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INTRODUCCION

El 11 de marzo de 2021 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el “Decreto por el que se declara reformadas y
adicionadas diversas disposiciones de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, relativos al Poder
Judicial de la Federaciéon”.! La reforma constitucional se
acompané por un paquete de reformas legislativas que ya
fueron aprobadas pero que permanece sin ser publicado.?
La reforma no pasé sin escandalo. En el debate en el Se-
nado del paquete de reformas legislativas, el senador Bo-
lanos-Cacho Cue del Partido Verde Ecologista de México,
introdujo de ultima hora una reserva por la que planteaba
adicionar un articulo décimo tercero transitorio al proyecto
de decreto con el objeto de prorrogar el mandato de Arturo
Zaldivar, como presidente de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCJN) y del Consejo de la Judicatura Federal
(CJF) y el de los integrantes del Consejo de la Judicatura.?
La medida fue aprobada tanto en el Senado como en la
Camara de Diputados, a pesar de las duras criticas que se
expresaron en su contra.*

I Disponible en: hitp:/fwww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPE
UM _ref_246_11Imar21.pdf (visitada en abril de 2021).

2 Votada por la Cdmara de Diputados el 22 de abril de 2021, véase
Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, 4 de junio de 2021.

3 Disponible en: hitps://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/64/3/2021-
04-15-1/assets/documentos/Propuesta_de_Adicion_Sen.Cacho_PVEM.pdf
(consultada en abril de 2021)

4 Véase Salazar Ugarte, Pedro, “dSerd constitucional el transitorio?”,
El Financiero, 28 de abril de 2021; Moreno, Teresa, “Cambio en el Poder

1
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92 INTRODUCCION

Arturo Zaldivar, presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, se ha referido a la reforma judicial
de la siguiente manera:

Estamos no sélo frente la reforma constitucional mas tras-
cendente al Poder Judicial en el tltimo cuarto de siglo, por
cuanto hace a su estructura y funcionamiento, sino senci-
llamente la mas importante al sistema de jurisprudencia en
toda la historia de la Suprema Corte.?

En una ocasién anterior, el ministro presidente senialé
que se trata de

...una reforma funcional y estructural del Poder Judicial
de la Federacién, que al serlo y al permitirnos tener un Po-
der Judicial mas eficiente, mas eficaz, mas cercano y profe-
sional, va a generar necesariamente una mejor justicia en
el pais, porque la justicia federal siempre impacta en otras
jurisdicciones...6

Las reformas judiciales suelen ser el resultado de ejer-
cicios muy diversos y con alcances desiguales.” En térmi-

Judicial, una violacién a la carta magna: especialistas”, El Universal, 20
de abril de 2021.

5 Zaldivar, Arturo, “Undécima época”, Milenio, 13 de abril de 2021,
disponible en: https://www.milenio.com/opinion/arturo-zaldivar/los-derechos-
hoy/undecima-epoca (consultada en abril de 2021).

6 Arturo Zaldivar, Palabras del ministro presidente, Arturo Zaldivar, du-
rante el conversatorio “La reforma constitucional al Poder Judicial Federal”,
celebrado en linea por la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auto-
noma de México, 21 de enero de 2021, disponible en: htips://www.scjn.gob.
max/sites/default/files/discurso_ministro/documento/2021-01/PALABRAS %20
MINISTRO%20ARTURO%20ZALD%C3%8DVAR%20CONVERSATO-
RIO%20%E2%80%9CLA%20REFORMA%20CONSTITUCIONAL%20
AL%20P]F%E2%80%9D %20FACULTAD %20DE %20DERECHO %20
UNAM%2021012021.pdf (consultada en abril de 2021).

7 Bajo el concepto de reforma judicial caben una multiplicidad de
acciones. Al respecto, el National Center for State Courts, una organiza-
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nos generales, suele decirse que con la reforma judicial,
los poderes judiciales buscan mejorar la capacidad de las
instituciones que imparten justicia. Esta generalidad de
objetivos suele descomponerse en los tres siguientes pila-
res: independencia; eficiencia y eficacia; y acceso a la jus-
ticia.® Por ejemplo, cuando se habla del fortalecimiento de
la independencia judicial, se suele aludir a la introducciéon
o consolidacién de la carrera judicial. Pero también se se-
nala el presupuesto judicial. En el tema de la eficiencia y
la eficacia se suele hablar de la reduccién de la demora
procesal y el rezago. Pero también es posible enfocarse en
la calidad de los procesos (justicia procedimental) y las re-
soluciones. El acceso a la justicia se ocupa de cuestiones
tan diversas que van desde la diversificaciéon de servicios
judiciales hasta la atencién de la demanda de justicia de
los sectores mas marginados de la sociedad.

De los anteriores ejemplos es facil identificar que pue-
de haber situaciones en donde un esfuerzo determinado
puede incidir en uno o varios pilares de la reforma judi-
cial. Asi, cuando se pretende mejorar el acceso a la justicia
se pueden introducir mecanismos alternos de justicia. Esta
medida puede tener efectos positivos al ampliar la deman-
da de justicia (acceso a la justicia) y al reducir el tiempo de
procesamiento de los conflictos (eficiencia). De esta mane-

cién especializada en la reforma de las instituciones de justicia tanto en
los Estados Unidos de América como en el mundo, sefiala lo siguiente:
“Judicial reform plays a central role in the efforts of countries around
the world to strengthen the rule of law. Judicial reform can include
judicial administration, compensation, judicial independence versus
accountability, performance evaluation, and judicial selection and re-
tention”, disponible en: hitps://www.ncsc.org/topics/international/judicial-re
form-around-the-world/home/judicial-reform (consultada en abril de 2021).

8 Véase Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Libro Blanco de la
Reforma Judicial, México, SCJN, 2006, pp. 51 y ss., disponible en: http://
sistemabibliotecario.scjin.gob.mx/sisbib/po_2010/59032/59032_1.pdf (consul-
tada en abril de 2021).
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ra, bajo la expresion reforma judicial pueden caber desde
ejercicios discretos de cambio al interior de los poderes
judiciales hasta verdaderos terremotos institucionales que
redisefian por completo la estructura y el funcionamiento
de un poder judicial.

Sin embargo, en el ambito de la reforma judicial no
todo lo planeado necesariamente se transforma en rea-
lidad, ya que las reformas judiciales enfrentan multiples
problemas. En primer lugar estd el tema de su diseno y
planeacién. Las ideas rectores de los cambios no siempre
son maduras ni estan sustentadas en evidencia sélida. In-
cluso cuando lo estan, existen importantes problemas de
planeacién para su ejecucion. La ejecucién enfrenta resis-
tencias de muy diversa naturaleza entre los actores. Los
costos de las reformas no siempre son faciles de absorber
y cuando existen recursos disponibles con frecuencia se ve
que se dilapidan.? Sobre esta dltima cuestién los ejemplos
clasicos son compra de vehiculos para funcionarios judi-
ciales, equipo de cémputo infrautilizado o cursos de capa-
citacién que no tienen efectos sobre el desempeiio judicial.

Para el caso de América Latina, después de anos de le-
targo, las transformaciones a la justicia empezaron duran-
te los anos ochenta del siglo XX. Y al igual que en el resto
del mundo, los resultados han sido una mezcla de éxitos
y fracasos.!® Nuestra regiéon ha sido campo de experimen-
tacion de maultiples ideas de reforma. Entre las muchas

9 Una compilacion de experiencias de reforma judicial en el mun-

do esta disponible en: hitps://www.ncsc.org/topics/international/judicial-re
[form-around-the-world/home/judicial-reform (consultada en mayo de 2021).

10 Linn Hammergren es probablemente la autora mejor informada
del estado de los cambios a la justicia en la regién. Es autora de dos
documentos fundamentales sobre el seguimiento de la reforma en la
region. Hammergren, Linn, “Twenty-Five Years of Latin American Ju-
dicial Reforms: Achivements, Disappointments and Emerging Issues”,
The Whitehead Journal of Diplomacy and International Relations, invierno-
primavera de 2008, p. 89.
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experiencias acumuladas, se han tratado de implementar
jurados, cambios procesales, nuevas estructuras de gobier-
no judicial o procesos constitucionales. El estudio de las
reformas suele dar cuenta que las experiencias (y los fra-
casos) se repiten de pais en pais, sin que parezca haber
mucha reflexién sobre las lecciones aprendidas.

Una de las dreas que mads ha llamado la atencién de los
reformadores en el dmbito latinoamericano es la de la jus-
ticia constitucional. Desde principios de los anos noventa
los cambios en las cortes de Costa Rica, Colombia, México
y Argentina, acompanaron los esfuerzos de transicién ha-
cia la democracia en estos paises.'! Muchas cortes constitu-
cionales de la regién rapidamente se convirtieron en acto-
res relevantes en la regién. Destaca especialmente el caso
de la Corte de Costa Rica, que goza de enorme confian-
za publica, comparada con sus pares latinoamericanos.'?
Pero junto con el protagonismo empezaron las presiones.
A medida que la importancia de los tribunales, crecié tam-
bién creci6 su papel como resolutores de disputas prove-
nientes de la arena politica.® En su momento, los tribuna-
les de Perd y Ecuador sufrieron las consecuencias directas

I Helmke, Gretchen y Rios Figueroa, Julio, “Introduccién”, en

Helmke, Gretchen y Rios Figueroa, Julio, Tribunales constitucionales en
América Latina, Suprema Corte de Justicia de la Nacién, México, 2010,
p- 3.

12- Véase Corporacién Latinobarémetro, Informe 2018, Santiago,
pp- 50 y 51, disponible en: https://www.google.com/url2sa=t&rct=7j&q=
Gesrc=sGsource=webScd =G cad=rjaSuact=8Cved=2ahUKEwjGg920y
[7wARUsGTQIHU7yAr0QFjACegQIAxADE url=https %3 A%2F %2 Fwww.
latinobarometro.org%2Flatdocs%2FINFORME _2018_LATINOBAROME-
TRO.pdfSusg=A0vVaw3atljZtT3a0mvvd-Fhq-Gp (consultada en mayo
de 2021).

13 Esto es lo que se conoce como la judicializaciéon de la politica.
Se ha escrito mucho al respecto en los tltimos afos; véase uno de los
primeros trabajos traducidos al espafol, Guarnieri, Carlo y Pederzoli,
Susana, Los jueces y la politica, Madrid, Taurus, 1999.
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de este problema.'* Recientemente, se puede senalar el
caso de la Sala Constitucional de El Salvador.’> Pero no
todo es negativo, la Corte Constitucional colombiana ha
mostrado que es posible plantear con éxito decisiones con-
tramayoritarias en defensa de la Constitucién. !

