, lo
cual conlleva un alto grado de subjetividad y el posible menoscabo a la im-
parcialidad y eficacia disciplinaria.

Como en su momento sefialamos, creemos que se precisa separar a las
autoridades encargadas de investigar las faltas administrativas, de aquellas
otras que han de juzgar a los servidores publicos. Es indispensable la pro-
fesionalizacion de ambas tareas, estableciendo un grupo de investigacion
experto en la indagaciéon de faltas administrativas y un cuerpo de carrera
judicial perito en la imparticion de justicia disciplinaria.

Nos parece que los avances internacionales, e incluso los adelantos que
se han dado en nuestro pais con la recién aprobada reforma constitucional
anticorrupcién son muestra de una tendencia en el reconocimiento de la
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construccion de un derecho disciplinario efectivo y garantista para los ser-
vidores publicos en México.

Contar con salas jurisdiccionales que resuelvan los casos disciplinarios
con excelencia, imparcialidad, objetividad e independencia respecto a los
organos que investigan o cualquier otro sujeto que pueda influir en su libre
decision, seria —en nuestra opinion— un adelanto importante por parte
del CJF frente al modelo que actualmente tiene y con miras a la construc-
ci6n de una teoria interpretativa del derecho disciplinario que dé rumbo y
certeza tanto a las politicas y acciones institucionales como a los mecanis-
mos de defensa de los servidores ptblicos judiciales.
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PROPUESTAS

A manera de cierre de nuestro trabajo, queremos presentar algunas propues-
tas, que nos parecen sustantivas a fin de eficientar el ejercicio de la facultad
disciplinaria correspondiente al CJF

Por si mismas, las propuestas que expondremos no constituyen la solu-
cién a la compleja problematica que hemos identificado en materia discipli-
naria en el CGJF. Son apenas parte de un modelo discutible y perfeccionable
que busca dar inicio a un debate informado y a la suma de voluntades que
—en su conjunto— coadyuven al redisefio del régimen disciplinario judicial
vigente, propiciando que supere los déficits que hoy merman su funciona-
miento y mejore en términos de excelencia, profesionalismo y objetividad
a favor de los servidores publicos disciplinados y en pro de la rendicion de
cuentas que la sociedad mexicana demanda.

1. Nos parece importante que el CJF emprenda la tarea de revision y
valoracion de su marco juridico vigente (texto constitucional, leyes
aplicables y —desde luego— acuerdos generales, manuales y circula-
res emitidas por el propio CJF), a efecto de identificar aquellas dispo-
siciones obsoletas que deban suprimirse, unificar las normas que es-
tén relacionadas entre si y, en términos generales, paliar el problema
de hipernormatividad administrativa que se presenta actualmente.

2. Tratandose de las leyes de caracter federal, en especifico la LOPJL,
el CJF podria proponer al Poder Legislativo (previo consenso con la
SCJN y el Tribunal Electoral del PJI) una nueva redaccién de aque-
llos articulos encargados de regir la disciplina judicial, sobre todo
procurando su coherencia y claridad respecto a las conductas que
han de constituir falta administrativa (tipos administrativos) y aque-
llas disposiciones que determinaran la actuacién de las autoridades
disciplinarias en el PJI

3. En cuanto a los tipos administrativos ambiguos que hoy se tienen, el
CJF podria proponer al Poder Legislativo redacciones especificas de
dichas conductas, incorporando las interpretaciones y criterios que
ha emitido el PJI' y suprimiendo —siempre que sea factible— reen-
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vios innecesarios a otras normas de caracter menor a la ley, o bien
cuando esto sea asi, asegurando que el contenido (o nucleo esencial)
del desvalor de la conducta considerada como ilicita sea entendible
para el aplicador de la ley y para los sujetos disciplinados.

4. Con respecto a la publicidad de las disposiciones reglamentarias ex-
pedidas por el CJF, estimamos que es indispensable ampliar su difu-
s16n para que los servidores publicos conozcan las reglas que deben
acatar y procuren evitar incurrir en falta administrativa. No so6lo a
través de Intranet o Internet deben difundirse tales normativas, sino
que el CJF debe propiciar la implementacion de cursos (presenciales
y a distancia) que difundan, expliquen vy justifiquen la normatividad,
con el objetivo de que los servidores publicos sean conocedores de la
razon de ser, el contenido y los alcances legales de los manuales, re-
glamentos y circulares que les competen.

5. El tema de la transparencia disciplinaria en el seno judicial es otro
de los rubros que nos parece fundamental e impostergable de revisar
por parte del CJF. Cierto es que en los informes de labores y en la
pagina de Internet del CJI se contienen algunos datos estadisticos
sobre el nimero de servidores publicos sancionados o la cantidad
de sanciones impuestas, pero opinamos que hace falta establecer un
dialogo constante y permanente con la sociedad y con los integrantes
de la judicatura, informando acerca tanto de las politicas como de
las acciones y medidas preventivas y sancionatorias efectuadas por el
CJF a fin de salvaguardar el orden y la disciplina interna.

6. En materia organizacional, consideramos que el CJI debe redefinir
su estructura organica y privilegiar lineas de mando claras y atribu-
clones concretas para cada area, soslayar la duplicidad de funciones
que en ocasiones conduce a conflictos interinstitucionales y al rezago
administrativo.

7. La estructura organica de corte piramidal en donde el presidente, el
Pleno del CJF y la Comisién de Disciplina son los maximos érganos
de decision y otras areas (Secretaria Ejecutiva de Disciplina, Contra-
loria, Visitaduria Judicial, etcétera) responden a lineas de mando di-
versas, debe reconsiderarse en términos de celeridad, homologacion
de criterios y practicas institucionales, con la finalidad de auxiliar en
la coordinacién de los entes y unidades con competencia disciplina-
ria y en la aplicacion general de sus recursos humanos y materiales.

8. Competencialmente estimamos que deben suprimirse las atribucio-
nes disciplinarias de jueces y magistrados, asi como la posibilidad de
crear comités ex professo, ya que desde nuestra Optica trastoca la nor-
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malidad organizacional del CJF al dar facultades a 6rganos no nece-
sarlamente familiarizados con el derecho disciplinario ni con el alto
perfil o experiencia que en responsabilidad administrativa se precisa
al momento de investigar y conocer de las faltas administrativas de
los servidores publicos judiciales. Ademas, es urgente retirar dichas
facultades de jueces y magistrados por la alta carga de trabajo que
representa para ellos y por el posible conflicto de interés en que po-
drian incurrir al intervenir en causas disciplinarias de otros servido-
res publicos judiciales cercanos a su sede o pertenecientes al mismo
circuito judicial.

9. Enla medida de lo posible debe solventarse el problema de la disper-
sion normativa de competencias disciplinarias, ya que no abona al
conocimiento preciso de las facultades de cada autoridad. Para ello,
nuevamente insistimos en la revisiéon de los acuerdos generales ex-
pedidos por el CJF, unificando las maltiples facultades disciplinarias
dispersas en todos ellos (por ejemplo, las facultades que figuran en el
Acuerdo General Disciplinario y en el Acuerdo de Organizacion y
Funcionamiento del CJF).

