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LOS CONSEJOS DE LA JUDICATURA DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS COMO ORGANOS CONSTITUCIONALES
AUTONOMOS

Daniel Gz\rcia CORDOVA

Representa una tarea compleja explicar, en breves lineas y en pocos minu-
tos, dos temas tan relevantes en el derecho constitucional como lo son los
organos constitucionales autébnomos, los Consejos de la Judicatura y su
vinculacién. Tal motivo obliga a dejar de lado cuestiones que podrian pa-
recer de relevancia absoluta, pero que para efectos de este trabajo se con-
sideraran presupuestas.

Partiendo desde una perspectiva institucional y con base en el analisis
de Douglass Northen el campo de las ciencias sociales, las instituciones
vienen a ser las reglas del juego en toda sociedad. Ellas constituyen limita-
ciones creadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana; son
importantes porque permiten reducir costos de transaccion en el intercam-
bio econdmico, politico y social, al garantizar el cumplimiento de contra-
tos y reducir la incertidumbre sobre el comportamiento futuro de los demas
individuos.

La cooperacion y el intercambio son faciles cuando se realizan con in-
tercambios repetidos, entre las mismas personas y con informacion perfec-
ta sobre los demas, pero requieren del soporte de instituciones cuando las
sociedades se hacen mas complejas.

En ese tenor, las instituciones juridicas deben concebirse y edificarse
en torno a un marco tedrico y con base en las herramientas que propor-
cionan la teoria y filosofia del derecho. Manuel Atienza ayuda a reforzar
esta perspectiva:

! North, Douglassinstituciones, cambio institucional y desempefio econgriiéxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1993.
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504 DANIEL GARCIA CORDOVA

¢ Qué puede hacer la teoria —o la filosofia— del derecho por la practica
juridica? La respuesta, en términos generales, no es, en mi opinién, dudo-
sa: lo que puede hacer es contribuir a aclarar las cosas (los conceptos) y a
sugerir también cursos de accién. Esto ultimo no quiere decir que el te6rico
—el tedrico del derecho— pueda arrogarse la competencia de decirle al
practico —al juez— lo que debe hacer. La teoria del derecho no puede ser
prescriptiva en este sentido fuerte, pero no puede tampoco renunciar a serlo
en sentido débil o minimo: puesto que la clarificacion de conceptos, la for-
mulacion de clasificaciones, no debe —no puede— ser un fin en si misma,
esas operaciones significan también, en una cierta medida —si se quiere,
en una medida minima—, prescribir.

Por otro lado, el derecho y sus instituciones no pueden construirse ya
desde la racionalidad juridica exclusivamente, siendo estrictamente nece-
saria la interdisciplinariedad.

Si queremos comprender a cabalidad los nuevos fenémenos de la socie-
dad, es condiciésine qua norvincular nuestro estudio con el de otras
disciplinas y construir asi valiosas e interesantes herramientas teoricas. El
monopolio de los juristas para la construccion de sus instituciones ha
terminado.

De esta manera, el enfoque que pueden llegar a aportar las diferentes
ciencias sociales, especificamente la economia y la sociologia, resulta de
gran ayuda para la comprensién del fendmeno juridico.

Dentro de la teoria econdmica que impera en nuestros dias, existen dos
condiciones, relacionadas con las instituciones juridicas, indispensables
para el desarrollo pleno de una economia de mercado. Por un lado, la exis-
tencia de un marco legal que defina con precision los derechos privados de
propiedad.

Al respecto, Isaac Katargumenta lo siguiente: “Sin duda, la principal
funcion del marco legal es la definicion de los derechos de propiedad,
entendiendo a éstos como las relaciones de comportamiento, sancionadas
legalmente, entre los agentes econémicos, que surgen de la existencia de
bienes y que atafien a su utilizacién”.

2 Atienza, ManuelCuestiones judiciales, México, Fontamara, 2001, p. 9.

% Katz, Isaac, “La Constitucion y los derechos privados de propie@adistiones
Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucidfético, nim. 4, enero-
junio de 2001, p. 29.
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La segunda condicion es la relativa a los mecanismos legales para la
proteccion de esos derechos privados de propiedad. En ese sentido, Katz
nos dice:

Ademas de que es necesario que los derechos privados de propiedad estén
bien definidos para que los recursos en la economia puedan ser asignados
eficientemente, también se requiere que estos mismos derechos estén pro-
tegidos y garantizados por un Poder Judicial independiente e imparcial. En
las relaciones entre el gobierno y los agentes econémicos privados, sean
empresas o personas fisicas, el papel del Poder Judicial es proteger y ampa-
rar a estos Ultimos de acciones que se constituyan como un atentado y que
violen las garantias y derechos individudles.