Los anteriores casos mandan claras sefiales sobre las
tensiones que se pueden producir con motivo de las de-
cisiones de los tribunales. Sin embargo, también generan
importantes preguntas sobre la forma en la que los tribu-
nales se fortalecen dentro de la estructura de un Estado
constitucional.'” Esto implica necesariamente un andlisis de
sus relaciones con los otros poderes y la disposicién politica
existente para aceptar decisiones adversas y respetar la in-
dependencia de los 6rganos de imparticién de justicia.

Desde el punto de vista interno, los poderes judicia-
les también requieren de diversas condiciones para poder
operar correctamente. Un disefio institucional adecuado
puede ser un buen punto de partida. Los mecanismos de
designacién vy, sobre todo, la calidad de los procesos de de-
signacién también son criticos. Pero las instituciones judi-

14 En ambos casos hay decisiones de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. Véase Corte IDH. Caso del Tribunal Constitucio-
nal vs. Perti, Fondo, reparaciones y costas, sentencia del 31 de enero
de 2001, serie C, nam. 71; Corte IDH. Caso del Tribunal Constitucional
(Camba Campos y otros) vs. Ecuador, Excepciones preliminares, fondo,
reparaciones y costas, sentencia del 28 de agosto de 2013, serie C,
nam. 268.

15 Usi, Eva. “Centroamérica: «<El Poder Judicial es el principal cam-
po de batalla en la cooptacién del Estado»”, DIV, 10 de mayo de 2021,
disponible en: hitps://www.dw.com/es/centroamérica-el-poder-judicial-es-el-
principal-campo-de-batalla-en-la-cooptacion-del-estado/a-57487442 (consul-
tada en mayo de 2021).

16 Veéase sentencia C-141/10 del 26 de febrero de 2010.

17 Véase Gonzilez Ocantos, Ezequiel, “Courts in Latin American
Politics”, Oxford Encyclopedia of Latin American Politics, Oxford, Oxford
University Press, 2019.
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ciales también requieren de gobernanza.!s Esto implica que
quienes ocupan los altos cargos del gobierno judicial ten-
gan capacidad efectiva para conducir a las instituciones que
gobiernan. Los mecanismos que garantizan el presupuesto
y la rendicién de cuentas también son fundamentales. El
objetivo de fondo es que los tribunales tengan condiciones
efectivas para resolver con imparcialidad, calidad y pron-
titud los asuntos que son sometidos a su consideracién. Se
dice mucho mas facil de lo que puede hacerse. Ese es preci-
samente el objetivo dltimo de toda reforma judicial.

En consecuencia, cualquier ejercicio de reforma ju-
dicial debe empezar por reconocer el contexto en el que
se desenvuelve el Poder Judicial que se quiere reformar.
Esto implica revisar tanto el interior como el exterior del
funcionamiento de la justicia. El resultado de esta labor
debe producir reflexiones sobre los problemas existentes
y sobre los objetivos que se pretenden conseguir y sobre la
forma en la que dichos objetivos deben impactar sobre la im-
particion de justicia. De alguna manera, cada acciéon que
se tome debe identificarse dentro de la complejidad del
funcionamiento de la justicia e identificarse con la conse-
cucién de un objetivo concreto sobre el funcionamiento de
la justicia. El Libro Blanco de la Reforma Judicial generé
marco de referencia para la planeacién judicial precisa-
mente pensando en esa complejidad.!?

La experiencia de reforma judicial en México tiene ya
cierta historia. Nuestro pais no fue ajeno a los movimien-
tos de transiciéon hacia la democracia y de reformas a la
justicia que abundaron en la regién latinoamericana des-
de finales de los afios ochenta del siglo XX. Las reformas de

18" Fix-Fierro, Héctor, Tribunales, justicia y eficiencia. Estudio sociojuri-
dico sobre la racionalidad econdmica en la funcion judicial, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013, p. 290.

19" Caballero, José Antonio et al., Libro Blanco de la Reforma Judicial,

México, Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2006, pp. 99 y ss.
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1987 sobre independencia de los poderes judiciales de las
entidades federativas y sobre la especializacién de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), marcaron el
inicio del recorrido.?’ La reforma de 1994 tuvo el efecto
de refundar al Poder Judicial federal.2! Se restructuré la
SCJN vy se cred el Consejo de la Judicatura Federal. Esta
reforma, a su vez, tuvo efectos positivos sobre los pode-
res judiciales de las entidades federativas. Practicamente
todos ellos tuvieron procesos de reforma. Por decirlo de
alguna manera, la reforma de 1994 dio lugar a una prima-
vera de reformas judiciales en nuestro pais.?

Es dificil explicar en qué momento concluyé la prima-
vera judicial mexicana. Pero en algiin momento después
de 2010-2012, los cambios concluyeron y empezaron se-
nales de retroceso. No es mi intencién hacer un recuento
de las razones por las que concluyé la primavera judicial
mexicana aqui. Simplemente quiero senalar algunos hitos
que empezaron a marcar su fin. En el ambito federal, una
primera senal muy clara se present6 con motivo del proce-
so de designaciéon de Eduardo Medina Mora. Las criticas
a la designacién del ministro Medina Mora giraron en tor-
no a su desempeno previo en el Centro de Investigaciéon
y Seguridad Nacional y como Procurador General de la
Republica. Se argumentaba que no tenia el perfil para ser

20 Véase decretos de reforma constitucional publicados en el Diario
Oficial de la Federacion, del 17 de marzo de 1987 y el 10 de agosto de
1987.

21 Reforma publicada el 31 de diciembre de 1994.

22 Para la reforma federal véase Fix-Fierro, Héctor, “Poder Judi-
cial”, en Gonzilez, Maria del Refugio y Lépez Ayllén, Sergio (eds.),
Transiciones y diserios institucionales, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1999, pp. 167 y ss. En el caso de la reforma en las
entidades federativas. Concha, Hugo y Caballero, José Antonio, Diag-
ndstico sobre la administracion en las entidades federativas. Un estudio institu-
cional sobre la justicia local en México, México, National Center for State
Courts-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001.
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ministro y que habia dudas sobre su autonomia.? El mi-
nistro Medina Mora renuncié al cargo recientemente sin
que existan explicaciones oficiales sobre sus razones para
hacerlo.?* Desde el punto de vista interno, la SCJN se ha
mostrado muy dividida en su gobierno interior. El caso
de la eleccién del ministro Luis Marfa Aguilar Morales en
2015, da fiel cuenta de ello.? Otra cuestién que pasé un
poco mas desapercibida, pero que también debe senalarse
es la designacién de consejeros de la Judicatura. Los per-
files de los designados no siempre han sido los adecuados
para asumir el gobierno judicial. Una sefial posterior vino
con motivo del estudio preparado por Felipe Borrego,
consejero de la Judicatura Federal, sobre las redes cliente-
lares al interior del Poder Judicial de la Federaciéon.2¢ La
reciente designacién de la ministra Yazmin Esquivel Mos-
sa tampoco estuvo exenta de polémica.?” Y su conducta
como ministra también ha generado cuestionamientos.?

23 Un breve recuento del proceso puede verse en Zavala, Juan 1,
“Cronica: la tarde que Medina Mora se volvié ministro de la Corte”,
Nexos, 10 de marzo de 2015.

24 Senado de la Republica. “Aprueban renuncia del ministro Eduar-
do Medina Mora”, Senado de la Republica, 8 de octubre de 2019,
disponible en: http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/
boletines/46343-aprueban-renuncia-del-ministro-eduardo-medina-mora.html
(consultada en mayo de 2021).

25 Aranda, Jests, “Luis Marfa Aguilar Morales, nuevo presidente de
la Suprema Corte”, La Jornada, 3 de enero de 2015.

26 Borrego Estrada, Felipe, “Estudio sobre redes familiares y clien-
telares en el Consejo de la Judicatura Federal”, Reforma Judicial. Revista
Mexicana de Justicia, nams. 29 y 30, enero-diciembre de 2017, pp. 159-
191.

27 Véase Pronunciamiento Conjunto. Oposicién al nombramiento
de Yasmin Esquivel a la Suprema Corte en México, 15 de marzo de
2019, Washington Office on Latin America, disponible en: https://www.wola.
org/es/2019/03/mombramiento-yasmin-esquivel-mexico-ministros-scjn-derechos-
humanos (consultada en mayo de 2021).

28 Grupo Reforma, “Justifica ministra residencia en San Antonio”,
Reforma, 3 de marzo de 2021.
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10 INTRODUCCION

Asi, la reforma judicial de 2021 aparece en un mo-
mento en el que se percibe una cierta crisis en el Poder
Judicial de la Federacién y algunos retrocesos en lo gana-
do desde 1994. La reforma de 2021 se anuncia como un
gran cambio para la justicia. En los capitulos que siguen
analizaré la reforma y trataré de identificar los problemas
que pretende resolver y sus objetivos generales a la luz
de las premisas que la orientan. Para ello, analizo prime-
ro el contexto de la reforma. Posteriormente, dividi en
dos grandes rubros los temas incluidos en la reforma. Asi,
empezaré por revisar los cambios que afectan las cuestio-
nes jurisdiccionales. En segundo lugar, me ocuparé de los
cambios que impactan sobre el gobierno judicial y, en ge-
neral, la estructuracién de la carrera judicial. Un capitulo
final contiene algunos comentarios sobre la perspectiva de
la reforma de 2021 y apunta hacia los temas que requieren
atencion en el futuro cercano de la justicia en nuestro pafs.
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CAPITULO PRIMERO

EL CONTEXTO DE LA REFORMA JUDICIAL DE 2021

¢Para qué reformar? En principio, las reformas deben tener
como punto de partida problemas concretos. La hipétesis
serda que los cambios normativos tendran el efecto de
resolver los problemas previamente identificados. El tipo
de problemas a resolver puede ser muy variable. Entonces
la pregunta esta centrada en la relacion que hay entre los
problemas y los cambios que se plantean, Es decir, ¢las me-
didas que los reformadores pretenden implementar pue-
den tener efectos positivos para resolver los problemas que
se plantean? Esto no siempre ocurre. Tampoco es frecuente
que las reformas identifiquen con claridad los problemas que
pretenden resolver.2

Precisamente, para evitar tener que hacer recuentos
detallados sobre los problemas a resolver, se recurre al se-
nalamiento de propdsitos aspiracionales. “Por una mejor
justicia”, “Para fortalecer la independencia judicial” o “El
acceso a la justicia”, son expresiones que suelen acompa-
nar a las reformas. La dificultad para los reformadores
estd en operacionalizar estas aspiraciones. Cuando se re-
visan las acciones propuestas, los objetivos aspiracionales
tienden a desvanecerse o simplemente se trata de medidas
que no tendran efecto alguno para la solucién de los pro-
blemas. El caso del aumento de las penas para los delitos es

29 Una discusién sobre el marco teérico de la reforma, World Bank.
Legal and Judicial Reform. Strategic Directions, Legal Vice Presidency,
World Bank, enero de 2003.