10. También, en términos competenciales, es urgente que se delineen
nuevos parametros de distribuciéon de facultades y se supriman las
amplias excepciones que figuran en los acuerdos generales del CJF.
Sostenemos que no hay suficiente justificacién para que ciertas auto-
ridades investiguen y juzguen a servidores publicos adscritos a areas
administrativas y otras a servidores pablicos de areas jurisdiccionales.
Tal distincion propicia diversidad de criterios y tratamientos desigua-
les para servidores publicos pertenecientes a un mismo poder.

11.  En asuntos de politica disciplinaria hay un largo trecho por recorrer
para el GJF. Es primordial la configuracién de un plan de desarrollo
de la justicia federal, en el que participe el CJF la SCJN y el Tribunal
Electoral, y del cual se desprendan planes, programas, estrategias,
propuestas y acciones que den rumbo a la disciplina judicial, supe-
rando la atencion caso a caso de caracter reactivo.

12, De igual forma, se deben circunscribir los temas que han de integrar
las politicas disciplinarias en el GJE valorando aquellas conductas de
grave incidencia y las de mayor realizacién, seilalando metas a corto,
mediano y largo plazo para su atencién, con resultados medibles y
evaluables.

13.  Deben sistematizarse coherentemente y en pro de un mismo fin los
elementos que ya estan en funcionamiento y pueden conformar poli-
ticas disciplinarias. Ya que se cuenta con factores normativos, organi-
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zacionales y procedimentales, es necesario dirigirlos prudentemente
mediante una estrategia que siga —de preferencia— las pautas tra-
dicionales identificadas en la doctrina como conformadoras de una
politica institucional (identificacion del problema, objetivos, actores,
alternativas, costos, recursos, acciones, responsables, calendarios y
evaluaciones).

14.  Ampliar la publicidad de las politicas del CJF es esencial, porque
de esa manera todas las areas, unidades, oficinas y servidores publi-
cos judiciales podran conocer el sentido de la accioén institucional y
acompaiiar el logro de las metas planteadas. La falta de difusion de
las politicas y su desconocimiento por parte de los integrantes de la
judicatura evita la retroalimentaciéon y suma de voluntades; mientras
que de cara a la sociedad genera la impresion de que no hay una
orientacion preestablecida ni acciones ordenadas para solventar los
problemas disciplinarios.

15. Concerniente a los criterios disciplinarios formulados por el GJE
nos parece que adolecen de una problematica significativa, que
comprende su forma poco rigurosa de integracion, modificaciéon y
cesacion de efectos; abarca también su no obligatoriedad, y sobre
todo la carencia de una teoria interpretativa del derecho discipli-
nario. Por esa razon, creemos que tendran que ser sustituidos en el
mediano plazo por criterios jurisdiccionales especializados en ma-
teria disciplinaria, dictados por salas jurisdiccionales peritas en esa
materia con motivo de la resoluciéon de casos concretos, al reiterarse
las sentencias que emitan o conforme a las reglas de tesis aisladas y
jurisprudencia que se emplean en el PJF.

16. Los nuevos criterios jurisdiccionales deben ser una guia sustantiva
no solo para el CJE sino para el PJF y para las autoridades disci-
plinarias del pais. A través de una teoria interpretativa del derecho
disciplinario, conformada por jurisprudencia y tesis aisladas, se debe
desentranar el sentido —a veces ambiguo— de las normas juridicas
disciplinarias, establecerse nuevos parametros de actuacion para las
autoridades y darse mayor certidumbre a los servidores publicos su-
jetos a ese régimen.

17.  En el aspecto procedimental deben homologarse los procedimientos
disciplinarios previstos en la LOPJF y en el Acuerdo General Dis-
ciplinario, ya que —como pudimos estudiar— son cuatro los pro-
cedimientos que se pueden identificar entre la ley y la norma re-
glamentaria (ordinario, especial, genérico y en linea), con etapas,
caracteristicas y modalidades propias que influyen a favor de algunos
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servidores publicos, pero en demérito de los derechos procedimenta-
les de otros.

18. En cuanto al desechamiento de denuncias por parte del CJI cree-
mos que es oportuno instaurar un programa especial de investigacion
que dé seguimiento a aquellas comunicaciones que hayan denunciado
faltas administrativas graves o posibles delitos por parte de los servi-
dores publicos judiciales, pero que la naturaleza de los mismos haga
compleja la recopilacion de medios de prueba por parte de los denun-
ciantes. Esta medida tiene como fin, que el CJF identifique si efecti-
vamente es probable la comision de dichos actos, establezca medidas
que restauren el orden vy, de ser el caso, inicie formalmente las investi-
gaciones, denuncias y procedimientos disciplinarios, dando la garan-
tia de audiencia y los derechos que comprende el debido proceso a los
servidores publicos involucrados.

19.  En el ambito de las garantias de los servidores publicos, opinamos que
es apremiante establecer un catalogo de los derechos sustantivos y pro-
cedimentales a que pueden tener acceso. Siempre dentro del marco de
la legalidad, el GJF puede establecer en futuros acuerdos generales un
listado de derechos de los servidores publicos, a efecto de darles mayor
certeza en una investigacion y procedimiento de corte disciplinario.

20.  En el mismo contexto, creemos que es imperioso asegurar la defensa
adecuada de los servidores publicos investigados y juzgados, brin-
dandoles orientacion, asesoria, e incluso representaciéon especializa-
da mediante el Instituto Federal de Defensoria Pablica. Para esto, el
CJT tendria que hacer los ajustes normativos y presupuestales nece-
sarios con la finalidad de contar con defensores publicos expertos en
materia disciplinaria y disponibles para prestar sus servicios en los
asuntos competencia del CJE

21. También en el rubro de los derechos de los servidores publicos, nos
parece importante propiciar la proximidad de las autoridades con
respecto a los sujetos disciplinados, lo que puede lograrse mediante la
desconcentracion de unidades disciplinarias en circuitos distribuidos
en el pais. Esta medida puede redundar en la cercania, inmediatez y
agilidad de la autoridad para investigar las faltas administrativas, asi
como para devolver el orden y control dentro del PJI, y no esta refi-
da con el desempeno de otras tareas (vigilancia, recursos humanos,
etcétera) que el GJI necesita acercar a juzgados, tribunales y demas
unidades distribuidas en las distintas entidades federativas.

22.  Un tema esencial que debe cuidarse por parte del CJF es el atinente
a reconocer el derecho de audiencia de los servidores publicos que
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hayan de ser suspendidos provisionalmente con motivo de una inves-
tigacion o procedimiento disciplinario. De no ser asi, se estaria cau-
sando una grave afectacion patrimonial y moral a aquellos integran-
tes de la judicatura que son suspendidos por tiempo indefinido y sin
al menos tener el derecho a ser escuchados y alegar lo que conforme
a su derecho corresponda.

23. Enlo concerniente a las sanciones administrativas contenidas en las
resoluciones disciplinarias, el GJI' debera trabajar a efecto de que
éstas sean —con la creacion de las salas jurisdiccionales— verdade-
ras sentencias que no sélo den respuesta a los elementos requeridos
por ley (gravedad de la falta, circunstancias socioeconémicas del in-
fractor, reincidencia, etcétera), sino que resuelvan el asunto de fondo
bajo la experiencia de intérpretes y aplicadores de la ley, conocedores
del derecho disciplinario, lo que a su vez contribuira a la creaciéon de
criterios jurisdiccionales orientadores y vinculatorios para infraccio-
nes futuras.

