REFORMAS Y ADICIONES A LA CONSTITUCION FEDERAL
EN MATERIA DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA'

I. INTRODUCCION

Ei 31 de diciembre de 1994 aparecid en el Diario Oficial de ia Federacion un
decreto que declara reformados 27 articulos de la Constitucion federal en
materia de administracion y procuracion de justicia, asi como de seguridad
publica. La reforma, aprobada a iniciativa del Presidente de la Repuiblica, da
comienzo a una nueva etapa de cambio en la estructura y organizacién de nuestro
sistema de justicia y seguridad piblica.

Que dicho sistema requeria, desde hace tiempo, una profunda transformacion
que lo pusiera al nivel de otros 4mbitos de la vida nacional, es algo que apenas
cabe poner en duda. Sin embargo, sélo en los 1ltimos afios se volvid aguda la
conciencia social sobre este tema, gracias, entre otros motivos, a la actuacion
de los organismos de derechos humanos, tanto gubernamentales como no
gubernamentales, que han sacado a la luz publica muchas de las deficiencias de
nuestra justicia: el estado deplorable de la mayoria de las prisiones, los abusos
de los cuerpos policiacos; las fallas en Ia investigacion de los delitos, las
dilaciones indebidas en los procedimientos judiciales, etcétera.

No obstante lo anterior, la reforma responde a imperafivos mas profundos,
derivados de los grandes cambios econémicos y politicos de los wltimos afios.
Vistos en relacién con el orden juridico y la administracién de justicia, dichos
cambios apuntan en una misma direccién: la conveniencia de sujetar los
conflictos de una sociedad cada vez mas compleja y plural a los procedimientos
y los Organos del derecho, esto es, en iltima instancia, a los tribunales, como
inica forma de dar mayor certidumbre a las relaciones sociales; de restaurar
por la via del derecho la legitimidad que en ocasiones es incapaz de lograr la
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politica v, en suma, de acrecentar la estabilidad de las instituciones. La
evolucidon en este sentido ya se inicié con la creacion del Tribunal Federal
Electoral y con la negociacién de los mecanismos de solucién de controversias
del Tratado de Libre Comercio entre México, Canadi y los Estados Unidos,
por citar s6lo dos ejemplos.

La reforma amplia y extiende este movimiento hacia uno de los micleos de
la vida juridica del pais, a los tribunales federales, y sefialadamente a la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién. No es que el Poder Judicial de 1a Federacion no
cumpliera una importante funcidn, ni que no hubiera acompanado, con cambios
propios, las transformaciones generales del pais. De hecho, en los dltimos diez
afios, el Poder Judicial de la Federacién emprendid un proceso de modernizacién
que lo Hlevd, por ejemplo, a crear un nimero importante de nuevos tribunales
y a aprovechar las tecnologias de la informacion.

Sin embargo, esto no es suficiente en las actuales circunstancias del pais. El
desempefio de la funcién jurisdiccional requiere un salto cualitativo, por asi
decirlo, y tal es el objetivo principal de la reforma: fortalecer al Poder Judicial
federal y darle un mayor peso politico e institucional. En particular, se trata de
otorgar mayor efectividad y alcance a la funcién de la Suprema Corte como
intérprete y garante tltimo de la Constitucién.” Por esto mismo, no se trata de
un mero cambio del Poder Judicial, sino de una reforma que afecta las relaciones
entre los tres poderes federales y que, en Ultima instancia, puede contribuir a
moderar y redefinir el régimen presidencialista.

La reforma contiene numerosos y fundamentales aciertos, al combinar
interesantes innovaciones, pero nutridas de las experiencias en otros paises, con
propuestas que son fruto de la experiencia y la reflexién en el medio juridico
mexicano. Dada la profundidad de las modificaciones, es natural que hayan
sido —y sigan siendo— objeto de polémica y, por tanto, no hay duda de que
pueden perfeccionarse. Pero la orientacion basica de la reforma es correcta, y
esto lo confirman las transformaciones de tendencia similar que se han llevado
a cabo, en época reciente, en otros ordenamientos préximos al nuestro, como
los latinoamericanos.

En este breve estudio nos referiremos, asi sea de manera supertficial, a los
principales cambios que afectan al Poder Judicial federal, para luego hacer
algunas observaciones sobre los puntos que el nuevo texto constitucional deja
sin resolver, y sobre la conveniencia de reformas futuras.