11
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12 JOSE ANTONIO CABALLERO JUAREZ

un ejemplo cldsico de lo anterior. En estos casos, se piensa
que una mayor pena inhibird la comisién de ese delito,
pero se comprueba una y otra vez que esto no ocurre.

Lo dicho no es de extrafar. Por lo general, los refor-
madores deben operar a marchas forzadas para dar res-
puesta a alguna coyuntura. Y la coyuntura puede tener
multiples explicaciones, desde factores politicos externos,
conflictos internos, problemas procesales o, incluso, la re-
cepcién de tendencias internacionales. Este tipo de refor-
mas suelen caracterizarse por contener planteamientos
principalmente de cardcter normativo. Es decir, parece
sugerirse que el solo cambio de la ley tendra un efecto di-
recto en la transformaciéon de la realidad. Asi, la coyuntura
puede dar lugar a la sensacién de que la reforma tendra
efectos positivos por el solo hecho de que se produce.?

Pero también existen procesos de reforma de mds larga
duracion en donde los reformadores buscan transformar a
la institucién judicial a partir de la solucién de problemas
claramente identificados y en el marco de una agenda de
reforma que no sélo incluye cambios legislativos sino que
también se acompana de politicas judiciales debidamente
disefiadas y con planes de implementacién. Desde luego
que no todo saldra conforme al guién, pero este tipo de
reformas tiene mas potencial de éxito que aquellas que no
lo tienen. Aunque esto no es regla general. Por ejemplo,
la reforma de 1994 fue el resultado de una agenda pla-
neada de manera cuidadosa. La reforma de 1999 fue una
contrarreforma parcial a la de 1994 en lo que respecta a la

30 Este tipo de retdrica acompané el proyecto de reformas en ma-
teria de justicia penal y justicia en general, el cual fue preparado por
la Fiscalia General de la Republica a principios de 2020. Véase Novoa,
Maria, “Justice Reform Puts Mexico at a Dangerous Crossroads”, Ame-
ricas Quarterly, 24 de enero de 2020, disponible en: https://www.ameri-
casquarterly.org/article/justice-reform-puts-mexico-at-a-dangerous-crossroads
(consultada en mayo de 2021).

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

EL CONTEXTO DE LA REFORMA JUDICIAL DE 2021 13

autonomia del Consejo de la Judicatura Federal.*! El ob-
jetivo de esta reforma era completamente coyuntural: el
conflicto entre consejeros de la Judicatura y ministros de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Los efectos de la
reforma lograron resolver el conflicto. No obstante, como
se argumentard mas adelante, no resolvieron los proble-
mas de gobernanza del Consejo.

De acuerdo con el ministro Zaldivar, presidente de la
SCJN,2 ]a reforma de 2021 implica un cambio funcional y
estructural para hacer mas eficiente, eficaz, cercano y pro-
tesional al Poder Judicial de la Federacion.

El ministro Zaldivar menciona que hizo un diagnéstico
sobre el Poder Judicial de la Federacién al asumir la presi-
dencia.?® Sefiala que dicho diagnéstico le permitié formu-
lar la propuesta de reforma. El diagnéstico subrayaba la
necesidad de que el Poder Judicial fuera autocritico. Estas
deficiencias autocriticas permitieron el desarrollo del ne-
potismo al interior del Poder Judicial y no era mal visto.
También senala un gasto excesivo para un periodo de aus-

31 Decreto por el que se reforman los articulos 94, 97, 100 y 107 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos publicado en
el Diario Oficial de la Federacion, el 11 de junio de 1999.

32 La autorfa de la reforma ha sido un tema debatido desde su pre-
sentacién. Se ha cuestionado si en su redaccién participaron todas las
ministros y ministros y las consejeras y consejeros. El ministro Zaldi-
var ha sido ambiguo al respecto. Ha sefialado que su equipo tanto de
la SCJN como del Consejo de la Judicatura participaron. Pero en el
caso de sus pares de la SCJN y del Consejo, no ha sido claro. Véase
entrevista con Carmen Aristegui del 13 de febrero de 2020, “No con-
sulté con ministros proyecto de reformas al Poder Judicial: Zaldivar”,
Aristegui Noticias, 14 de febrero de 2020, nota y audio de la entrevista
disponible en: https://aristeguinoticias.com/1402/mexico/no-consulte-con-mi-
nistros-proyecto-de-reformas-para-el-poder-judicial-zaldivar/ (consultada en
mayo de 2020).

33 ¥l diagnostico no se ha dado a conocer.
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teridad republicana. De igual manera, se refiere a proble-
mas de acoso sexual.?

El ministro Zaldivar sostuvo que la reforma tiene di-
versos ejes. El primero es el fortalecimiento de la SCJN
como tribunal constitucional. El problema identificado
aqui es que la SCJN enfrenta una alta carga de trabajo que
dificulta mucho su procesamiento.?

El segundo eje es la generaciéon de una carrera judicial
de la cual deriven mejores jueces y juezas. Esto implica co-
locar los concursos como el tinico mecanismo de ingreso a
los cargos de la carrera judicial y fortalecer el instituto de
la Judicatura Federal, entre otras acciones.?

El tercer eje senalado por el ministro Zaldivar es el for-
talecimiento del Instituto de la Defensoria Publica. “Cuan-
do yo llegué a la Presidencia de la Corte el «patito feo»
del Poder Judicial era el Instituto de la Defensoria. Estaba
olvidado desde hace mucho tiempo”.?7 Y al terminar de
referirse a la defensoria sefala la necesidad de fortalecer
también al Consejo de la Judicatura, como una especie de
cuarto eje de la reforma.’

El documento con el que se present6 la reforma, a su
vez, senala que el 21 de octubre de 2019, al iniciarse los

34 Arturo Zaldivar, “Palabras del ministro presidente, Arturo Zal-
divar, durante el conversatorio «La reforma constitucional al Poder
Judicial Federal», celebrado en linea por la Facultad de Derecho de
la Universidad Nacional Auténoma de México”, 21 de enero de 2021,
disponible  en:  hitps:/fwww.scin.gob.mx/sites/default/files/discurso_mini
stro/documento/2021-01/PALABRAS %20MINISTRO%20ARTURO %20
ZALD%C3%8DVAR%20CONVERSATORIO%20%E2%80%9CLA%20
REFORMA%20CONSTITUCIONAL%20AL%20P]F%E2%80%9D %20
FACULTAD%20DE%20DERECHO%20UNAM%2021012021.pdf (con-
sultada en abril de 2021).

35 Idem, el documento no tiene ndimeros de pagina.

36 Idem.

37 Idem.

38 Idem.
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trabajos de una reforma con y para el Poder Judicial de la
Federacion en el Senado de la Republica, los participantes
coincidieron en que los jueces no siempre se conducen
con la ética, profesionalismo, independencia e imparcia-
lidad que deberian observar en sus funciones. Menciona
también el nepotismo y las redes clientelares, el poco éxito
de la carrera judicial para asegurar que quienes lleguen
a juzgadores sean personas honestas y bien preparadas.
Y también da cuenta de la existencia de corrupcién. Para
enfrentar estas cuestiones, el documento sefala que ya se
han iniciado acciones para resolver estos problemas:

[Ploliticas internas en la linea de combate a la corrupcién
y al nepotismo, fortalecimiento de la carrera judicial, capa-
citacién de personal, asi como mejoramiento del servicio
de defensoria publica, con el claro objetivo de elevar la ca-
lidad de la imparticién de justicia y hacerla accesible para
todos y todas.??

El anteproyecto preparado por el presidente de la
SCJN senala que el proyecto de reformas constitucionales
y legislativas se concentra sobre diez grandes ejes:

— Consolidacién de una verdadera carrera judicial
para todas las categorias, a las que se acceda por
concurso de oposicién.

— Limitacién a la discrecionalidad de los nombra-
mientos otorgados por jueces y magistrados, para
garantizar que s6lo se otorguen a los vencedores
en los concursos.

— Establecimiento de politicas que orienten las deter-
minaciones del Consejo de la Judicatura Federal
en materia de adscripciones, readscripciones, rein-
corporaciones y ratificacién de juzgadores.

39 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial con y para el Poder
Judicial, México, 12 de febrero de 2020, p. 3.

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

16 JOSE ANTONIO CABALLERO JUAREZ

— Reforzamiento de las facultades, institucionales de
combate a la corrupcién y al nepotismo.

— Impulso a la capacitacién y profesionalizacién del
personal otorgdndole a la Escuela Judicial un rol
central en los concursos de oposicién, confiriéndo-
le también la capacitaciéon y la carrera judicial de
los defensores publicos.

— Fortalecimiento del Instituto Federal de la Defen-
soria Publica, consolidando su sistema de carrera y
ampliando sus servicios, de manera que los defen-
sores publicos se conviertan en verdaderos aboga-
dos de los pobres.

— Apuntalar el rol de la Suprema Corte como tribu-
nal constitucional, permitiendo que enfoque sus
energias iinicamente en los asuntos mas relevantes
para el orden juridico nacional.

— Establecimiento de plenos regionales, en susti-
tucién a los plenos de circuito, como 6rganos del
Poder Judicial de la Federaciéon encargados de re-
solver las contradicciones de tesis en los circuitos
sobre los que ejerzan jurisdiccién, asi como todos
los conflictos competenciales que se susciten en el
pais entre 6rganos jurisdiccionales.

— Transformacién de los tribunales unitarios de cir-
cuito en tribunales colegiados de apelacién, con
una integracion colegiada que asegure mejor cali-
dad y mayor certeza en sus resoluciones.