24. Siguiendo las tendencias internacionales del derecho disciplinario,
el CJT debe explorar la posibilidad de fijar —a través de criterios
jurisdiccionales— reglas procedimentales claras para identificar la
idoneidad y proporcionalidad entre la conducta cometida y la san-
cion aplicable (a faltas leves una sancion menor y a faltas graves una
mayor), previniendo posibles arbitrariedades o desvios por parte del
aplicador de la ley. Asimismo, el CJI puede analizar la posibilidad
de proponer al Poder Legislativo nuevas sanciones que atiendan a
la realidad y contexto que se vive. Un ¢jemplo de esto seria la impo-
sicibn de una sancién consistente en capacitaciéon o acreditacion de
cursos para aquellos servidores publicos que cometan errores meno-
res derivados de su inexperiencia dentro de la judicatura.

25. Precisamente el rubro de la capacitaciéon nos resulta un elemento
sustantivo tratandose de la facultad disciplinaria en el CJI Sus ser-
vidores publicos requieren un mayor grado de experiencia, pericia
y profesionalizacién no sélo para interpretar el sentido y alcance de
leyes complejas y en ocasiones ambiguas, sino también para saber
establecer lineas de investigacion de conductas realizadas de forma
oculta o con dolo, emplear técnicas de investigacion avanzadas y for-
mular teorias del caso que den sentido a las indagaciones del GJI' y
sean utiles para acreditar las conductas infractoras hechas de su co-
nocimiento.

26. En cuanto a las conductas infractoras de mayor incidencia (omision
o extemporaneidad en la presentacion de la declaracion patrimonial,
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malos tratos, dilacion en la entrega de informes, etcétera) y gravedad
(hostigamiento, sustraccién de informacién oficial, etcétera), es claro
que el CJF debe emprender la realizaciéon de estudios profesionales
de investigacién que —mediante la inteligencia institucional— per-
mitan el procesamiento de informacién relevante para desarrollar y
poner en marcha planes, programas, acciones y unidades especiales
de trabajo que busquen como tarea primordial prevenir y atender
tales conductas.

27. Creemos que la jurisdiccionalizacion disciplinaria se encuentra en la
base y sustento de la construcciéon de un nuevo régimen disciplinario
en el CJF y en el PJF. Las experiencias comparadas y el contexto que
afrontan los servidores pablicos judiciales en nuestro pais para la exi-
gencia de sus responsabilidades nos hace pensar que la jurisdicciona-
lizaciéon procedimental puede ser un valor fundamental para asegu-
rar el pulcro ejercicio del control disciplinario e introducir garantias
que respeten la esfera juridica de los imputados.

28. Pensamos que dadas las recientes reformas constitucionales, en las
que se ha creado un Sistema Nacional Anticorrupcién y tribunales
administrativos para conocer de faltas graves cometidas por servido-
res publicos federales, se ha iniciado la jurisdiccionalizacion discipli-
naria en el pais, razon por la cual el PJF y en particular el CJF deben
redoblar esfuerzos en su tarea por procurar impartir justicia discipli-
naria de calidad y respetuosa de los derechos de los imputados.

29. No debe olvidarse que el régimen disciplinario en el CJF es solo una
parte del sistema disciplinario judicial, por lo que es preciso que la
SCJN, el CJF y el Tribunal Electoral revisen y valoren sus respec-
tivos regimenes disciplinarios, procurando homologarlos, en virtud
de que las amplias divergencias de una institucion a otra generan
tratamientos diferenciados, procedimientos diversificados y criterios
contradictorios, que afectan los derechos de los servidores publicos
pertenecientes al mismo PJF.

30. Finalmente, el modelo disciplinario y las propuestas que hemos ex-
puesto a lo largo de nuestra obra representan sélo un disefio que bus-
ca ordenar los elementos dispersos del régimen disciplinario del CJT,
para facilitar su andlisis y propiciar su discusién informada, dando
incentivos para mejorar la eficacia institucional del CJF en la materia
disciplinaria. En la medida en que el CJI redisenie de forma armoéni-
ca, integral, coherente y funcional su régimen disciplinario, fortalece-
rd su independencia y la rendicion de cuentas del PJE.
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En el presente trabajo dimos cuenta de la reforma constitucional promulgada
el 27 de mayo de 2015 que dio origen al Sistema Nacional Anticorrupcion,
como la instancia de coordinacién entre las autoridades de todos los 6rdenes
de gobierno competentes en la prevencion, detecciéon y sancion de responsa-
bilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion
y control de recursos publicos.

Ademas, sehalamos la composiciéon del CGomité Coordinador de dicho
Sistema, en donde participara un integrante del Consejo de la Judicatura
Federal (CJF), junto a representantes de la Auditoria Superior de la Fede-
racion; la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién; la Secretaria
del Ejecutivo Federal responsable del control interno; el presidente del Tri-
bunal Federal de Justicia Administrativa; el presidente del organismo ga-
rante que establece el articulo 60. de la Constitucion y un representante del
Comité de Participaciéon Ciudadana.

Por afiadidura, hicimos referencia a la publicacion en el Diario Oficial de
la Federacion (18 de julio de 2016), de tres normas juridicas de vital relevancia
para el adecuado funcionamiento del Sistema Nacional Anticorrupcién: 1)
La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion; 2) La Ley Organica
del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, encargado de imponer las
sanciones a los servidores publicos por las responsabilidades administrativas
graves; y 3) La Ley General de Responsabilidades Administrativas.>!

A partir de estos cambios constitucionales y legales se han puesto en
marcha algunas acciones y medidas que buscan implementar el nuevo es-
quema de responsabilidades de servidores publicos y particulares, al régi-
men disciplinario en el Poder Judicial de la Federacion (PJT).

El motivo del presente epilogo es, precisamente, hacer un breve recuen-
to de dichas acciones y medidas, para analizar su importancia, dadas las
condiciones y la naturaleza del régimen disciplinario en el CJF.

Una vez hecho ese andlisis, nos permitiremos sefialar algunos de los
mecanismos que —desde nuestra consideracion— podria adoptar el GJF de

SV Gfr. Diario Oficial de la Federacion del 18 de julio de 2016, disponible en: Aitp://www.dof gob.
mx/index.phplyear=2016&month=07 & day=18, Gltima fecha de consulta, 19 de abril de 2018.
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manera complementaria para alinear su politica disciplinaria a los avances
que en esta materia se han logrado en el pais; asimismo, nos referiremos al
papel que —segun nuestro punto de vista— habra de tener el GJF en el de-
sarrollo del Sistema Nacional Anticorrupcién en México.

I. ACCIONES Y MEDIDAS PARA IMPLEMENTAR EL NUEVO ESQUEMA
DE RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS Y PARTICULARES,
AL REGIMEN DISCIPLINARIO EN EL PJF

1. Propuesta de reforma a la Ley Orgdnica del Poder Fudicial
de la Federacion (LOPYF)

En abril de 2018 se dio a conocer en la pagina de internet de la Camara de
Diputados el “Dictamen a la minuta con proyecto de decreto por el que se
reforman diversas disposiciones de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion”.>?

En dicho documento la Comision de Justicia hace un analisis de la res-
pectiva minuta con proyecto de decreto turnada por el Senado de la Repu-
blica, que a la vez tuvo su origen en tres iniciativas presentadas en diversos
momentos (desde 2016) por los senadores Maria del Pilar Ortega Martinez
y Luis Humberto Fernandez Fuentes a fin de reformar la LOPJFE.