1 No debe olvidarse que !a tendencia del cambic en el Poder Judicial federal ya se encaminaba en este

sentido, por lo que un importante antecedente de la presente reforma son las modificaciones constitucionales
v legales de 1987-1988, gue reservaron a la Suprema Corte los asuntos de constitucionalidad.
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II. INTEGRACION Y FUNCIONES DE LA SUPREMA CORTE

La nueva integracion de la Suprema Corte (once ministros en lugar de 21
numerarios y cinco supernumerarios), el modo de su nombramiento (propuesta
de una terna por el Presidente de la Republica y designacion por el Senado
mediante mayoria de dos tercios de sus miembros presentes, previa comparecencia
de los candidatos), asi como la duracién de su encargo (15 afios), no son sino
consecuentes con las nuevas funciones de la Corte como tribunal constitucional.

Aunque fue muy debatida, la reduccién del mimero de integrantes de la
Suprema Corte resulta acorde con la composicién de un tribunal constitucional,
donde el debate y la responsabilidad por la decisién deben ser mas claros y
visibles.’

La designacidn directa de los ministros por el Presidente de 1a Republica ha
sido criticada, porque se supone que, dada la naturaleza de nuestro régimen
politico, dicho nombramiento disminuye la necesaria independencia de aquéilos
frente al Ejecutivo. La mayor intervencion del Senado en la designacién no ha
anulado esta critica. Sin embargo, independientemente de que pueda pensarse
en otros procedimientos, lo cierto es que los integrantes de un tribunal
constitucional no pueden ser nombrados sin intervencion de los demds 6rganos
del poder.*

La reforma incluye otros aspectos relacionados con el nombramiento de los
ministros, como el requisito de no haber ocupado altos cargos politicos (como
secretario de Estado, senador, diputado federal o gobernador, entre otros)
durante el afio previo al nombramiento (articulo 95 fraccion VI de la Constitu-
cién), asi como la incapacidad para ejercer los cargos de diputado federal y
senador durante los dos afios siguientes a la separacion del cargo de ministro
(articulo 55 fraccién V). Esto tiene por objetivo reforzar, aunque la garantia no
sea absoluta, la vocacién judicial del nombrado y la dignidad tanto del cargo
como del érgano.’

3 El Consejo Constitucional francés estd megrado por nueve miembros. Los tribunales constitucionales
de otros paises de Europa occidental tienen Ja siguiente composicion: Ajemania 16, divididos en dos salas
que sen practicamente dos tribunales con competencias diferentes (cuande se creo el Tribunal Constitucienal
federal, el nimerc de integranies era de 24); Espana 12; [talia 15; Austria 14 (y 6 suplentes); Portugal 13,
(Véase Favoreu, Louis; Los tribunales constitucionales, Barcelona, Ariel, 1994, pp. 32-33, trad. de Vicente
Villacampa}. Sin olvidar los nueve jueces que integran la Suprema Corte de los Estados Unidos.

4 En este sentido, no se ve por qué deba quedar excluida la Camara de Diputados del procedimiento de
designacion.

5 En la practica, ya se estaba volviendo habitual ef nombramiento de ministros provenientes de altos
cargos politicos, asi como también el que fueran llamados, una vez nombrados, a desgmpeifiar temporal o
permanentemente otras funciones politicas o administrativas, sin que pueda afirmarse que todos esos
nombramientos fueran desafortunados.
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Por ultimo, el establecimiento de un periodo finico de 15 afios para ocupar
el cargo de ministro, en vez de la inamovilidad hasta la edad de retiro forzoso
{que era de 70 aiios), asi como la designacion escalonada, tienen por finalidad
asegurar una renovacién més dinimica de la Suprema Corte, tanto mas necesaria
en un drgano que debe estar atento a los cambios en la sociedad y responder a
ellos.

III. EL CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL Y LA CARRERA JUDICIAL

La creacién del Consejo de la Judicatura come un érgano especializado de
gobierno y administracion de los tribunales resultaba urgente, en vista de las
dimensiones y la complejidad que habia asumido el Poder Judicial federal, asi
como de la inexistencia de una secretaria de justicia, suprimida desde 1917.