— Modificacién al sistema de jurisprudencia, para
fortalecer los precedentes de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién. A fin de que la doctrina cons-
titucional que enmarque la labor del resto de los
6rganos jurisdiccionales del pais.*

40 Ibidem, pp. 3y 4.

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

EL CONTEXTO DE LA REFORMA JUDICIAL DE 2021 17

A continuacién, el anteproyecto presenta 21 temas que
integran la reforma y presenta una breve argumentaciéon
para sustentar a cada uno. Los temas son los siguientes:

1. Tribunales colegiados de apelacién en sustitucién de
los tribunales unitarios de circuito; 2. Plenos regionales
en sustitucion de los plenos de circuito; 3. Fortalecimiento
de la autorregulacién de los 6rganos del Poder Judicial de
la Federacion; 4. Politica jurisdiccional; 5. Jurisprudencia
por precedentes; 6. Inamovilidad de juzgadores; 7. Ley de
Carrera Judicial del Poder Judicial de la Federacién para
todo el personal jurisdiccional; 8. Criterios contradictorios
entre las salas del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién; 9. Paridad de género; 10. Escuela de For-
macién Judicial; 11. Defensoria Publica Federal; 12. Irre-
vocabilidad de los acuerdos del Consejo de la Judicatura
Federal; 13. Régimen recursivo; 14. Designacién de 6rga-
nos jurisdiccionales para resolver casos vinculados a vio-
laciones graves a derechos humanos; 15. Eliminacién del
amparo soberania; 16. Materia de las controversias consti-
tucionales; 17. Legitimacion de érganos auténomos para
promover controversias constitucionales; 18. Declaratoria
general de inconstitucionalidad; 19. Recurso de revisiéon
en amparo directo; 20. Criterios contradictorios entre las
salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y 21.
Cumplimiento sustituto de la sentencia de amparo.!

Cada uno de dichos temas serd analizado en lo particu-
lar en los dos capitulos siguientes.

El anteproyecto fue presentado en el Senado de la Re-
publica el 12 de febrero de 2020. Posteriormente, el pre-
sidente de la Republica lo hizo suyo y lo present6 formal-
mente como iniciativa al Senado de la Republica el 18 de
febrero de 2020.

41 Ibidem, pp. 4-9.
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El dictamen del Senado empieza por ratificar los ejes
planteados en el anteproyecto, como los principales obje-
tivos de la reforma. Salvo algunos cambios en el orden y
minimas cuestiones de redaccidon, se trata de los mismos
planteamientos.*2 Durante el analisis de la iniciativa, las co-
misiones encargadas de su estudio decidieron convocar a
un Parlamento Abierto. Al efecto dividieron los 21 temas
de la reforma en cuatro grandes apartados: a) aspectos fun-
cionales del Poder Judicial de la Federacion; b) decisiones
judiciales e integracién de jurisprudencia; ¢) control consti-
tucional, y d) temas complementarios. En las mesas se invi-
t6 a funcionarios de la SCJN y del Consejo de la Judicatu-
ra, magistrados de circuito y académicos. Aqui cabe senalar
que Alejandro Sergio Gonzailez Bernabé, consejero de la
Judicatura, Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del pleno del Consejo de la Judicatura Federal y Fabiana
Estrada Tena, coordinadora de asesores del presidente de
la SCJN, participaron en mas de una mesa. Ello provocé
una intervencién de dos senadores. El senador German
Martinez hizo publica su inquietud sobre la participacién
de personas cercanas a la presidencia de la SCJN en reite-
radas ocasiones durante el Parlamento Abierto.** El sena-
dor Noé Castaiidon coincidi6é en sefalar que las apariciones
reiteradas obstaculizan la presencia de otras voces.* Estos

42 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones Unidas de
Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos Segunda, con Pro-
yecto de Decreto por el que se reforman y adicionan diversos articulos
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativos
al Poder Judicial de la Federacion, Senado de la Republica”, México, 27
de noviembre de 2020.

43 Intervencién del senador German Martinez Cazares en el Par-
lamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, ¢it., nota 42, p. 163.

44 Intervencién del senador Noé Fernando Castafién Ramirez en el
Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 177.
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comentarios ponen en evidencia una convocatoria limitada
al Parlamento y la presencia de personas cercanas al pre-
sidente de la SCJN para defender el proyecto en todas las
mesas. Incluso con apariciones multiples.

Dentro del Parlamento Abierto, Ana Laura Magaloni
sostuvo que la reforma de 1994 tuvo problemas de imple-
mentaciéon en relaciéon con el fortalecimiento de la SCJN
y del Consejo de la Judicatura, asi como en la separaciéon
de estas dos instituciones. Al respecto, sefala que la re-
forma tiene el claro objetivo de diferenciar y separar el
trabajo de ambas instituciones, lo cual estim¢6 iba en la di-
recciéon correcta.* Por su parte, Fabiana Estrada senal6
que el proyecto de reforma tiene dos ejes fundamentales:
el fortalecimiento del la SCJN como tribunal constitucio-
nal y la consolidaciéon de la carrera judicial. Y que todas
las medidas contenidas en la iniciativa se relacionaban con
estos objetivos.*0

Como puede verse, el didlogo entre los objetivos am-
plios de la reforma planteada y las acciones concretas pro-
puestas no es facil de captar. Los documentos que sustentan
la reforma tampoco son claros al respecto. {Cémo afectan
las modificaciones propuestas el nepotismo y las relacio-
nes clientelares? ¢De qué forma se contribuye al combate
a la corrupcién? Algunas de las medidas propuestas ya se
encontraban fijadas como normas. La reforma no parece
reflexionar sobre los problemas de eficacia. La relaciéon
entre el Consejo y la SCJN es problematizada con vague-
dad. La reforma parece apostar por el fortalecimiento de

45 Intervenciéon de Ana Laura Magaloni, del Centro de Investigaciéon
y Docencia Econémicas, A. C., en el Parlamento Abierto visible en Sena-
do de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp.
85y 86.

46 Intervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de asesores
del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en Senado
de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 73.
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la figura del presidente de la SCJN y del Consejo. Pero no
existe ningin planteamiento explicito que justifique esta
posicion. Puede ser una salida adecuada, pero no hay cla-
ridad sobre las razones por las que esta alternativa puede
ser mejor que otras. Por ejemplo, separar la presidencia
del Consejo de la presidencia de la SCJN.#7

Ni la iniciativa ni el debate parecen reflexionar sobre
los problemas funcionales del Consejo de la Judicatura.
Esta institucion, con una trayectoria de 25 afios, presenta
importantes problemas como su organizacion. Esto, ade-
mas, no es ninguna peculiaridad del Poder Judicial de la
Federaciéon. En México y en América Latina, en general,
los Consejos de la Judicatura han presentado muchos pro-
blemas operativos y no han logrado plenamente su come-
tido de fortalecer la independencia judicial.*8 Incluso en el
caso de la experiencia mexicana se contaba con un trabajo
reciente que podia aportar cosas interesantes.* El silencio
de los reformadores al respecto es, en el mejor de los ca-
sos, problematico.

En temas de nepotismo y corrupcién la evidencia es
desigual. El trabajo de Felipe Borrego muestra con clari-
dad las redes existentes en el interior del Poder Judicial.>

47 La relatora especial de las Naciones Unidas sobre independen-
cia de magistrados y abogados recomendé expresamente que la pre-
sidencia del Consejo y del Tribunal no recayera en la misma persona.
Albuquerque, Knaul de y Silva, Gabriela Carina, Informe de la Rela-
tora Especial sobre la independencia de los magistrados y abogados sobre su
mision a México, Consejo de Derechos Humanos, Naciones Unidas, A/
HRC/17/30/Add.3, 18 de abril de 2011, p. 20.

48 Hammergen, Linn, “Do Judicial Councils Further Judicial Re-
form? Lessons from Latin America”, Working Papers, Rule of Law Series,
Democracy and Rule of Law Project, Carnegie Endowment for Interna-
tional Peace, nam. 28, junio de 2002.

49 México Evalta, Independencia y buen gobierno de los poderes judicia-
les, vols. Ty II, México, 2021.

50 Borrego Estrada, Felipe, “Estudio sobre redes familiares y clien-
telares en el Consejo de la Judicatura Federal”, Reforma Judicial. Revista
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Con ello documenté una cuestién que era un secreto a
voces al interior del Poder Judicial de la Federacién. Sin
embargo, los trabajos de seguimiento de estos hallazgos no
tuvieron continuidad.’! Es decir, no se conoce un analisis
sobre las causas de este fenémeno y los efectos sobre la ca-
rrera judicial. Las explicaciones sobre los motivos de la
reforma, no aportan mayor informacién. Por ejemplo, Ar-
turo Guerrero sefial6 que la reforma buscaba acabar con
los espacios de discrecionalidad que favorecian al nepo-
tismo: “Ha habido casos, por ejemplo, de personas que
tienen muchos familiares dentro del Poder Judicial de la
Federacion, se han ido creando estas redes clientelares”.52
Para remediarlo, plante6 la meritocracia como fundamen-
to de la carrera judicial. La medida frontal para hacerlo es
reducir la discrecionalidad en las designaciones del perso-
nal de jueces y magistrados. Al margen de la justificacién
de una reforma constitucional para hacerlo, la propuesta
normativa parece aislada. Es decir, no se ve una problema-
tizacién sobre su implementacién e institucionalizacion.
Después de todo, esa era la misién del Consejo de la Judi-
catura desde 1995.

En el tema de la corrupcién simplemente no se conoce
nada, salvo algunos casos aislados.”® Es muy significativo

Mexicana de Justicia, ntms. 29 y 30, enero-diciembre de 2017, pp.159-
191; Rios, Julio, El déficit meritocrdtico. Nepotismo y redes familiares en el
Poder Judicial de la Federacion, México, Mexicanos contra la Corrupcién
y la Impunidad, 2018.

51 Esto justifica la falta de autocritica que el ministro Zaldivar atri-
buye a muchos integrantes del Poder Judicial federal.

52 Intervenciéon de Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”,
cit., nota 42, pp. 185 y 186.

5 Los procedimientos disciplinarios son confidenciales. Ello, si
bien, se ajusta a los Principios Basicos de las Naciones Unidas, dificulta
mucho el seguimiento de los casos.
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que se haya mencionado el tema de corrupcién sin tener
evidencia de respaldo. En todo caso, la pregunta es si las
medidas propuestas en la reforma pueden tener un efecto
positivo para enfrentar los efectos negativos de estos dos
fenémenos. No se ve con claridad.