En el estudio de la minuta, se precisa que el objeto de la propuesta de
modificacion a la LOPJL, consiste en armonizarla con los postulados del
nuevo Sistema Nacional Anticorrupcion. De este modo, se delimitan nuevas
funciones y autoridades competentes para la investigacion, sancion y resolu-
ci6n de los procedimientos disciplinarios en la estructura del CJF.

La delimitacién de referencia encuentra sustento, segin menciona el
Dictamen, en lo dispuesto por la Convenciéon Americana de Derechos Hu-
manos, dado que, de acuerdo con ese instrumento internacional, las garan-
tias judiciales y de debido proceso, deben extenderse a cualquier tipo de
procedimiento, en el cual se incluye la materia disciplinaria.

Bajo ese contexto, en el Dictamen se alude al desarrollo de dos vertien-
tes jurisdiccionales que son acordes con esta garantia judicial que establece
la Convencién Americana de Derechos Humanos: 3

392 (fir Camara de Diputados, disponible en: htip://gaceta.diputados.gob.mx/PDE/63/2018/
abr/20180426-XX pdf, Gltima fecha de consulta, 27 de abril de 2018.
593 Idem.
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— Por una parte, el establecimiento de distintas autoridades y sus com-
petencias en los procedimientos de responsabilidades administrati-
vas (los cuales se agrupan en las funciones de investigacion, substan-
clacion y resolucion).

— Por otra parte, las garantias necesarias para un debido proceso le-
gal: audiencia y presuncién de inocencia.

Senala el Dictamen que, con base en esas garantias judiciales, se propone
un procedimiento jurisdiccional para la determinacion de responsabilidades administra-
twas. En este procedimiento, se deben observar los principios de legalidad,
presuncion de inocencia, imparcialidad, objetividad, congruencia, exhaus-
tividad, publicidad, verdad material y respeto a los derechos humanos.

De este modo, se define una nueva distribucién competencial para la in-
vestigacion, substanciacion y resolucion de los procedimientos disciplinarios
a cargo del CJE bajo los parametros siguientes:

A. Investigacion

— Visitaduria Judicial: el Dictamen plantea que la Visitaduria Judicial
pueda disponer la prdctica de investigaciones en el dmbito de sus competencias o,
de advertir alguna conducta administrativa irregular dentro de sus inspecciones,
que implique una falta administrativa no sujeta a su competencia, dar vista a la
Unidad General de Investigacion de Responsabilidades Administrativas.

— Unidad General de Investigacion de Responsabilidades Administra-
tivas: de acuerdo con el Dictamen, se crea un nuevo 6rgano auxiliar
del CJF (anteriormente Direcciéon General de Responsabilidades
Administrativas de la Contraloria del PJF), el cual tendra la car-
ga de la prueba para demostrar la veracidad de actos u omisiones
que resulten en faltas administrativas, asi como la responsabilidad
de aquellos a quienes se les imputen. En materia de investigacion
de responsabilidades administrativas, sera competente, entre otros
aspectos, para:’

a) Llevar a cabo las investigaciones por faltas administrativas
en contra de servidores publicos de los 6rganos del PJE, con
excepcion de la SCJN y del Tribunal Electoral del PJE, asi como

59% Idem.
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emitir el Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa,
de conformidad con los acuerdos generales que dicte el CJI.

b) Ordenar la recoleccién de indicios y medios de prueba que esti-
me conducentes para llegar a la verdad material de los hechos,
asi como desahogarlos en su momento procesal oportuno.

¢) Ordenar o supervisar, segun sea el caso, la aplicacion y ejecu-
cién de las medidas necesarias para impedir que se pierdan,
destruyan o alteren los indicios, una vez que tenga noticia de
los mismos.

d) Inspeccionar el funcionamiento administrativo de los 6rganos
jurisdiccionales a partir de las quejas interpuestas en contra de
funcionarios adscritos a ellas o de los indicios senalados por la
Visitaduria judicial en el ¢jercicio de sus funciones.

e) Solicitar a la autoridad substanciadora o resolutora, en los pro-
cedimientos de responsabilidad administrativa, las medidas
cautelares a que se refiere el articulo 124 de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

B. Substanciacion

— Secretaria Ejecutiva de Disciplina: conforme a lo establecido en el
Dictamen, la Secretaria Ejecutiva de Disciplina sera la encargada
de iniciar los procedimientos disciplinarios (en el ambito jurisdic-
cional) en contra de los servidores publicos adscritos a los 6rganos
jurisdiccionales del PJI.

— Contraloria del PJF: el Dictamen senala que la Contraloria del PJF
sera el 6rgano substanciador, en términos de la Ley General de Res-
ponsabilidades Administrativas, en los procedimientos en contra de
los servidores pablicos adscritos a los 6rganos del PJF (en el ambito
administrativo), con excepcion de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion (SCJN) y del Tribunal Electoral del PJE en los que por
un mismo acto o hechos relacionados, se deriven causas de respon-
sabilidad administrativa por el manejo, custodia y la aplicacion de
fondos y recursos. Lo anterior, con independencia de las funciones
que actualmente desempena. Esto es, las de control e inspeccion del
cumplimiento de las normas de funcionamiento administrativo que
rigen a los 6rganos, servidores publicos y empleados del propio PJE,
con excepcion de aquéllas que correspondan a la SCJN.
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Conforme a la propuesta, la Contraloria del PJI' contara, entre
otras, con las atribuciones siguientes:>

a) Fungir como autoridad substanciadora en términos de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, en los procedi-
mientos instados en contra de los servidores ptblicos adscritos
a las areas administrativas del GJF.

b) Implementar los mecanismos de prevencion de faltas adminis-
trativas y hechos de corrupcion, asi como de coordinacién que,
en términos de la Ley General del Sistema Nacional Antico-
rrupcién, determine el Comité Coordinador del Sistema Na-
cional Anticorrupcién e informar a dicho 6rgano de los avances
y resultados que estos tengan.

¢) Implementar acciones para orientar el criterio que en situacio-
nes especificas deberan observar los servidores publicos en el
desempeno de sus empleos, cargos o comisiones, en coordina-
cion con el Sistema Nacional Anticorrupcion.

d) Verificar que los recursos econémicos de que dispone el PJE se
administren con eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer
los objetivos a los que estén destinados, en los términos del ar-
ticulo 134 constitucional.

e) Llevar, con excepcion del relativo a la SGJN y al Tribunal Elec-
toral del PJE el registro y seguimiento de la evolucion de la si-
tuacion patrimonial de los servidores publicos del PJE, y de su
declaracion de intereses, e integrarlas al sistema de evolucion
patrimonial, de declaracién de intereses y constancia de pre-
sentacion de declaracion fiscal, asi como realizar la verificacion
aleatoria a que se refiere el articulo 30 de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.

C. Resolucion

— Pleno del CJF: senala el Dictamen que, con excepcion de los pro-
cedimientos iniciados a los funcionarios que prestan sus servicios
a la SCJN y al Tribunal Electoral del PJF; las resoluciones de pro-
cedimientos de responsabilidad administrativa, estara reservada al
Pleno del CJE en casos de faltas graves cometidas por magistrados

595 Idem.
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de circuito y jueces de distrito que ameriten la destitucion o inha-
bilitacién temporal para desempenar empleos, cargos o comisiones
en el sector publico.