El Consejo de 1a Judicatura estari compuesto por siete miembros. Cuatro de
ellos serdn jueces: el presidente de la Suprema Corte, quien lo presidiri; dos
magistrados de los tribunales de circuito (uno por los colegiados y uno por los
unitarios), y un juez de distrito, elegidos estos tres ltimos por insaculacion,
Formaran parte del consejo tres miembros distinguidos de las profesiones
juridicas; dos seran designados por el Senado y uno por el Presidente de la
Repiiblica. Los miembros del consejo, con excepcion de su presidente, durardn
cinco afios en el cargo, sin posibilidad de volver a ocuparlo, y su sustitucién se
realizard en forma escalonada.

No obstante las criticas que se han hecho a la intervencién de consejeros
““externos”, la mayoria de jueces tiene por propdsito salvaguardar la divisién
de poderes e impedir intromisiones indebidas de los otros poderes.

El consejo desempefiard la mayoria de las funciones de nombramiento,
gobierno y administracién que correspondian antes al Pleno de la Suprema
Corte. El consejo contard, pues, con facultades muy amplias, incluso en
comparacion con érganos similares de otros paises, tales como:

-— ¢l gobierno y la administracion de los tribunales federales, con excepcion
de la Suprema Corte;

— la determinaci6n del nimero, division en circuitos y competencia territo-
rial de los tribunales federaies;

— el nombramiento y adscripcion de jueces y magistrados.

Se desprende del nuevo texto constitucional que el consejo tenga también a
su cargo la administracién de la carrera judicial (la cual debera regirse por los
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principios de excelencia, objetividad, imparcialidad, profestonalismo e inde-
pendencia, segun el articulo 100 constitucional), ya que los jueces y magistrados
deben ser nombrados y adscritos con base en criterios objetivos {articulo 97).

Sin embargo, la importancia y extensién de las funciones del consejo dan
motivo precisamente para encontrar dos aspectos problemiticos en su configu-
racion actual. El primero se refiere al nimero de consejeros, que es demasiado
reducido, habida cuenta de la amplitud de las facultades del consejo, lo que
requiere facilitar una mayor especializacién del trabajo. El otro tiene que ver
con el modo de nombramiento de los consejeros jueces. La insaculacién
garantiza, ciertamente, imparcialidad, pero no necesariamente la capacidad para
el desempeiio de las delicadas funciones del Consejo.

En suma, se trata de una innovacién de gran trascendencia en el largo plazo,
que contribuye a dar presencia a la sociedad y al medio profesional en el
funcionamiento de los tribunales, para evitar su aislamiento, y remplazar una
carrera judicial “‘informal”’, basada frecuentemente en el clientelismo, por
una carrera formal, abierta y apoyada en criterios de excelencia.

IV. LAS ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD

La mayor novedad que presenta la nueva fraccién II del articulo 105
constitucional consiste en que ahora son los miembros de las Cimaras del
Congreso de la Unién, de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
de los congresos locales, asi como el Procurador General de la Repiblica,
quienes podran impugnar directamente ante la Suprema Corte la constituciona-
lidad de leyes federales o locales, asi como de los tratados internacionales.®

Se trata de un cambio encaminado a hacer mas dinidmica y trascendente la
justicia constitucional, como ha ocurrido en Austria, Francia, Espafia y
Alemania, donde un mimero determinado de integrantes de las asambleas
legislativas,” que por lo comiin forman parte de la oposicién, tienen el derecho
de acudir directamente a los tribunales u otros 6rganos de control de la
constitucionalidad.

6 La accién de inconstitucionalidad ya existe en nuestro dereche en la figura del amparo contra leyes,
aunque solamente el particular con interés juridico estd legitimado para interponerla. Véase, sobre el tema,
Garcia Belainde, Domingo; ““La accidn de inconstitucionalidad en el derecho comparado™, en Revista de la
Fuacultad de Derecho de México, México, tomo XLII, nims. 181-182, enero-abril 1992, pp. 61-75.

7 En Austria, un tercio de los diputados del Consejo Nacional; en Francia, 60 diputados o 60 senadores;
en Espafia, 50 diputados 0 50 senadores; en Alemania, un tercio de los miembros del Parlamento Federal; en
Portugal, un décimo de los diputados.
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De este modo, se ha dado en éstos y otros paises, de manera creciente, el
fenémeno de la “judicializacién de la politica”,® como consecuencia de la
necesidad de limitar y racionalizar (vale decir, despolitizar) los conflictos
politicos a través de la via del derecho.