Desde el punto de vista socioldgico, la investigacion empirica nos invi-
ta a formular una infinidad de cuestionamientos, donde lo relevante radica
en encontrar las preguntas pertinentes y evitar en todo momento las asun-
ciones. No debemos negarlo, los estudios de dogmatica juridica son, en su
mayoria, Utiles en el sentido de que nos ayudan a sistematizar instituciones
y constituyen la puerta de entrada al estudio de las mismas; sin embargo, a
través de la reflexion y el andlisis, debemos seguir propugnando por un
tenue distanciamiento de esta perspectiva tradicional y acercarnos a estas
nuevas herramientas las cuales requieren de un rigor metodolégico mucho
mas estricto. Las instituciones del Estado se encuentran permanentemente
sujetas al escrutinio de la sociedad, con la finalidad de que cumplan los
propésitos sobre los cuales se fundaron. Su revision y renovacion respon-
de al surgimiento y evolucién de fendmenos sociales y compete tanto a
gobernantes como a gobernados mediante distintos mecanismos e instru-
mentos. Este V Congreso Nacional de Derecho Constitucional local cons-
tituye uno de esos mecanismos.

Desde hace ya varios afios, el derecho y por ende las instituciones juri-
dicas en México, no provienen ya de la autogeneracion normativa, sino de
especificos fenomenos sociateka comprensiéon de esos fendmenos es
pertinente para el entendimiento cabal del derecho y de las instituciones.
En el caso que nos atafie, tenemos frente a nosotros una sociedad exigente,
la cual busca controles mas estrictos sobre los érganos publicos.

4 lbidem p. 45.
5 Cfr. Cossio, José RamdBambio social y cambio juridigdéxico, Porria-ITAM,
2001.
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Tomando en consideracion algunos estudios empiricos en torno a la
imparticion de justicia en las entidades federativasdemos advertir una
clara desconfianza de los justiciables, entiéndase por este concepto desde
las personas de los estratos mas bajos hasta las grandes corporaciones
transnacionales, en torno guiais dictio del Estado.

El presente trabajo, lejos de erigirse como panacea al grave problema de
inaplicabilidad del articulo 17 constitucional, propone un disefio institu-
cional que permita superar las insuficiencias de los modelos vigentes de
los Consejos de la Judicatura en México. Disefio que busca en ultima ins-
tancia incrementar la eficacia y eficiencia dentro del plano administrativo,
democratizar el acceso a la carrera judicial, elevar los niveles de transpa-
rencia, pero sobre todo, recobrar la confianza de los justiciables en la
imparticion de justicia. Todo lo anterior mediante la ciudadanizacion del
organo colegiado en cuestion y a la busqueda de diversidad de criterios en
su interior, lo que a nuestro juicio traerd mejores resultados

Brevemente y sin ahondar en detalles, podemos considerar a los érga-
nos constitucionales autbnomos como productos del constitucionalismo
contemporaneo, cuya caracteristica fundamental es su pertenencia al Esta-
do pero sin depender de ninguno de los tres poderes tradicionales. Surgen
como un reinterpretacion a la teoria de la division de poderes.

Son una evolucion en el plano organico-funcional de los poderes publi-
COs, en sus orbitas de competencia y en su interaccién. Esta nueva forma
de organizacién conlleva a cedacultadesen aras de conferirles mayor
legitimidad frente a una sociedad cada dia mas critica y avida de resultados.

En México, desafortunadamente ni la Constitucién federal ni las Cons-
tituciones estatales establecen lineamientos basicos referentes a la autono-
mia con que cuentan determinados drganos del Estado, ni mucho menos
cuantos ni cudles son catalogados como 6rganos constitucionales auténo-
mos. En ese sentido, existe discrepancia en el &mbito académatonal

& Concha Canta, Hugo y Caballero Juarez, José AntBiamgndstico sobre la admi-
nistracion de justicia en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la justi-
cia local en MéxicpMéxico, National Center for State Courts-UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 2001. Concha Cantu, Hegal, Cultura de la Constitucién en
México. Una encuesta nacional de actitudes, percepciones y valdéaico, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cién, Comision Federal de Mejora Regulatoria, 2004.