— Comision de Disciplina:* para los casos que no encuadren en los
supuestos sefialados en el rubro anterior, sera la Comision de Dis-
ciplina del CJF la autoridad resolutora en los procedimientos dis-
ciplinarios en contra de servidores publicos adscritos a los 6rganos
jurisdiccionales.

Ademas de lo senalado, en el Dictamen se reforma el articulo 134 de
la LOPJF, correspondiente al procedimiento disciplinario de los servidores
publicos del PJE. Con esta modificacion, se asimila el citado procedimiento
a las nuevas disposiciones en la materia, contenidas en la Ley General de
Responsabilidades Administrativas.’??

Las etapas que ahora se proponen comprenden el emplazamiento del
presunto responsable con el Informe de Presunta Responsabilidad Adminis-
trativa, a fin de citarlo a una audiencia en la que rendira un informe de he-
chos y ofrecera las pruebas que estime necesarias para su defensa. Con pos-
terioridad al desahogo de pruebas, se abrira un periodo de alegatos para las
partes y la autoridad resolutora dictara la determinacion correspondiente.

En cuanto a los medios de impugnacién de los procedimientos disci-
plinarios, se precisa que estaran previstos en los acuerdos generales que al
efecto emitan la SCJN, el CJF y la Comision de Administracion del Tribu-
nal Electoral.

De lo expuesto puede apreciarse que, a nivel legislativo se disefia una re-
forma estructural y competencial en materia disciplinaria para el CJF; para
ello, se pretende distinguir con mayor precision a las autoridades encarga-
das de la investigacion, substanciacion y resolucion de los procedimientos
disciplinarios.

Ademas, el Dictamen reconoce la importancia de contar con un pro-
cedimiento jurisdiccional (y ahora homologado para todos los servidores pt-
blicos en el PJF), lo cual va en concordancia con la propuesta del presente
libro, consistente en la jurisdiccionalizacion y uniformidad del procedimiento
disciplinario,’? estableciendo autoridades distintas para investigar y juzgar
disciplinariamente, pero con las mismas oportunidades de defensa, en un

596 Idem.
97 Al respecto, se remite al atento lector al procedimiento de responsabilidades adminis-
trativas previsto en la Ley General de Responsabilidades Administrativas, publicada en el
Drario Oficial de la Federacion el 18 de julio de 2016.

98 Al respecto, puede consultarse el capitulo IV de este libro.
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contexto de apego a las garantias de debido proceso reconocidas en los mas
altos instrumentos de proteccién de derechos humanos a nivel nacional e
internacional.

La distinciéon entre las mencionadas autoridades y la unificacion del
procedimiento disciplinario nos parece favorable en términos de certeza
para quienes enfrentan un procedimiento de investigacién o responsabili-
dad administrativa.

No obstante, debe hacerse notar que, al tenor de esta propuesta, en vir-
tud de que existen multiples areas con competencia en temas disciplinarios
y aspectos susceptibles de una mayor regulacion, seguirian existiendo areas
de oportunidad relevantes que es fundamental considerar, como son:

— Duplicidad de funciones en el CJF para el desarrollo de la potestad
disciplinaria.

— Escasa coordinacion entre las areas con competencia disciplinaria.

— Divergencia de acuerdos, practicas y criterios para la aplicacion de
la normativa vigente.

— Mayor precision en la regulacion de las investigaciones discipli-
narias.

Aunado a lo anterior, no pasa desapercibido que, a diferencia de lo que
ocurre en el ambito federal, en donde el Tribunal Federal de Justicia Admi-
nistrativa es la autoridad resolutora para faltas administrativas graves, inde-
pendiente de los 6rganos internos de control que investigaron y substancia-
ron; en el CJI las autoridades resolutoras seran el Pleno y la Comisién de
Disciplina, con lo cual —a nuestro parecer— si bien existe separacion de
funciones entre las autoridades que investigan, substancian y resuelven, no
existe independencia plena para desarrollar dichas actividades, lo que podria afectar su
objetividad e imparcialidad.

Dichos aspectos nos parecen relevantes en un régimen disciplinario efi-
caz, orientado a la jurisdiccionalizacion de sus procedimientos y al respeto
de los derechos procesales de los sujetos investigados y juzgados.

Por lo expuesto, pensamos que los alcances del “Dictamen a la minuta
con proyecto de decreto por el que se reforman diversas disposiciones de
la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federaciéon”, son verdaderamente
relevantes para el CJF y el PJF en su conjunto.

Sera importante conocer a futuro como impactan dichos cambios en la
labor disciplinaria del GJI y si las areas de oportunidad que hemos revisado
en este trabajo y aquellas que el propio CJF ha identificado pueden aten-
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derse con estas reformas o, en su caso, resultan necesarios nuevos cambios
normativos y estructurales que abreven de la experiencia prdctica y de los avances
nactonales ¢ internacionales en el reconocimiento de los derechos de los justiciables (servi-
dores piblicos y ahora particulares) syjetos al régimen disciplinario del CGfF

2. Modificaciones al Acuerdo General de Organizacion y Funcionamiento
del CJE en materia de responsabilidad administrativa

El 30 de noviembre de 2017 se publico en el Diarwo Oficial de la Federacién,
el “Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que re-
forma, adiciona y deroga diversas disposiciones del similar que reglamenta
la organizacion y funcionamiento del propio Consejo, relativo a la reestruc-
tura organizacional en materia de responsabilidades administrativas”.

Dicho Acuerdo General entr6 en vigor (con las excepciones senaladas
en el mismo) el lo. de diciembre de 2017 y su finalidad consisti6 en “la rees-
tructura institucional de los érganos y areas administrativas competentes en
los procedimientos de responsabilidad administrativa, asi como la creaciéon
de las Unidades de Investigaciéon de Responsabilidades Administrativas; y
de Control Interno”.>

El principal cambio que implicé dicho ajuste a la normativa interna del
CJE consisti6 en la redistribucion competencial en materia de responsabili-
dades administrativas y la creaciéon de las areas siguientes:

— La Unidad de Control Interno, competente para promover, evaluar
y fortalecer el buen funcionamiento del control interno, con el obje-
to de que sean adoptadas las medidas necesarias para la mejora del
desempeno institucional y prevenir faltas administrativas y hechos
de corrupcién.

— La Unidad de Investigacion de Responsabilidades Administrativas,
encargada de practicar las investigaciones de los hechos que se rela-
cionen con las conductas probablemente constitutivas de responsa-
bilidad administrativa. Su titular tendra, entre otras, las atribucio-
nes siguientes:5%

599 (i Acuerdo General del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal que reforma,

adiciona y deroga diversas disposiciones del similar que reglamenta la organizacién y funcio-
namiento del propio Consejo, relativo a la reestructura organizacional en materia de respon-
sabilidades administrativas, disponible en: Attp://w3.¢jf.gob.mx/sevie_page/normativa/default.asp,
altima consulta, 22 de abril de 2018.

600 Idem.
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a) Realizar las investigaciones que le instruya el Presidente;

b) Solicitar a las areas administrativas y 6rganos jurisdiccionales
acceso a la informacién necesaria para el esclarecimiento de
los hechos probablemente constitutivos de responsabilidad ad-
ministrativa;

¢) Requerir a personas fisicas o morales, publicas o privadas, in-
formacion relacionada con la practica de investigaciones de
presuntas responsabilidades, en los términos previstos en el ar-
ticulo 96 de la Ley General de Responsabilidades Administra-
tivas;

d) Realizar las diligencias y tramites necesarios para impedir que
los elementos materia de la investigacién se pierdan, oculten,
destruyan o alteren;

e) Realizar el analisis de los hechos, asi como de la informacion
recabada, a efecto de determinar la existencia o inexistencia de
actos u omisiones que constituyan faltas administrativas y, en su
caso, calificarlas;

f) Elaborary someter a la consideracion y, en su caso, aprobaciéon
del Presidente, los informes de presunta responsabilidad admi-
nistrativa.