Claro esta que en ello reside un doble riesgo: por un lado, que las minorias
traten de convertir indiscriminadamente sus derrotas parlamentarias en victoria
ante los tribunales; por el otro, que los tribunales constitucionales excedan los
limites de su esfera de accion legitima y se conviertan en una especie de
“legislador sustituto’”. La experiencia europea muestra que esto ha sido
ocasionalmente asi, pero el consenso fundamental alrededor de su papel, asi
como la prudencia con la que dichos tribunales han actuado en general, ha
impedido que su intervencién en el proceso politico sea disfuncional.

En el caso de la reforma que nos ocupa, estos riesgos se conjuran en parte
(y quizi también en exceso) al exigirse un porcentaje del 33 % de los miembros
de los drganos legislativos como legitimacion para impugnar una ley. Dada la
situacién politica del pais, no en todos los organos legislativos (federales y
locales) retnen las fracciones minoritarias, incluso juntas, dicho porcentaje —y
donde esto ocurre— tampoco serd ficil que se pongan de acuerdo, dadas sus
diferencias politicas e ideolégicas.” La otra limitacién consiste en que las
acciones de inconstitucionalidad proceden finicamente respecto de leyes que se
aprueben en el futuro y dentro de un breve plazo de 30 dias naturales a partir
de su publicacion.

Resulta interesante que el procurador general de la Repiiblica esté también
legitimado para interponer la accién de inconstitucionalidad contra leyes
federales y locales, del Distrito Federal, y contra tratados internacionales, lo
que lo convierte en un guardian de la constitucionalidad de las leyes de todo el
pais. Sin embargo, mientras la mayoria en el Congreso de la Unién coincida
con el partido del Ejecutivo federal, es improbable que el procurador ejerza
esta facultad. Por otro lado, bien pudiera tener aplicacion en relacién con las
leyes de los estados, sobre todo para dar cumplimiento, si fuera necesario, a
los compromisos internacionales del pais.

Lo que no se justifica es la exclusién de las leyes electorales del ambito
de control de las acciones de inconstitucionalidad. Esto es incongruente con
los motivos de la reforma y con el principio denominado supremacia

8 Véase Vallinder, Torbjém; ““The Judicialization of Politics - A World-wide Phenomenon: Intreduction”,
en: International Political Science Review/Revue Internationale de Science Politigue, Oxford, vol. 15, nim.
2, April 1994, pp. 91-99. Los demis trabajos de esta publicacion se refieren al mismo tema en distintos paises,

9 Nada impide, por otra parte, que esta situacidn se modifique, incluso en el Senado de ta Republica,
cuya composicidn actual practicamente reserva el 75% de los escafios al partido dominante.
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constitucional,’ pues no sélo permite la existencia de un cuerpo de leyes exento
del control constitucional, sino que deja inacabada la evolucién reciente hacia
la judicializacién de la materia electoral.

Es cierto que por razones histéricas y funcionales, se ha decidido convertir
a un tribunal especializado en la maxima autoridad jurisdiccional en la materia,
pero solo por lo que se refiere a la calificacién de la legalidad de 1as elecciones,
mientras que la revisién de la constitucionalidad de las leyes electorales debe
corresponder a la Suprema Corte como tribunal constitucional, Precisamente
porque las leyes electorales han sido motivo de agudos desacuerdos entre los
partidos, es que deberia conferirse a un tercero la posibilidad ultima de decidir
sobre la base de principios juridicos (la Constitucién)} y no inmediatamente
politicos.

V. LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

Una reglamentacién mas precisa de las controversias constitucionales, que
ya se encontraban previstas en el anterior articulo 105 constitucional, si bien
eran practicamente inoperantes, es, sin embargo, un cambio cuya necesidad se
venia sintiendo, como consecuencia de la creciente pluralidad politica en el pais,
en donde coexisten diferente niveles de gobierno bajo la responsabilidad de
partidos politicos distintos. Los inevitables conflictos que surgen entre ellos no
siempre pueden ser resueltos por la negociacion y la conciliacién politicas, lo
que era més ficil en la época en que un solo partido casi monopolizaba los
cargos publicos, por lo que debe ahora recurrirse a un tercero imparcial. '

VI. LA DECLARACION GENERAL DE INCONSTITUCIONALIDAD

La declaracién de inconstitucionalidad con efectos generales es el arma mds
contundente en el arsenal de la justicia constitucional y, por ello, debe ser
utilizada con prudencia. Aunque la anulacién de una norma aprobada por el
legislador es de por si un asunto ruidoso, el efecto mds importante de la
declaracién es silencioso y preventivo: inducirlo a legislar con mayor cuidado
y respeto de los principios constitucionales.