" Cérdenas Gracia y Valls Hernandez consideran como 6rganos constitucionales auténo-
mos al Instituto Federal Electoral, a la Comision Nacional de Derechos Humanos y al Banco
de México. Carbonell, Sdnchez y Caballero Ochoa agregan a los Tribunales Agrarios.
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respecto de qué érganos pueden considerarse como tales, en razon a que el
Constituyente permanente otorgo trato diferenciado al momento de su crea-
cion e inclusion en los textos constitucionales.

En virtud de lo anterior, se considera pertinente formular un disefio orga-
nico-institucional especifico bajo el cual se puedan ir incorporando nuevas
entidades donde a su vez se precise con claridad los que presumiblemente
sefiala la Constitucion en la actualidad. Resulta conveniente sefialar los
alcances de la autonomia constitucional en aras de evitar cualquier clase
de confusion conceptual.

Una asignatura pendiente para los constitucionalistas y administrativistas
es ofrecer una propuesta integral que podria comenzar por el planteamien-
to de un estatuto juridico (ley marco) para los 6rganos constitucionales
autbnomos, que integre sus elementos comunes. Manuel Garcia®Pelayo,
realizando un estudio del Tribunal Constitucional espafol, ha propuesto
algunos criterios para distinguir a los 6rganos constitucionales autbnomos
del resto de los érganos publicos:

a) Inmediatez. Estan establecidos y configurados directamente en la
Constitucion.

b) EsencialidadIindispensables para la consolidacion de un Estado cons-
titucional de derecho.

c) Direccién politica. Participan en la direcciéon politica del Estado y
de ellos emanan actos ejecutivos, legislativos o jurisdiccionales, que
contribuyen a orientar el proceso de toma de decisiones del Estado;

d) Paridad de rangoMantienen con el resto de los 6rganos del Esta-
do relaciones de coordinacion.

e) AutonomiaGeneralmente poseen autonomia organica, funcional y,
en ocasiones, presupuestaria.

Por su parte, Jaime Cardehasliciona los siguientes criterios por con-
siderarlos fundamentales:

8 Garcia Pelayo, Manuel, “El status del Tribunal ConstituciorRéyista espariola
de Derecho ConstitucionaMadrid, nim. 1, 1981, pp. 11-34.

® Cardenas Gracia, Jaimdna Constitucion para la democracia. Propuestas para
un nuevo orden constitucionalléxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996,
pp. 251y 252.

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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

508
a)

b)

d)
)

g)
h)
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Independencia financierue sea el texto constitucional y no una ley
secundaria, el que determine el porcentaje que debe corresponderle.
En cuanto a su integracion y al estatuto de sus titulddeben exis-

tir consensos (mayorias calificadas) para la seleccion de sus titula-
res, designaciones escalonadas y servicio civil de carrera para sus
funcionarios.

Apoliticidad Deben ser 6rganos técnicos ajenos a todo tipo de moti-
vaciones politicas en su actuacion.

InmunidadesFuero constitucional.

Responsabilidadesnforme y difusién de actividades.
TransparenciaAcceso a la informacién por parte de los gobernados

y el resto de los 6rganos publicos.

Intangibilidad Deben ser 6rganos permanentes.

Funcionamiento interno apegado al Estado de derelthprescin-

dible que en las responsabilidades administrativas de los funciona-
rios de los respectivos érganos, éstos cuenten con todas las garantias
constitucionales y procesales.

Abordando de lleno el tema que nos ocupa, es importante sefialar que
son pocos los doctrinarios que han entrado al estudio de los Consejos de la
Judicatura como 6rganos constitucionales autbnomos. Destacaéhibro
Constitucion para la democracia. Propuestas para un nuevo orden consti-
tucional de Jaime Céardenas, asi como el articulo de Raymundo Gil Rendén
intitulado “¢, Qué son los érganos constitucionales autbnomos?”, publicado
en la revistderecho y Culturanim. 2. Sin embargo, han sido aproxima-
ciones marginales.

Una caracteristica que comparten los Consejos de la Judicatura y los 6r-
ganos constitucionales autébnomos es que ambas figuras surgen en el ambito
constitucional a partir de la segunda posguerra en la Europa continental.

El primero de estos 6rganos surge en Francia en 1946, con el nombre de
Consejo Superior de la Magistratura y es retomado por la Constitucién
francesa de la V Republica en 1958. Posteriormente aparecieron en dife-
rentes paises europeos: Italia en 1947; Portugal en 1976; Espafia en1978.
Finalmente llegan a América Latina a finales de la década de los ochenta y
principio de los noventa.

En México, la idea de crear Consejos de la Judicatura no provino de
alguna inquietud surgida al interior de los poderes judiciales, sino que sus
promotores pertenecen principalmente al &mbito académico donde se es-
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tudia y se investiga el derecho comparado, herramienta fundamental para
la comprension de los fenémenos juridicos contemporaneos.