Como puede advertirse, desde finales de 2017 el CJF realiz6 una re-
estructura para —en cierta medida— adaptar su organizacién y funcio-
namiento a las previsiones de la Ley General de Responsabilidades Admi-
nistrativas, mas especificamente por cuanto se refiere a la promocion del
control interno y a la distincién entre las autoridades con competencia para
investigar, substanciar y resolver los procedimientos disciplinarios.

Esta modificacién a la normativa interna del CJF estd orientada a do-
tar a las autoridades disciplinarias de un mayor grado de especialidad en el
conocimiento de la responsabilidad de los servidores pablicos de la judicatu-
ra federal (y ahora también acerca de la responsabilidad de los particulares).

Un aspecto que llama la atenciéon acerca de la Unidad de Investiga-
cion de Responsabilidades Administrativas es que depende directamente
del Consejero Presidente, con lo cual se centralizan jerarquicamente las fun-
ciones y decisiones de investigaciéon en un area especializada, lo que podria
redundar en la profesionalizacion de dicha actividad, aspecto que enfatiza-
mos en el capitulo IV del presente trabajo.

Nos parece que el cambio normativo que realizé el CJI es de un amplio
calado, y sus alcances debieron sustentarse en estudios profesionales basados en la in-
teligencia institucional, que tomaran en consideracion la problemdtica disciplinaria y a la
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par pudieran satisfacer las nuevas exigencias que implica la aplicacion de la Ley General
de Responsabilidades Administrativas.5!

Por ello, sera fundamental dar seguimiento al papel que desarrollaran
las mencionadas Unidades de Control Interno y de Investigacion de Res-
ponsabilidades Administrativas, a fin de que, en el mediano y corto plazo,
pueda valorarse su funcionamiento y —de ser el caso— generar las acciones
de mejora que se estimen pertinentes.

A futuro sera importante verificar de qué manera impacta el ajuste nor-
mativo y estructural que realiz6 el CJE y si atiende, entre otros, 3 aspectos
que nos parecen relevantes:

— El diseno de una politica disciplinaria eficaz.

— La creacion de una teoria interpretativa para la aplicacion de las leyes que
rigen las responsabilidades de los servidores publicos de la judica-
tura federal.

— La atencién de la problematica que rige el ejercicio de la potestad
disciplinaria en el GJF y que la doctrina y este mismo trabajo ha
identificado.

No pasamos por alto mencionar que, al igual que el CJF, la SCJN vy el
Tribunal Electoral del PJF han dado inicio a diversos ajustes normativos
para crear unidades o direcciones especializadas en materia de investiga-
cion de responsabilidades administrativas.

Esta circunstancia muestra el interés del PJI por reformar su sistema
disciplinario, acercandolo a mejores estandares de imparticiéon de justicia
en esta materia.

Como veremos en el rubro subsecuente, nos parece que esos esfuerzos
se wrdn uniformando, a fin de brindar mayores certidumbres a los servidores piiblicos de la
Judicatura federal en la exigencia de su responsabilidad disciplinaria y de que sean homo-
géneos los criterios, procedimientos y prdcticas por parte de las autoridades competentes en

el CFE la SCYN y el ‘Iribunal Electoral del PYE

601 A este respecto, remitimos al atento lector al capitulo IV, en donde hicimos referencia
a la necesidad del CJI' de contar con estudios profesionales basados en la inteligencia institu-
cional, que permitan el procesamiento de informacién relevante para desarrollar y poner en
marcha planes, programas, acciones y unidades especiales de trabajo que busquen como
tarea primordial prevenir y atender los asuntos vinculados con las conductas que mayor

incidencia o gravedad tienen en el normal funcionamiento del PJI.
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3. Convenio de colaboracion entre el PFF y la Secretaria de la Funcion Piblica

En febrero de 2018, las tres instancias del PJIF (CJE la SCJN y el Tri-
bunal Electoral) suscribieron un Convenio Marco de colaboracién con la
Secretaria de la Funcion Publica, con la finalidad de dar cumplimiento a
las obligaciones que cada 6rgano tiene derivadas del Sistema Nacional An-
ticorrupcion. 50?2

De acuerdo con lo manifestado por el Presidente del CJF y de la SCJN,
este Instrumento contribuira de manera trascendente al adecuado disefio y
promocion de politicas publicas en materia de fiscalizacion y control de los
recursos publicos, asi como en las de prevencion, disuasiéon y deteccion de
faltas administrativas y hechos de corrupcién.

Ademas, indicé que el convenio se suscribe en los esfuerzos por moder-
nizar los métodos y procedimientos que constitucionalmente ejercen todos
los érganos que conforman al PJE cuyos procesos deben darse en un marco
de probidad, eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez.

El Convenio tiene por objeto establecer mecanismos de colaboracion
para intercambiar experiencias, conocimientos y criterios en materia anticorrupcion; para
ello, se prevé la generaciéon de programas de trabajo en la que los titulares
de las tres contralorias del PJF (CJE, SCJN y Tribunal Electoral) y el titular
de la Unidad de Vinculacion con el Sistema Nacional Anticorrupcion de
la Secretaria de la Funcion Pablica, seran los encargados de coordinar las
acciones y actividades que deriven de este instrumento de colaboracion.5

Desde nuestro punto de vista, a partir de dicho Convenio, es posible
sentar las bases que permitan una revision integral del sistema disciplinario
en el PJE armonizandolo con el régimen disciplinario vigente en el pais y
también alineando las politicas, criterios y practicas divergentes al interior
de la judicatura federal.

Este aspecto nos parece medular y form6 parte central de nuestro ana-
lisis, ya que no sélo es importante que el GJF haga homogéneo su fun-
cionamiento disciplinario, sino que para todo el PJF constituye un asunto
pendiente.

602 Suscribieron el Convenio Marco el ministro presidente Luis Marfa Aguilar Morales en
representacion de la SCJN y del CJF; la magistrada Janine Madeline Otalora Malassis, por el
TEPJF; la secretaria Arely Gomez Gonzélez, por la SFP, ademas del consejero Alfonso Pérez
Daza, quien fungié como testigo en su calidad de representante ante el Sistema Nacional
Anticorrupcion.