Sobre la carga de trabajo de la Suprema Corte de Jus-
ticia, Ana Laura Magaloni hizo una descripcién muy pre-
cisa. Cuestion¢ la forma en la que se resuelven mas de 70
amparos en una sola sesion de Sala.> La alusién nos tiene
que hacer pensar necesariamente en la magnitud del pro-
blema de la sobrecarga de trabajo en la SCJN. Miguel Car-
bonell identifica a esta reforma en la linea de reformas que
tienden hacia la especializaciéon de la SCJN. Por ello empe-
z6 por mencionar la reforma de 1952 con la que se crean
los tribunales colegiados de circuito. Se enfoca en las re-
formas de 1987 y 1994 como los antecedentes inmediatos
de la reforma de 2021.55 De esta manera, especializacion
y carga de trabajo parecen ser las justificaciones detras de
varios de los temas de la reforma.

El tema de la carga de trabajo parece especialmente
problematico. Como bien se dijo, desde la sentencia de Ra-
basa sobre la imposible tarea de la SCJN, no se ha podido
encontrar una solucién al problema de la carga de trabajo.
Tanto la iniciativa como el dictamen y las posturas en los
parlamentos abiertos, no aportaron argumentos concretos
sobre el impacto de las medidas propuestas sobre el flujo
de asuntos que recibe la SCJN. La tnica excepcién fue el
tema de la reclamaciéon en contra de los desechamientos

54 Intervenciéon de Ana Laura Magaloni del Centro de Investiga-
cién y Docencia Econémicas, A. C., en el Parlamento Abierto visible en
Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42,
p- 98.

55 Intervencién de Miguel Carbonell en el Parlamento Abierto visi-
ble en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, “Dic-
tamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 111 y ss.
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de revisiones en amparo directo. Algo se dijo también so-
bre las revisiones administrativas en temas de designacién
de jueces y magistrados. Pero en lo global, no parece que
la reforma vaya a generar una sensible reduccién en la
carga de trabajo de la SCJN.

En lo que toca a la especializacién, la cuestiéon también
parece problematica. Por una parte se habla de la necesi-
dad de hacer de la SCJN un tribunal que exclusivamente
conozca problemas de constitucionalidad. Por el otro lado,
se habla de dividir la carga de trabajo, incluidos asuntos
que implican interpretacién constitucional. Tal es el caso
de la constitucionalidad de normas locales, como se co-
mentarda mas adelante en el capitulo tercero. La alternati-
va de especializacién no parece reparar en las caracteristi-
cas del sistema mexicano de control de constitucionalidad.
Tenemos un control semiconcentrado que junto con el
control ex oficio generan mucha litigiosidad.? Incluso en
los casos de estricta constitucionalidad, el flujo parece muy
alto como para pensar que la SCJN se puede establecer
como la inica instancia superior para su conocimiento. La
iniciativa no contiene informacién estadistica que permita
analizar esta cuestion.

Por lo que respecta al impacto presupuestal de la re-
forma, el andlisis y el debate son laxos. La evaluacién del
impacto presupuestal de la iniciativa, contenida en el Dic-
tamen de la Comisién de Puntos Constitucionales del Se-
nado de la Republica, es superflua. El texto citado por
el dictamen es vago.” Su andlisis empieza por considerar el

5 La clasificacién es compleja porque el sistema semiconcentrado
convive con un control difuso a partir de la recepcién del criterio de
control ex oficio establecido por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Véase expediente Varios 912/2010, resuelto por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién.

57 Véase oficio ndm. 315-A-0462, 14 de febrero de 2020, dirigido a
Roberto Carlos Blum Cassereau, director general juridico de Egresos
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impacto presupuestal sobre la Consejeria del Ejecutivo Fe-
deral. Cuestiéon que llama la atencién, puesto que si bien
el Ejecutivo federal hizo suyo el anteproyecto del ministro
Zaldivar, ello no tuvo efecto alguno sobre la Consejeria
desde el punto de vista de las modificaciones constitucio-
nales propuestas. Por lo que respecta a la forma en la que
se analiza el impacto presupuestal sobre el Poder Judicial
federal, las referencias son genéricas. El texto termina
trasladando esta responsabilidad a la Camara de Dipu-
tados en el procedimiento de presupuestacién anual una
vez puesta en vigor la reforma en cuestiéon.’® Dificilmente
puede encontrarse un ejemplo mas claro de un ejercicio
que busca mejorar la calidad de las iniciativas que se pre-
sentan y los debates para su aprobacién destrozado por
la indolencia de quienes operan el 6rgano responsable de
hacer esta labor.

Al abordarse la valoracién general de la propuesta, el
senador Damidn Zepeda se mostré mas escéptico. Pregun-
t6 a los participantes de una mesa si la reforma mejoraria
el sistema de justicia para las personas. El propio senador
Zepeda adelant6 su respuesta sefialando que consideraba
que no: “...me parece una reforma bastante limitada al as-
pecto operativo de la Corte, con temas sin duda positivos o
con los que uno no se puede negar, pero otros si. Pero sin
duda alguna no va a cambiar la realidad”.>

El senador Dante Delgado reconoce aspectos positivos
en el proyecto. Pero sefala que un aspecto negativo es que

y suscrito por Omar A. N. Tovar Ornelas, director general de Progra-
macién y Presupuesto “A”, Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de
Hacienda. El oficio acompaii6 a la iniciativa presentada por el presi-
dente de la Republica.

58 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,
nota 42, pp. 11-15.

59 Intervencién del senador Damiin Zepeda Vidales en el Parla-
mento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Co-
misiones...”, cit., nota 42, p. 133.

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

EL CONTEXTO DE LA REFORMA JUDICIAL DE 2021 25

la reforma fue “...construida en cuatro paredes escuchan-
do a algunas personas, pero no escuchando internamente
a jueces, magistrados y ministros de la Corte...”.% En su
intervenciéon también aborda las tensiones existentes en
materia de federalismo y sefala la necesidad de simplifi-
car el acceso a las controversias contrario a lo planteado por
el proyecto. Cuestiona el fortalecimiento de la figura del
presidente de la SCJN.

Al responder a preguntas en el Parlamento Abierto, el
magistrado José Manuel de Alba hizo un comentario pun-
tual sobre un problema estructural para la justicia constitu-
cional. El magistrado se refiri6 a la forma en la que el Poder
Legislativo limita el actuar de los jueces mediante la emi-
sion de disposiciones que afectan su capacidad de decision.
Ilustré la cuestion con el articulo 129 de la Ley de amparo
que genera situaciones concretas de improcedencia de la
suspension. En su opinién, esta regulaciéon afecta la capa-
cidad de los jueces para decidir. Este comentario abre la
pauta para identificar uno de los grandes problemas que
la reforma simplemente omite abordar. Se trata de la for-
ma en la que la justicia constitucional aparece restringida
por el texto constitucional. El problema tiene sus origenes
en la manera en la que el principio de relatividad de las
sentencias se ha regulado. Pero también se manifiesta en
reglas que establecen mayorias calificadas para la creaciéon
de jurisprudencia, un procedimiento, barroco, por decir lo
menos, de declaratoria general de inconstitucionalidad con
mayoria calificada incluida y la cldusula de excepcién de
los alcances de la justicia constitucional en materia fiscal.
Todas estas cuestiones resultan abiertamente contrarias a la
justicia constitucional y son normas excepcionales desde el
punto de vista comparado. Sorprende que la reforma sea

60 Intervencion del senador Dante Delgado Rannauro en el Par-
lamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 126.
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completamente silenciosa sobre estas cuestiones que consti-
tuyen un verdadero secreto a voces.

El parlamento abierto también llamé la atenciéon de
otras cuestiones susceptibles de ajuste. Una de ellas tiene
que ver con la designacién de las ministras de la SCJN. El
senador Dante Delgado,’! Miguel Carbonell®? y el magis-
trado José Manuel de Alba® expresaron con toda claridad
los problemas del método de ternas y abogaron por regre-
sar al mecanismo de nominacién tnica a cargo del presi-
dente de la Republica. Estas cuestiones pasaron de noche
en el dictamen o en los debates posteriores.

Otros aspectos de la reforma como el Instituto de la
Defensoria o el Instituto de la Judicatura Federal, no estan
acompanados de informacién concreta que permita cono-
cer su estado y la necesidad de reforma constitucional. Los
cambios aqui son acompainados de generalidades.

Pero la cuestién que parece mas compleja en relaciéon
con la reforma es precisamente la coyuntura. El ministro
Zaldivar la identifica como un momento en el que el Poder
Judicial federal con una limitada capacidad de reflexién
autocritica enfrenta una amenaza de reforma externa.
Efectivamente, la hostilidad a la que aludia el ministro Zal-
divar era muy visible en ciertos ambitos y en ciertos actos.
El senador Monreal, lider de la mayoria, habia anunciado
la necesidad de una reforma muy grande para el Poder
Judicial de la Federacién y con efectos adversos a la inde-
pendencia judicial .t

61 Idem.
62 Intervencién de Miguel Carbonell en el Parlamento Abierto vi-
sible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,

nota 42, pp. 141 y 142.

63 Intervenciéon del magistrado José Manuel de Alba de Alba en el
Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cil., nota 42,, p. 149.

64 Garcia, Jacobo, “Es hora de darle una buena sacudida al Poder
Judicial”, El Pais, 10 de octubre de 2018.
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La lectura del ministro Zaldivar fue muy acertada. El
Poder Judicial parecia estar inmerso en la autocomplacen-
cia. Muchos integrantes de los 6rganos de gobierno ju-
dicial y los juzgadores, en lo general, no parecian tener
claridad de la manera en la que se percibia a la justicia en
el exterior. Sus reacciones a las amenazas externas suelen
generar mas aislamiento.® Y esto no necesariamente se
traduce en estabilidad para la institucién. Pero, al margen
del acierto o error de la percepcién externa, la mera exis-
tencia de un debate sobre reforma judicial que excluia al
propio Poder Judicial de la Federacién era muy proble-
matica. La reaccién del ministro Zaldivar parece adecua-
da para enfrentar a esta coyuntura. La organizacién de la
mesa de Reforma con y para el Poder Judicial el 21 de oc-
tubre de 2019 fue un acierto porque colocé nuevamente al
Poder Judicial como actor en el disefio de la reforma judi-
cial.® Asi, la explicacién principal del paquete de propues-
tas que dio origen a la reforma de 2021, tuvo su origen en
las presiones recibidas por el Poder Judicial federal.

65 Este fenomeno de aislamiento y ausencia de autocritica es fre-

cuente en otros poderes judiciales. El caso de Brasil es relevante como
ejemplo. All4, la clase judicial fue exitosa en el ejercicio de cohesién.
No obstante, ello no los liber6 de importantes criticas. Véase Neder
Meyer, Emilio Peluso, “Judges and Courts Destabilizing Constitutional-
ism: The Brazilian Judiciary Branch’s Political and Authoritarian Char-
acter”, German Law Journal, vol. 19, nam. 4, 2018, pp. 753 y ss.