10 La exposicion de motivos de la iniciativa presidencial habla expresamente de *“lievar hasta sus dltimas
consecuencias el principio de la supremacia constitucional”’.

11 Véase la excelente “Nota preliminar” de José Francisco Ruiz Massieu a Gonzdlez Avelar, Miguel, La
Suprema Corte y la politica, 2a. ed., México, UNAM, 1994, pp. 9-17.
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La reforma admite, por primera vez en nuestro ordenamiento constitucional,
la posibilidad de que la Suprema Corte anule con efectos generales una norma
declarada contraria a la Constitucién. Sin embargo, dicha posibilidad estd
rodeada de diversas condiciones que pudieran significar su inoperancia en
mayor 0 menor medida.

La primera y mas importante limitacion es el requisito del nimero de votos
en la Suprema Corte, que es de ocho sobre once, Se trata de una mayoria
supercalificada (73%) que podria hacer dificil, eventualmente, la declaracién
de inconstitucionalidad. En cambio, el requisito de una mayoria mas reducida
(de seis o siete votos) no necesariamente conllevaria la anulacion masiva de
normas legislativas, ya que en el arsenal de los tribunales existen otros
instrumentos que no requieren acudir a la anulacién, como la interpretacion
“conforme a la Constitucién’ o 1a fijacion de requisitos y plazos al legislador
para que expida una nueva norma.”

VII. REFLEXIONES FINALES

La reforma deja problemas y ambigiiedades sin resolver, aunque es de
reconocer que no era posible modificar todo a la vez.

La principal ambigiiedad radica en que la reforma combina el modelo de
tribunal constitucional con el de tribunal supremo, cabeza de los tribunales
ordinarios e intérprete unificador del orden juridico secundario. En los paises
europeos y latinoamericanos donde existe un tribunal constitucional, éste es
independiente, en todos sentidos, de la jurisdiccion ordinaria.

Es verdad que la reforma simplemente mantiene el modelo americano formal
que ya habiamos adoptado. L.a Suprema Corte de los Estados Unidos es a la
vez tribunal constitucional y tribunal supremo, pero esta combinacidn tampoco
ha estado exenta de problemas. En nuestro pais la situacién se agrava por la
centralizacion, que desde el siglo pasado ha concentrado en los tribunales
federales todos los asuntos judiciales del pais.”

Esto nos lleva a otra cuestién que queda por resolver en una futura reforma,
que es la referente al “federalismo judicial””. La reforma mantiene la centra-

12 En cuanto a la posibilidad de la declaracién general en materia de controversias constitucionales, el
nuevo texto del articulo 105 establece que de no lograrse la mayoria de 8 votos, 1a resolucién sélo tendra
efectos entre las partes de 1a controversia.

17 Tanto en los Estados Unidos como en México se ha propuesto en el pasado la creacion de un tribunal
supremo ordinario (Corte Nacional de Apelaciones o Tribunal Federal de Casacion, respectivamente).

14 Sobre el concepto, Ruiz, Gregorio; Federalismo judicial (E! modelo americano), Madrid, Civitas-Caixa
Advocats, 1994, pp. 15 ¥ ss.

A
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lizacién judicial, y en cierto sentido la refuerza, cuando el movimiento social
general es hacia la descentralizacién y la autonomia de los estados. Aunque
sigue estando abierta la opcion de devolver a los estados su autonomia en materia
judicial, esto s6lo serd posible si paralelamente se mejoran sustancialmente las
condiciones y el funcionamiento de los tribunales locales.”

Otras reformas quedan pendientes: la inclusién de los demas tribunales
federales en el Poder Judicial federal; la reglamentacién de la profesion juridica;
la reforma de la asesoria juridica y el acceso a la justicia, etcétera. Mientras
ello ocurre, esperemos que la reforma que se resefia tenga el €xito que la
sociedad mexicana espera y demanda.

Héctor Fix FIERRO

15 Puede pensarse en que la intervencién de los tribunales federales sea subsidiaria cuando exista el
procedimiento correspondiente en los estados, por ejemplo, en materia de controversias con los municipios.
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