603 Cfi: La Jornada, disponible en: http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2018/02/20/tepjf-
sgn-y-¢jf-firman-convenio-para-combatir-corrupcion-6404.html, Gltima fecha de consulta, 22 de

febrero de 2018.
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Hasta hoy la revision del sistema disciplinario judicial ha sido fragmentada o dis-
persa en las tres instancias del PTE lo que ha dado lugar a tratamientos diversificados
en la exigencia de la responsabilidad disciplinaria de servidores piblicos de la judicatura
Jederal (mayores o menores garantias de defensa para ellos).5** Sin embargo, el Con-
venio en cita puede coadyuvar al analisis integral del sistema disciplinario
en el PJI

Cabe senalar que la Ley General de Responsabilidades Administrativas
se encuentra en revision por parte de un grupo de trabajo del Comité Coor-
dinador del Sistema Nacional Anticorrupcion, ante posibles inconsistencias
que se han identificado en su interpretacion y aplicacion; ese grupo de tra-
bajo elaborara una recomendacién al Congreso de la Unién para que refor-
me la citada ley ante ciertas adecuaciones que se consideran pertinentes.6%

Por ello, en la medida en que el estudio del sistema disciplinario judicial
se aborde desde una perspectiva integral, considerando los cambios nor-
mativos que ya estan propuestos tanto a la LOPJF como a la Ley General
de Responsabilidades Administrativas, asi como las areas de oportunidad
propias de cada instancia del PJF, permitira el disefio de una politica discyplinaria
Judicial acorde al Sistema Nacional Anticorrupcion e idénea para la atencion de las dreas
de oportunidad que la judicatura federal tiene en esta materia.

I1. EL PAPEL DEL CJF EN LA IMPLEMENTACION Y DESARROLLO
DEL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION EN MEXICO

Nos parece importante hacer una breve referencia a los mecanismos que,
desde nuestra perspectiva, el GJI podria considerar (ademas de las acciones y
medidas que antes hemos referido) para la implementacion de las nuevas dis-
posiciones en materia de combate a la corrupcion al interior de la institucion
judicial y también en el contexto de su participaciéon del Sistema Nacional
Anticorrupcion.

Ya en otro trabajo hemos sehalado que el PJI" participa del Sistema
Nacional Anticorrupcién a través del CJE en su caracter constitucional de
organo encargado de la administracion, vigilancia y disciplina de la judica-

60t (fi: Gutiérrez Salazar, Miguel Angel, “Hacia la construccion de un nuevo régimen dis-
ciplinario para el Poder Judicial de la Federacion en México”, Revista de Instituto de la Judicatura
Federal, ntim. 41, México, 2016.

605 Al respecto, se sugiere consultar el articulo del Consejero de la Judicatura Federal, Dr.
Alfonso Pérez Daza: “Implementacion del Sistema Anticorrupciéon”, disponible en: http://
www.elunwersal.com.mx/articulo/alfonso-perez-daza/nacion/implementacion-del-sistema-anticorrupcion,

altima fecha de consulta, 22 de febrero de 2018.
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tura federal, con excepcion de las atribuciones que en esas materias corres-
ponden a la SGJN y el Tribunal Electoral del PJE.606

En ese sentido, consideramos que el CJIF debe coadyuvar en dicho Sis-
tema mediante el diseo y promociéon de politicas publicas en materia de
transparencia, fiscalizaciéon y control de recursos publicos, asi como de pre-
vencion, control y disuasion de faltas administrativas y hechos de corrupcion.

Para ello —desde nuestra optica— el CJF debe continuar con el proce-
so de revisién de su marco normativo interno, sus estructuras organizacio-
nales y las politicas y acciones con que hoy en dia cuenta.

En la medida en que se profundice dicho analisis, bajo la experiencia
que han dejado los anos de funcionamiento del régimen disciplinario judi-
cial, se podran plantear mejores y mayores ajustes que, a la par, contribui-
ran en el seno del Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrup-
ci6n del cual el GJTF forma parte.

Ahora bien, algunas propuestas que nos parece podrian ser considera-
das por el PJF y por el GJF de cara a la plena implementacion del SNA en
nuestro pais son las siguientes:%07

1. Creacion de un Sistema de Control Interno para el PJF

Seria importante la implementacion de un Sistema de Control Interno
homogéneo ¢ integral para todas las instancias del PJI] ya que una soli-
da metodologia de control interno puede coadyuvar a que las instituciones
judiciales cuenten con una seguridad razonable en el logro de los objetivos
y metas de la judicatura federal.

Ademas, es recomendable que el PJE en su conjunto, cuente con un
Sustema de Control Interno homologado, en virtud de que la reforma constitucio-
nal anticorrupcion establece que corresponde al Comité Coordinador del
Sistema Nacional Anticorrupcion: “emitir recomendaciones no vinculantes
a las autoridades, con el objeto de que adopten medidas dirigidas al fortale-
cimiento institucional para la prevencién de faltas administrativas y hechos
de corrupcién, asi como al mejoramiento de su desempefio y del control
interno”.

El CJF cuenta con avances en este sentido, tras la creacion de la Uni-
dad de Control Interno, entidad que sera especializada en esta materia, asi

606 Se sugiere al atento lector consultar el articulo “Cinco propuestas para fortalecer al

Poder Judicial de la Federacién en el marco del SNA”, disponible en: Attp://rendiciondecuentas.
orgmx/cinco-propuestas-para-fortalecer-al-poder-judicial-de-la-federacion-en-el-marco-del-sna/.
607 Idem.
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como en el fortalecimiento institucional y la prevencion de faltas adminis-
trativas y hechos de corrupcion.

En ese tenor, nos parece que el PJF, en su conjunto, debe posicionarse
en los mas altos estandares de control interno, tomando en cuenta las re-
comendaciones emitidas por la Auditoria Superior de la Federacion en los
distintos Estudios que sobre este tema ha efectuado, a fin de contar con la
fortaleza institucional que le permita —junto al resto de las autoridades del
Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupciéon—, emitir con
eficacia las recomendaciones que dispone el ordenamiento constitucional.

2. Implementacion de una Plataforma Unica de Informacion del PYF

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion prevé que el Co-
mité¢ Coordinador emita las bases de operacién de una Plataforma Digital
Nacional que contenga informacién relativa al sistema de evoluciéon pa-
trimonial de los servidores publicos, sus declaraciones de intereses y cons-
tancias de declaracion fiscal; el sistema nacional de servidores publicos y
particulares sancionados; el sistema de denuncias publicas de faltas admi-
nistrativas y hechos de corrupcion, entre otros datos relevantes para la pre-
vencion y castigo de actos irregulares.

Al respecto, nos parece que tendria un valor significativo que el PJI a
través del CJF, disefie y ponga en funcionamiento una Plataforma Unica de
Informacién de la judicatura federal, que facilite la recopilacion de los da-
tos que serviran no solo para atender los requerimientos y recomendaciones
que formule el Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion,
sino también para el diseno e implementacion de politicas preventivas y de
mejora judicial.

3. Rediseiio y ampliacion de programas preventivos y de control en el PJF

Con el fin de que sean plenamente adoptados los valores y principios
del servicio ptblico y de la carrera judicial por los integrantes de la judicatu-
ra federal, es importante redisefiar y ampliar los alcances de los programas
preventivos y de control interno.

Como hemos dicho, el Comité Coordinador del Sistema Nacional An-
ticorrupcion habra de formular propuestas para mejorar el desemperio y
el control interno de las organizaciones publicas del Estado mexicano, por
tanto, es preciso que los programas preventivos y de control hoy existentes
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en cada instancia del PJE se uniformen con sustento en un modelo tedri-
co homologado (en la literatura sobre el tema existen diversos modelos de
control interno: COSO, COCO, CADBURY, VIENOT, PIETERS, KING,
MICIL, etcétera).

Dicho modelo servira de pauta para revisar las estructuras organicas,
los mecanismos de ingreso a las instituciones, los posibles conflictos de inte-
rés 'y, en términos generales, cualquier riesgo o desviacion que haga factible
alguna irregularidad (o acto de corrupcién) o bien obstaculice el logro de los
objetivos y metas de la organizacion judicial en su conjunto.