66 Véase Canal del Congreso, Presentacion de la Reforma del Poder
Judicial, 21 de octubre de 2019, disponible en: https://www.youtube.com/
watch?v=9rX1iVI2f-4 (consultada en mayo de 2021).
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CAPITULO SEGUNDO

LA REFORMA CONSTITUCIONAL.
ASPECTOS JURISDICCIONALES

El anteproyecto numera 21 temas relacionados con la refor-
ma constitucional. Esta clasificaciéon fue empleada también
por los dictaimenes. Aunque en este caso existieron diversos
criterios para agrupar cada uno de estos 21 temas, para
efectos de la presente exposicién opté por seguir la misma
clasificacién de temas y mantuve su numeraciéon original.
De esta manera, los temas podran ser facilmente identifica-
dos. Sin embargo, decidi dividir los temas en dos grandes
areas. Esto cambia parcialmente el orden de presentacién
de los temas.

La primera drea de analisis es la que se ocupa de temas
relacionados directamente con la actividad jurisdiccional.
La segunda es la que trata sobre el gobierno judicial, el
Consejo de la Judicatura y la carrera judicial.

En la exposiciéon de los temas, empezaré por identificar
los preceptos constitucionales modificados a propésito de
cada tema. Posteriormente, mencionaré las justificaciones
dadas tanto por el anteproyecto como las que se sefialaron
en los parlamentos abiertos convocados por las camaras
de Senadores y de Diputados.%” Finalmente, introduzco un

67 Los dictdmenes contienen una versiéon estenogréfica del Parla-
mento Abierto convocado por el Senado y un resumen muy general
del Parlamento convocado por la Cimara de Diputados. El parlamen-
to de la Camara de Diputados, disponible en: https://www.youtube.com/

watch?v=I18]2A53eVSg (consultada en mayo de 2021).
29

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

30 JOSE ANTONIO CABALLERO JUAREZ

comentario en donde expreso algunas consideraciones so-
bre la reforma aprobada.

Desde el punto de vista de los temas jurisdiccionales,
la propuesta de reforma involucra diversos enfoques. Por
una parte, trata de mejorar la forma en la que se trami-
tan los asuntos y la calidad de las resoluciones. Para ello,
hace planteamientos que involucran la organizacién e
integraciéon de los 6rganos jurisdiccionales. Otro aspecto
de las reformas se enfoca en un tema muy recurrido en
todas las reformas constitucionales que involucran al Po-
der Judicial desde 1951. Se trata de la distribucién de la
carga de trabajo entre la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién y el resto de las unidades jurisdiccionales del Po-
der Judicial de la Federacién. Una tercera cuestion invo-
lucra un cambio en la forma en la que se entiende se debe
configurar la jurisprudencia.

1. TRIBUNALES COLEGIADOS DE APELACION EN SUSTITUCION
DE LOS TRIBUNALES UNITARIOS DE CIRCUITO

El cambio de tribunales unitarios de circuito a tribunales
colegiados de apelacién afect6 los articulos 94 y 107 cons-
titucionales. El efecto de la reforma es pasar de una inte-
gracién con un Unico magistrado a una integraciéon con
tres magistrados por cada tribunal de apelacién federal. De
acuerdo con el Censo Nacional de Imparticién de Justicia
Federal 2020 existen 101 tribunales unitarios de circuito.58

68 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Censo Nacional de
Impanrticion de Justicia Federal 2020. Presentacion de Resultados Generales,
México, INEGI, 9 de noviembre de 2020. Cabe senalar que el ane-
xo estadistico 2020 del 20. Informe del ministro presidente Arturo Zaldivar,
Suprema Corte de Justicia, México, 2020, reporta 100 tribunales uni-
tarios de circuito, disponible en: https://www.scjn.gob.mx/sites/default/files/
informe_labores_transparencia/anexo_estadistico/2020-12/INTRO_2020.pdf
(consultada en mayo de 2021).
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Este tipo de tribunales tiene como responsabilidad funda-
mental ser la segunda instancia en la materia federal. De
manera complementaria, son competentes para conocer
amparo.® Asi, el efecto del cambio en el texto constitucio-
nal consisti6 en sustituir todas las menciones a los tribuna-
les unitarios de circuito por las de tribunales colegiados de
apelacion. En la operacién ordinaria el efecto del cambio
implica la designacién de mas de 200 nuevos magistrados
de apelacién y la integracién de sus ponencias. La pregun-
ta en este caso tiene que ver con las razones del cambio.
Los tribunales unitarios de circuito no parecian estar en la
agenda de cambios a la justicia. Sin embargo, la implemen-
taciéon de esta propuesta plantea un reto importante para
el Poder Judicial de la Federacion.

El anteproyecto justifica esta reforma al sefialar en for-
ma general que se trata de una modificacién que busca la
optimizaciéon funcional y organica de las diversas instan-
cias y 6rganos que forman parte del Poder Judicial fede-
ral. Sin hablar de sus implicaciones sobre los demas 6rga-
nos jurisdiccionales, se limita a sefialar que la integraciéon
colegiada fortalecera el debate y el proceso deliberativo, lo
cual se traducira en resoluciones de calidad. El antepro-
yecto no menciona la existencia de problema alguno en el
funcionamiento de los tribunales unitarios. Simplemente
sustenta su propuesta en que tres cabezas piensan mejor
que una:

Con el fin de lograr la optimizacién funcional y organica
de las diversas instancias y 6rganos que forman parte del
Poder Judicial de la Federaciéon se modifican diversos ar-
ticulos constitucionales para sustituir la denominacién de
los Tribunales Unitarios de Circuito por Tribunales Cole-
giados de Apelacién, para que, conservando sus atribucio-

69 Véase el articulo 29 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la

Federacion.
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nes constitucionales vigentes, a nivel legal se establezca su
integracién por tres magistrados. Con ello se pretende for-
talecer el debate y el proceso deliberativo, lo cual se tradu-
cira en resoluciones de calidad en beneficio de la adecuada
administracién de justicia. Es decir, al ser tres juzgadores
quienes resuelvan y existiendo la posibilidad del diferen-
do, se otorga mayor certeza en la voluntad del 6rgano.”

Durante el Parlamento Abierto convocado por el Se-
nado de la Republica para analizar el proyecto de refor-
ma judicial, las justificaciones no fueron muy distintas. El
magistrado Alejandro Sergio Gonzalez Bernabé, compa-
reci6 en calidad de consejero de la Judicatura y senald
que “tanto diversas investigaciones doctrinarias, como la
propia experiencia en el funcionamiento de los tribunales
colegiados de circuito revelan multiples beneficios para la
imparticion de justicia”.”!

Acto seguido, el magistrado se refirié a la forma en
la que opera un tribunal colegiado y expresé que cada
magistrado que lo integra presenta proyectos a discusion
de los demas y revisa los proyectos de los demas. De ahi
infiere que se genera mayor certeza juridica para los recu-
rrentes porque cada asunto “es producto de la discusidn,
estudio analitico y aprobacién de tres magistrados y no
s6lo de uno”.” A su decir, ello genera sentencias de mayor
reflexiéon y garantiza imparcialidad. Gonzdlez Bernabé
anadi6 que la integracion colegiada genera mas seguridad
para sus integrantes porque el peso de la decisién se dis-
tribuye entre ellos y despresuriza la mediatizaciéon de los

70 Poder Judicial de la Federacién, Reforma judicial con y para el Po-
der Judicial, México, 12 de febrero de 2020, p. 4.

71 Intervencion del magistrado Alejandro Sergio Gonzélez Berna-
bé en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dicta-
men de las Comisiones ...”, cit., nota 42, pp. 31 y 32.

2 Idem.
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asuntos cuando se ocupan de temas sensibles o de delitos
de alto impacto. El magistrado también sostuvo que una
integraciéon colegiada “atiende el ideal democratico y for-
talece la efectividad de los recursos... a la vez que refuerza
o robustece la independencia o imparcialidad del juzga-
dor o juzgadora”.”

Respecto al costo de la transformacién de los tribuna-
les unitarios a colegiados, el magistrado Gonzalez Bernabé
sefnalé lo siguiente:

¢Cuesta mas? Si, pero el pais reclama y requiere mayor ca-
lidad y seguridad en la justicia, reclama superespecializar
las resoluciones de apelaciéon y hacerlas [sic] mas sélidas,
pero, ademas, la creaciéon de tribunales colegiados de ape-
lacién de modo alguno implica incremento al presupuesto
del Poder Judicial de la Federacién en términos del transi-
torio cuarto del dictamen del proyecto que ahora estamos
analizando.”™

Arturo Guerrero Zazueta también se refirié a la crea-
cion de los tribunales colegiados de apelacién. Senalé que
la medida atiende a las mejores précticas sobre el alcance
del derecho a recurrir. Mencion6 que este tipo de instan-
cias colegiadas se observan en el derecho anglosajon. A
propésito de esta cuestion, al responder a preguntas, se-
nal6 que la practica internacional no tiene consenso en
cuanto a la conveniencia de tribunales colegiados o unita-
rios para la segunda instancia.”

7> Intervencién de Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to visible en Senado de la Republica. “Dictamen de las Comisiones...”,
cil., nota 42, pp. 53 y 54.
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Guerrero Zazueta mencion6 también una razén prac-
tica aplicable a los circuitos en donde existe un solo tribu-
nal. En estos casos el problema aparece cuando el titular
del 6rgano jurisdiccional se enferma o esta indispuesto.
Ello tiene el efecto de obligar a los justiciables a trasladarse
a otro lugar para que se escuche su apelacién.” Esta jus-
tificacion fue cuestionada por el senador Noé Fernando
Castanén Ramirez, al sostener que un acontecimiento ac-
cidental como la ausencia temporal de un magistrado no
era suficiente para justificar la reforma.””

La magistrada Carolina Isabel Alcald Valenzuela men-
cioné que la integracién tripartita de los tribunales dara
a sus integrantes “...la posibilidad de generar y resolver
con base en el diferendo y asi se otorga mayor certeza a la
voluntad del 6rgano colegiado”.”