Nuestro antecedente inmediato de Consejos de la Judicatura es el Con-
sejo General del Poder Judicial de Espafa, cuyas funciones como la de
nombramiento, promocién y remocién de los funcionarios del Poder Judi-
cial, la inspeccién y vigilancia del trabajo de 6rganos jurisdiccionales, la
administracion autbnoma y provision de destinos presupuestarios a los
mismos, la capacitacion judicial y el régimen disciplinario y sancionador
de jueces y magistrados, son coincidentes en algunos de esos aspectos con
las atribuciones de los Consejos en México.

Con base en el antecedente espafiol, aunado a la promocién académica
nacional, se instituyeron en los estados de Sinaloa y Coahuila los primeros
Consejos de la Judicatura, mediante reforma a sus Constituciones en el
afo de 1988.

Al respecto, resulta de trascendencia sefialar, como bien apunté el hoy
ministro de la Suprema Corte, Sergio Valls Hernantlegie contraria-
mente a lo que suele suceder, fue en los estados y no en el centro en donde,
por primera vez, se adopt6 esta forma de gobernar a los Poderes Judiciales.

La reforma constitucional de 1994 introduce la figura del Consejo de la
Judicatura en el &mbito federal, lo que desencadend un proceso similar en
algunas entidades federativas. Con respecto a su integracion, existen coin-
cidencias, por un lado, y diferencias por otro, con relacién al Consejo de la
Judicatura Federal en cuanto al origen de sus miembros.

En algunos estados hay consejeros designados por los poderes Ejecuti-
vo y Legislativo; en otros hay también provenientes de universidades, jun-
to con otras variantes, y existen Consejos donde la integracion se da
totalmente hacia el seno de los propios poderes judiciales.

Las opiniones de la doctrina estan divididas en cuanto a la conforma-
cion que han venido adoptando los Consejos de la Judicatura; a decir de
Fix Zamudid! existen dos formas para conformarlos: la primera, la endo-
gamica, se presenta cuando la designacion de consejeros recae en jueces y
magistrados exclusivamente y, la segunda, la exogamica, cuando parte de
los consejeros provienen de fuera del Poder Judicial.

© Ponencia pronunciada en el marco del V Encuentro Nacional de Consejos Mexica-
nos de la Judicatura, celebrado en la ciudad de Guadalajara, Jalisco, en octubre de 2000.

1 ponencia pronunciada en el marco del VI Encuentro Nacional de Consejos Mexicanos
de la Judicatura, celebrado en la ciudad de Toluca, Estado de México, en octubre de 2001.
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Creemos firmemente que optando por la segunda opcién se ejercen los
principios democraticos de equilibrio y de juego de pesos y contrapesos en-
tre los poderes estatales y el de mutua colaboracion de éstos, donde la
autonomia de la Judicatura no resulta afectada, ya que los consejeros ex-
ternos no ostentan representaciéon alguna.

Han pasado ya mas de 16 afios desde la instauracion del primer Consejo
de la Judicatura en nuestro pais. Asi como dos entidades federativas fueron
pioneras en la implementacion de un érgano colegiado encargado de la
administracion, disciplina, vigilancia y carrera judicial del Poder Judicial,
por qué no pensar en que una entidad federativa se erija como modelo a
seguir, estableciendo a su Consejo de la Judicatura como 6rgano constitu-
cional auténomo, situado en una posicién institucional de paridad con el
resto de los érganos publicos con autonomia constitucional de la entidad
—Instituto Estatal Electoral, Comision Estatal de Derechos Humanos—,
donde su cometido principal sea velar por la independencia de los jueces y
magistrados en el ejercicio de sus funciones jurisdiccionales, basado en
una composicién exogamica, con origen judicial, gubernamental, legisla-
tivo, académico o de otra indole.

Esta integraciésui generisobedeceria a la necesidad de conciliacién
entre la independencia de la Judicatura y la mayor respuesta técnica admi-
nistrativa y legislativa, mediante el enriquecimiento de las tareas de go-
bierno judicial, con las visiones de personas que pertenezcan a distintas
generaciones y con antecedentes curriculares distintos.

Por citar un ejemplo, los consejeros que no provengan de ninguno de los
tres poderes publicos reducirian el margen de influencia politizadora (enten-
diendo por ésta a toda injerencia politica que erosiona el desempefio de la
institucion porque limita su efectividad, pone en riesgo la imparticion de
justicia, genera crisis de legalidad y crea desconfianza entre los justiciables).