Tales programas, podrian comprender multiples aspectos, entre los que
se encuentran:

a) La revision de la normativa del PJI' de la que se desprendan obli-
gaciones legales para los servidores publicos, a fin de dotar a dichas
normas de una mayor claridad y de un contenido mas preciso; y

b) El desarrollo de talleres de capacitaciéon que tengan como finalidad
redimensionar la preponderancia de la ética judicial y de los valores
que se defienden en los codigos de ética del PJF.

4. Guias de actuacion para los drganos de control interno y para los servidores
pliblicos del PFF swjetos a un procedimiento disciplinario

Ante los nuevos parametros de prevencion, fiscalizaciéon y responsabili-
dad administrativa que representa el Sistema Nacional Anticorrupcion y la
Ley General de Responsabilidades Administrativas, seria significativo que
los 6rganos de control interno de las instancias del PJF uniformen sus criterios,
pardmetros y prdcticas de fiscalizacion, a través de guias de actuacion orientado-
ras que uniformen su labor fiscalizadora. Esto permitiria homologar y ali-
near la revision y vigilancia del proceso presupuestal en todo el PJF con los
avances alcanzados de manera sustantiva en el marco del Sistema Nacional
de Fiscalizacion.

De igual forma, en la busqueda de certeza y celeridad en la actuacion
de las autoridades que operan los procedimientos de investigacion y respon-
sabilidad administrativa, seria oportuno elaborar guias de actuacion procedi-
mental, basadas en las mejores practicas, que les faciliten el desarrollo de sus
actividades sobre todo en casos de compleja resolucion (posible desvio de
recursos, acoso y hostigamiento laboral, entre otros).

A su vez, en el marco del debido proceso legal, una guia o instructivo
seria valiosa para que los servidores puablicos (y ahora particulares) sujetos
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al régimen disciplinario tengan certeza del alcance de los procedimientos y
conozcan los derechos y garantias que constitucional y legalmente les co-
rresponden.

5. Capacitacion y profesionalizacion del personal de los drganos de control interno

En concordancia con las previsiones de la Ley General del Sistema Na-
cional Anticorrupcién, seria esencial que el PJF fomente un programa de
capacitacion coordinado e integral para quienes ejercen la labor de audito-
ria e investigacion de hechos probablemente constitutivos de falta adminis-
trativa o actos de corrupcion.

Esto, en virtud de que las labores de auditoria e investigaciéon requieren
un perfil especializado, que dote a los servidores publicos de las competen-
cias pertinentes (conocimientos legales, facultad de apreciacion de normas
y hechos, orden mental, prudencia, intuicién, sagacidad, etcétera.) para la
correcta indagacion y dilucidacion de hechos irregulares.

Lo anterior cobra mayor relevancia en el marco de la reciente reestruc-
tura organizacional efectuada por el CJF que, tras la creacion de la Unidad
de Investigacion de Responsabilidades Administrativas, requerira de perso-
nal experto en la materia.

Debe tenerse en cuenta que la labor de fiscalizacién e investigacion re-
quiere una alta formacion profesional, ya que los hechos sujetos a revision
tienen un caracter complejo y en ocasiones altamente técnico, que dificulta
su interpretacion en breves términos, por lo que el PJF ha de contar con pe-
ritos que conozcan el empleo de las metodologias y técnicas de indagacion
que permitan elucidar los hechos y proponer las acciones de mejora que
correspondan, o bien proponer el inicio de un procedimiento destinado a
exigir las responsabilidades legales a que haya lugar (en su caso coordinan-
dose con las otras autoridades del Sistema Nacional Anticorrupcion).

III. REFLEXION CONCLUSIVA

Las propuestas anteriores no agotan el amplio campo de medidas y acciones
que el PJE en su conjunto, y de manera especifica el CJI pueden desarrollar
de cara al importante reto que representa participar en las actividades del
Sistema Nacional Anticorrupcion.

No debe perderse de vista que, la eficacia institucional en materia dis-
ciplinaria para el CJF —considerando los ambitos preventivos y correcti-
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vos— no implica desatender los derechos y garantias de los servidores pu-
blicos del PJI que son sujetos a su régimen de control y disciplina.

Es aqui donde cobra plena relevancia la propuesta de este trabajo para
jurisdiccionalizar la funcién disciplinaria de la judicatura federal. Segn nos
parece, el GJF habra de seguir esa orientacion, como lo muestra la creacién
de la Unidad de Investigacion de Responsabilidades Administrativas.

En ese tenor, nos parece que la plena jurisdiccionalizacion disciplinaria en la
judicatura federal requerird de 6rganos autonomos, objetivos, imparciales y
profesionales que puedan llevar a cabo la investigacion y el juzgamiento en
esta materia, privilegiando el respeto a la esfera juridica de los disciplinados.

Como senalamos durante el desarrollo de nuestra obra, también sera
fundamental establecer un defensor ptblico para quienes son sujetos a una
investigacién o procedimiento de responsabilidad administrativa ante el
CJY. Esta prevision que anticipdbamos, hoy es ya una exigencia establecida en la Ley
General de Responsabilidades Administrativas y se encuentra reconocida en las propuestas
de reforma a la LOPJE

El actual esquema legal en nuestro pais refuerza los mecanismos de de-
bido proceso y la garantia de defensa adecuada de los servidores publicos y
particulares sujetos a un procedimiento de responsabilidad administrativa,
al considerar la posibilidad de que el Estado proporcione un defensor perito
en la materia (articulo 208, fraccion II de la Ley General de Responsabili-
dades Administrativas).

Esta disposicion debe considerarse por el CJF y realizar los ajustes nor-
mativos, estructurales y presupuestales pertinentes para fortalecer la defensa
de quienes se encuentran sujetos a su régimen disciplinario.

Adicionalmente, el nuevo orden constitucional y legal, deja abierta la
posibilidad de que la Auditoria Superior de la Federaciéon, con motivo de
sus atribuciones, pueda fiscalizar el ejercicio de la cuenta puablica y a partir
de sus revisiones, turnar al Tribunal Federal de Justicia Administrativa los
casos en los que estime que se esta en presencia de una posible falta admi-
nistrativa considerada como grave.

Es decir, la responsabilidad administrativa en el pais tiende —como he-
mos sugerido en nuestro analisis— hacia la jurisdiccionalizacion, estableciendo
la distincién entre quien investiga y quien juzga; ademas, robusteciendo las
defensas juridicas de los servidores publicos y particulares sujetos al régimen
disciplinario (verbigracia, estableciendo todo un entramado de medios de
impugnacion: revocacion, reclamacion, apelacion, etcétera).

De ahi que al PJF y, particularmente al CJF, les corresponda adecuar su
marco normativo interno, de forma que se atiendan las debilidades y areas
de oportunidad del sistema disciplinario judicial en su conjunto y se armo-
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nicen sus normas, estructuras, criterios, politicas y practicas para mantener
el orden, el control interno y la disciplina.

Los retos que afrontan el PJI' y el CJIF en materia disciplinaria, en el
contexto del Sistema Nacional Anticorrupcién, demandaran un proceso de
revision y mejora permanente; por ello, deben continuarse los estudios especializa-
dos que propicien la discusion informada sobre un tema de sustantiva importancia para la
rendicion de cuentas de la judicatura federal ante nuestra sociedad.
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