En relacién con el costo de la medida, en la fase de
preguntas y respuestas, Arturo Guerrero Zazueta sefal6
que el Consejo de la Judicatura lleva cierto tiempo depu-
rando tribunales. En esa linea de politica judicial senalé
que era posible modificar la integracién de las plantillas
de personal de los tribunales. Sefial6 que un tribunal uni-
tario tenia una integraciéon que iba de las 30 a 40 personas
y que ante una eventual transformacién en colegiado se
podia pensar en ponencias con personal mas limitado.”

76 Ibidem, pp. 38 y 39.

77 Intervencién del senador Noé Castaiién Ramirez en el Parla-
mento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Co-
misiones...”, ¢il., nota 42, p. 50.

78 Intervencién de la magistrada Carolina Isabel Alcala Valenzuela
en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen
de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 45.

7 Intervencién del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”,
cit., nota 42, p. b4.
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En relacién con la cuestién del impacto presupuestal
de la medida, el dictamen del Senado, en la seccién en
donde se abordan los resultados del Parlamento Abierto,
seflala que no lo habra porque las erogaciones se haran
con cargo al presupuesto del propio Poder Judicial de la
Federaci6én.s

Por otro lado, el dictamen, cita informacién de la direc-
cion de Estadistica del Consejo de la Judicatura para sena-
lar que al momento de la discusién de la reforma existian
98 tribunales unitarios de circuito. También sefnala que los
tribunales unitarios enfrentan un “evidente” rezago en la
resolucién de asuntos. Al efecto acompanan una grafica en
donde se distribuyen los asuntos pendientes de los tribu-
nales unitarios por circuito a diciembre de 2019. En ella se
aprecia que el circuito vigésimo primero enfrenta un reza-
go de 3,423 asuntos. Le sigue el primer circuito con 1,235
y el cuarto circuito con 424. Segun el propio dictamen, la
cuenta total de rezago es de 3,765 asuntos, lo cual no tiene
sentido, pues la suma del rezago de los tres circuitos antes
mencionados supera ese numero. Mas adelante, el dicta-
men sefnala que “esto significaria un retraso promedio de
38.42 asuntos por tribunal a nivel nacional”.8! El dictamen
continda su andlisis sobre el rezago y sefala que éste se
concentra en ciertos circuitos. Procede a analizar el rezago
en dichos circuitos y encuentra que en el caso del primer
circuito el promedio estd en 123.5. Al terminar de citar los
circuitos con asuntos pendientes de resolucién, sefiala que
se trata de “anomalias que reflejan la necesidad de iniciar
un proceso de reforma de este 6rgano judicial ante una
clara condicién de rezago que impide resolver con pron-
titud y eficacia los asuntos...”.82 A partir del rezago en-

80 “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 195 y 196.

81 Ibidem, p. 230.
82 Ibidem, p. 231.
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contrado, los autores del dictamen senalan que la instau-
racion de tres magistrados, en lugar de uno, refuerza el
personal encargado de la resoluciéon de los asuntos y per-
mitird actuar con mayor prontitud y acabar con el rezago.

Sobre el rezago conviene tener en cuenta que el Cen-
so de Imparticiéon de Justicia Federal 2020, que contiene
informacion sobre los ingresos y salidas de los tribunales
unitarios de circuito no registra rezago alguno en el agre-
gado. Por el contrario, indica que estos tribunales resuel-
ven un numero ligeramente superior al que reciben.’? El
propio Consejo de la Judicatura confirma que la tenden-
cia en los tribunales unitarios de circuito es contraria a lo
expresado en el dictamen. La estadistica publicada que
compara 2017, 2018 y 2019 senala que los tribunales uni-
tarios no s6lo resuelven mas asuntos de los que ingresan,
sino que logran reducir la carga de trabajo.*

A continuacién, el dictamen retoma las nociones repe-
tidas en el anteproyecto y en el Parlamento Abierto sobre
la mejora de la calidad de la justicia con motivo de la inte-
gracion colegiada. Acompanan ese planteamiento de una
cita que refiere la dindmica del debate colegiado.?> Sefala

83 Véase Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Censo Nacio-
nal de Imparticion de Justicia Federal 2020. Presentacion de Resultados Gene-
rales, México, INEGI, 9 de noviembre de 2020; lamina sin ntimero ti-
tulada “Asuntos jurisdiccionales” en la seccién Organos jurisdiccionales
del Consejo de la Judicatura Federal, reporta para tribunales unitarios
de circuito en 2019, 30,112 ingresos y 30,675 egresos, disponible en:
hitps:/fwww.inegi.org.mx/contenidos/programas/cnijf/2020/doc/cnijf 2020 _re
sultados.pdf (consultada en mayo de 2021).

84 Véase pagina del Consejo de la Judicatura Federal lamina sobre
Movimiento Estadistico del total de asuntos en los Tribunales Unitarios
de Circuito, disponible en: https://www.dgepj.cjf.gob.mx/resources/estadisti-
cas/2019/19_AN_GRAF_UNI_TOTAL.pdf (consultada en mayo de 2021).

85 Se cita a Marroquin Zazueta, Jaime Manuel, El debate en los tri-
bunales colegiados de circuito (teoria de la deliberacion jurisdiccional), Méxi-
co, Poder Judicial de la Federaciéon-Consejo de la Judicatura Federal,
2004.
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también que a nivel internacional se han transformado los
6rganos unipersonales por los de cuerpo colegiado, pero
no refieren apoyo alguno. Para robustecer el argumento,
el dictamen cita una publicaciéon en el blog de Monisieur
de Villefort de 2011 que se refiere al proyecto de transi-
ciéon de juzgados a tribunales en Espafia.®® Irénicamente,
la cita que toma de dicho blog es donde el autor del blog
cuestiona el texto con el que el legislador espafol preten-
de justificar la reforma. Peor adn, el dictamen no toma en
cuenta que el aspecto relevante de la reforma espanola no
radico en la integracién de 6rganos colegiados de decision
sino en la creacién de oficinas judiciales para dar servicios
comunes a varios impartidores de justicia.

Comentario

Del analisis de lo hasta aqui expuesto, destacan cuatro
cuestiones relevantes. La primera es determinar si efec-
tivamente un 6rgano colegiado es mejor que un érgano
unitario. La segunda tiene que ver con el impacto presu-
puestal. La tercera revisa el sustento que pretende darse a
la medida con datos estadisticos y derecho comparado. La
cuarta revisa un comentario en el que se habla del peso de
la responsabilidad que enfrentan los tribunales unitarios
de circuito.

En relacién con la cuestién de la mejora en el funcio-
namiento del 6rgano jurisdiccional con la transicién de
uno a tres magistrados, la cuestiéon se acerca mucho més a
un dogma que a una realidad. La doctrina desde hace mu-
cho tiempo emplea el sentido comun para sefalar que tres
o mas cabezas piensan mejor que una, lo cierto es que no hay

86 Disponible en: hitps://monsieurdevillefort.wordpress.com/2011/09/02/
adios-juzgados-unipersonales-ébienvenidos-tribunales-de-instancia/ (consulta-
da en mayo de 2021).
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evidencia empirica que asi lo demuestre.®” Incluso, dentro
de los planteamientos doctrinarios se puede partir se la
premisa que tres cabezas funcionan mejor que una, pero
también se reconoce que el método de trabajo en donde
existe un juez ponente suele tener el efecto de concentrar
la decisién en el proyecto propuesto limitando mucho las
ventajas de la colegialidad. Carnelutti seala que la carga
de trabajo parece ser el incentivo principal de esta dindmi-
ca.’® La estadistica de los 6rganos colegiados parece con-
firmar lo sefialado por Carnelutti si se atiende al nimero
de resoluciones dictadas por unanimidad y sin que el pro-
yecto presentado a debate fuera modificado, frente a las
decisiones divididas o con modificaciones al proyecto.?® En
suma, en la iniciativa y en los dictimenes no hay elemen-
tos concretos que permitan sostener que la integraciéon co-
legiada sea necesariamente mejor que la integraciéon uni-
taria. No deja de llamar la atencién que el debate sobre
una reforma constitucional omita discutir estas cuestiones.
La decisiéon se tomd, en el mejor de los casos, a la ligera.
En segundo lugar esta el tema del impacto presupues-
tal. Salvo lo dicho por Arturo Guerrero, durante el par-
lamento abierto, no hay ningun analisis sobre el impac-
to presupuestario de la medida. Los dictimenes engafan
abiertamente al senalar que no habra impacto presupues-
tal. Si se sigue lo dicho por Guerrero Zazueta, el impacto
sobre los tribunales unitarios no debe ser alto en perso-

87 Baas, R., et al., “One or More Judges in the Courtroom?”, Nijme-

gen Sociology of Law Working Papers Series, Radboud Universiteit Nijme-
gen, 2012, 3, p. 4.

88 Véase Carnelutti, Francisco, Sistema de derecho procesal civil, Ar-
gentina, UTEHA, t. II: Composicion del proceso, 1944, pp. 226-331.

89 La estadistica de las dos salas de la Suprema Corte de Justicia
puede ser un referente. Y en estos casos la integracién es con cinco
personas. Las entrevistas a los integrantes de estos cuerpos colegiados
pueden parecer sesgadas. Es dificil que alguien admita que hay asuntos
a los que les ponen minima atencién.
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nal. Segun ¢él, las plantillas de los unitarios van de 30 a
40 personas. Asi, incluso si no hay aumento en plantillas,
tienen que ingresar dos nuevos magistrados. Esto signifi-
ca no sé6lo dos sueldos adicionales de 150 mil pesos men-
suales sino también reacondicionar espacios. Las modifi-
caciones necesariamente tendran también impacto en el
funcionamiento interno de estos 6rganos jurisdiccionales
y no hay comentario alguno sobre los costos operativos.
En el aspecto global, la medida implica la organizacién de
un concurso para 200 nuevos magistrados. Para efectos
del presente analisis, no vale la pena hacer cuentas sobre
el impacto presupuestal de la medida. Lo que me interesa
destacar es la absoluta falta de andlisis e informacién para
la adopcion de esta reforma.

En tercer lugar, conviene tener en cuenta el susten-
to comparado que se pretende emplear como justificacién
de la medida. El sustento que se cita es muy limitado. Los
proponentes hacen referencias vagas a la tendencia inter-
nacional. Lo tnico que se cita es un blog que comenta la
reforma de 2011 en Espafia. Lo absurdo es que el propio
blog que se cita se muestra escéptico sobre la reforma es-
panola. La cita aparece en forma descontextualizada, toda
vez que proviene de la iniciativa que se critica en el blog.
Por lo demas, el objetivo de la reforma espaifiola era dis-
tinto. Sus efectos eran mas administrativos que jurisdiccio-
nales, toda vez que implicaba cambios al despacho judicial.