Por otra parte, no podemos hablar de que exista una clara tendencia por
parte de los poderes Ejecutivo y Legislativo de las entidades federativas a
controlar la actuacién de los Consejos de la Judicatura. Sin embargo, exis-
ten en otros paises claras injerencias del poder politico en la labor de los
Consejos?

12 Al respecto, Sanchez Castarieda, Alfredo, “El Consejo Superior de la Magistratura
francés: una independencia dificil de consegu@tiestiones ConstitucionaleRevista
Mexicana de Derecho ConstitucionMéxico, num. 4, enero-junio de 2001, p. 283.
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Por supuesto que los Consejos ya instituidos hasta ahora deben mante-
ner permanentemente abierta la voluntad y la vision inteligente de aumen-
tar o disminuir sus atribuciones, segun la experiencia y capacidad de
atencion; también para desterrar o abortar conflictos internos de distinta
indole que aungue no deseados pueden presentarse con los 6rganos y titu-
lares jurisdiccionales del Poder que se administra.

Los Consejos de la Judicatura son necesarios, se justifican y represen-
tan un avance en lo referente al gobierno de los poderes judiciales y al
mejoramiento del servicio de imparticion de justicia. A este avance deben
procurarsele mayores perspectivas. Conferirles el status de 6rganos consti-
tucionales autbnomos constituiria un logro del constitucionalismo local
contemporaneo.

Al dia de hoy, estd pendiente y a tiempo la decisién de instituir o no
Consejos de la Judicatura en 14 estados de la Republica. Dichas entidades
cuentan con un panorama que ofrece hasta este momento 15 espejos de
otros tantos Consejos ya instituidos, donde puede verse reflejada no sola-
mente la diversidad de su integracion y atribuciones con que cuentan para
su organizacién y funcionamiento, sino también las ventajas y aciertos
alcanzados, asi como los despropésitos y la problemética que surgen al
implantarse.

Generar una nueva cultura de la legalidad es responsabilidad de todos,
servidores publicos, abogados postulantes, juzgadores, notarios, académi-
cos. Los ciudadanos reclamamaos mayor participacion en las tareas de con-
trol, supervision y vigilancia de los érganos jurisdiccionales; entre mas
0jos sean los que observen la actuacion de los operadores juridicos, menos
posibilidades habra de corrupcion, pero fundamentalmente se abatira el
rezago de los asuntos que por alguna razén se encuentran detenidos sin
impulso procesal alguno.

Ayuda a reforzar nuestra opinion el diagnostico sobre la situacién de los
derechos humanos en México de 2003, emanado de la Oficina del Alto Co-
misionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México.

En el apartado respecto al sistema de justicia, menciona lo siguiente:

Autonomia del Consejo de la Judicatura. Reforma de 1999. La nueva re-
daccion del articulo 94 ya no considera al Consejo de la Judicatura Federal
como uno de los 6rganos depositarios del Poder Judicial, con lo cual se
minimiza su relevancia. Aunado a lo anterior, se le confirieron facultades a

la Suprema Corte para revocar, por mayoria de 8 votos, los acuerdos emiti-
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dos por el Consejo de la Judicatura Federal, a la forma en que est4 inte-
grado éste y a la ausencia de consejeros provenientes de sectores no publi-
cos como la academia, lo que deteriora la autonomia del Consejo y lo con-
vierte en un drgano subordinado que debilita su funcién de control.
Propuestas normativas: fortalecer la independencia y autonomia de los
Consejos de la Judicatura, mediante reformas en su integracion y en su
ambito de competencia.

Como corolario, debemos tener presente que la tarea fundamental de
los Consejos de la Judicatura es salvaguardar la independencia del Poder
Judicial. La anterior afirmacién se comprueba con un hecho factico: sepa-
ra al Ejecutivo y al Legislativo de la tentacién de inmiscuirse en los asun-
tos de la Judicatura. Es un érgano de apoyo a las actividades jurisdiccionales
propias de un Estado constitucional moderno.

Es un 6rgano que, en virtud de la raigambre democrética que lo caracte-
riza, materializada en la colegiacion, coadyuva a la consolidacion del Es-
tado de derecho. Es un 6rgano de control. Sin embargo, para que funcione
satisfactoriamente ese control, es necesario que existan contrapesos. Los
poderes Ejecutivo y Legislativo estatales ya lo son. Incorporemos a la so-
ciedad en el proceso de toma de decisiones transformando a los Consejos
de la Judicatura en 6rganos constitucionales autbnomos.
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