En cuarto lugar, el dictamen manipula la estadistica
judicial. Las menciones en el dictamen aluden a informa-
cién cuya interpretacién no coincide con el Informe del
Presidente de la SCJN ni con el Censo Nacional de Im-
particiéon de Justicia Federal. Parece un intento burdo de
manipulacién de datos. Esto con el objeto de crear sensa-
ci6n de rezago en los tribunales unitarios de circuito y de
ahi sostener la dudosa afirmacién que una integracién co-
legiada puede reducir el rezago. No existe evidencia que
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permita indicar que un 6rgano colegiado es mas eficiente
que un 6rgano unitario. Por el contrario, dadas las nece-
sidades del modelo de trabajo colegiado, la hipétesis es
justamente la contraria.

IT. PLENOS REGIONALES EN SUSTITUCION
DE LOS PLENOS DE CIRCUITO

Los plenos de circuito se crearon en la reforma a la justicia
de 2011. Con esta reforma se pretendia generar un meca-
nismo que facilitara la generacién de consensos al interior
de los circuitos y evitara que las contradicciones de tesis
llegaran a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Los
plenos estan regulados por los articulos 41 bis y siguientes
de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién. Su
integracién es compleja, toda vez que requieren la partici-
pacién de todos los tribunales colegiados del circuito en el
que se encuentren. Cuando el circuito cuenta con tribuna-
les colegiados especializados por materia, el circuito puede
tener plenos también especializados por materia. La parti-
cipacién en el Pleno era rotatoria.

El ante proyecto preparado por el presidente de la
SCJN senala que los plenos de circuito plantean diversos
problemas en su funcionamiento y propone sustituirlos
por lo que denomina plenos regionales:

Se modifican diversas disposiciones de la Constitucién sus-
tituyéndose los plenos de circuito por plenos regionales,
estableciendo expresamente a los nuevos 6rganos cole-
giados como depositarios del ejercicio del Poder Judicial
de la Federacién. Con el objetivo de ampliar el ambito de
competencia por cuestiéon territorial, una regién estara
conformada por varios circuitos, siendo el Consejo de la
Judicatura Federal quien definira las regiones que ahora
se integraran en plenos regionales.
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Los plenos regionales resolveran las contradicciones de
criterios que se generen por los distintos circuitos que con-
formen sus territorios, logrando que persista un solo cri-
terio obligatorio en varios circuitos de una misma region.
Con la nueva configuracién las contradicciones se resol-
veran con prontitud y se evitara que los magistrados que
integren los plenos regionales no se sientan vinculados a
“representar a su circuito”, como ocurri6 con el esquema
de plenos de circuito, los cuales han tenido poca funciona-
lidad.%

Durante el Parlamento Abierto organizado por el Se-
nado de la Republica, el magistrado Gonzalez Bernabé se
refiri6 a los plenos regionales en su intervencion. Al efecto
senal6 que estos plenos pueden optimizar la idea original
de los plenos de circuito. Los plenos regionales pueden in-
tegrar la jurisprudencia que se genera en varios circuitos.
Los plenos regionales también pueden liberar a la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién de carga de trabajo en
materia de legalidad.?!

Ricardo Antonio Silva Diaz se mostré a favor de la in-
tegracion de los plenos regionales. Plantea la necesidad
de completar la reforma, para que se fije su naturaleza y
limites en la Constituciéon. Establecer en el texto consti-
tucional cuantos plenos van a ser, el nimero y selecciéon
de sus integrantes para “... no dejar otra vez a manos de
acuerdos generales que de alguna u otra forma puedan
incidir o cambiar la naturaleza de lo que se estd buscando
solucionar a nivel constitucional”.?

90
91

Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., pp. 4y 5.
Intervencién del magistrado Alejandro Sergio Gonzalez Berna-
bé en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dicta-
men de las Comisiones...”, ¢it., nota 42, p. 32.

92 Intervencién de Ricardo Antonio Silva Diaz de la Escuela Libre
de Derecho, en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republi-
ca, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 88.
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Arturo Guerrero Zazueta senalé que habia 51 plenos
de circuito en el pais. Los plenos regionales podrian con-
tribuir a reducir esa dispersién.?

El senador Castanén expresé dudas sobre la forma
en la que los plenos regionales podrian enfrentarse a la
diversidad de materias de las que pudieran conocer.9* Al
responder preguntas, Arturo Guerrero Zazueta expreso
que la especializaciéon se puede lograr con la integraciéon y
la rotacién en el funcionamiento de estos tribunales. Para
ilustrar su punto, menciona el ejemplo de la rotacién cada
cuatro anos en los tribunales especializados en competen-
cia y telecomunicaciones. También anadié que los plenos
regionales también pueden contribuir a depurar crite-
1r108.9

El dictamen, a su vez, sefala que las comisiones coin-
ciden con lo dicho en el Parlamento en el sentido que
la transformacién de plenos de circuito hacia plenos re-
gionales “...obedece en una homogeneidad y optimiza-
ciéon de recursos en cuanto al conocimiento de asuntos
susceptibles de integrar jurisprudencia por contradic-
cién...”.9 Senalan que la modificacién permitira ahorrar
recursos y se evitara que mds asuntos de legalidad lle-
guen a la SCJN.

9% Intervencion del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”,
cit., nota 42, pp. 37 y ss.

94 Intervencién del senador Noé Fernando Castaiién Ramirez en
el Parlamento Abierto visible en Senado de la Reptblica, “Dictamen de
las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 50.

9 Intervencion del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”,
cit., nota 42, p. 53.

9 “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 197.
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Comentario

La necesidad de reformar los plenos de circuito pare-
ce oportuna. La pregunta es si la opciéon de transitar a los
plenos regionales es la adecuada. La idea de los plenos de
circuito buscaba generar un espacio para dirimir criterios
contradictorios entre los distintos tribunales colegiados de
un mismo circuito. En algunos circuitos, las divergencias
de criterios eran constantes y existia la necesidad de darles
solucién sin que tuvieran que llegar a la SCJN. No obstan-
te, la rapida expansién del Poder Judicial federal, iniciada
a finales de los afios noventa, provocé un aumento en los
circuitos existentes en el pais hasta llegar a los 32 existen-
tes el dia de hoy. Las regiones que integraban los circuitos
se redujeron a ocupar el espacio de las entidades federa-
tivas. Asi, la oportunidad para que los plenos de circuito
pudieran fijar criterios regionales desaparecié. Su funcién
se limit6 a resolver contradicciones en ambitos muy li-
mitados. La reforma de 2011 naci6é con esa importante
limitacion. La idea de sustituir los plenos de circuito con
plenos regionales hace mucho sentido a la luz de lo ante-
rior, tal y como lo comentaron los participantes en el Par-
lamento Abierto. Los plenos regionales pueden convertir-
se en mecanismos efectivos para resolver contradicciones
en un ambito espacial mucho mas amplio. La propuesta
también se hace cargo de las dificultades que surgieron
para la integraciéon de los plenos de circuito. Dada la re-
presentatividad exigida para su integraciéon, en muchos
casos los plenos de circuito exigian la participacién de mu-
chas magistradas y magistrados. Por poner un ejemplo,
el pleno de circuito en materia administrativa del primer
circuito se integraba con mas de 20 personas. Junto a estas
dificultades también estaba la rotacién de las integrantes
de los plenos de circuito.
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Durante el Parlamento Abierto, el senador Castanén
plante6 el problema de la especializaciéon de este tipo de
instancias. Esta cuestion parece quedar abierta en el es-
quema que finalmente fue aprobado. El nuevo modelo no
repara en la existencia de las competencias por materia
en los diversos circuitos. No obstante, la cuestién no es
necesariamente problematica si la integracién de las ins-
tancias regionales logra establecerse en forma adecuada.?’
Una alternativa para ello seria integrarlos con las mejo-
res magistrados y magistradas de cada regién y darles una
adscripcién permanente o por un periodo largo. Crear asi
tribunales regionales estables y con la jerarquia necesaria
para resolver con toda autoridad. Sin embargo, el arre-
glo aprobado en la Ley Organica opté por un modelo de
adscripcién temporal a tres afos con ratificacién por tres
anos mas.” Esta rotacién puede complicar la estabilidad
de los criterios y, en general, el prestigio de cada uno de
los plenos.

El modelo aprobado permite que los plenos regionales
puedan conocer no solamente contradicciones de criterios

97 La expresion “pleno regional” no parece acorde con la forma en

la que se integran estos 6rganos jurisdiccionales. La expresiéon “pleno”
se refiere a la participacion de todos los integrantes, en este caso las ma-
gistradas y magistrados de la regién. Probablemente la denominacién
adecuada es la de tribunal regional u otra analoga.

98 Véase Camara de Senadores, “Dictamen de las Comisiones Unidas
de Justicia y Estudios Legislativos, Segunda, con proyecto de decreto
por el que se expide la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién
y la Ley de la Carrera Judicial del Poder Judicial de la Federacién; se
reforman, adicionan o derogan diversas disposiciones de la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado
B) del Articulo 123 Constitucional; de la Ley de Amparo, reglamentaria
de los Articulos 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles”. 12 de abril de
2021.
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sino también incompetencias. Incluso deja abierta la po-
sibilidad de que, mediante acuerdos, la SCJN envie a los
plenos regionales asuntos. Esta novedad puede traducirse
en el traslado de asuntos de contenido constitucional a los
plenos regionales. Sin duda se trata de una solucién que
puede funcionar para dividir la carga de trabajo que en-
frenta la SCJN. Desde luego que la medida abre el debate
sobre la exclusividad de la SCJN para conocer sobre cues-
tiones constitucionales. Me parece que es un tema que no
debe preocupar tanto. El camino de la especializacion de
la SCJN como un tribunal exclusivamente constitucional
ha mostrado que la tarea es dificil. Llevamos mas de 100
anos sin lograrlo. Tal vez es momento de aceptar que tri-
bunales regionales pueden hacer también esta labor y que
la SCJN puede escoger con mayor flexibilidad qué es lo
que conviene atraer.

En todo caso, el problema de la carga de trabajo y
del conocimiento de asuntos de legalidad en la SCJN es
muy viejo y permanece sin una clara soluciéon.? Reciente-
mente, el Instituto de Investigaciones Juridicas (I1]) de la
UNAM, public6 un trabajo en donde establece una serie
de planteamientos para mejorar a la justicia federal.!* En-
tre ellos, retoman la idea de Héctor Fix-Zamudio de crear
un tribunal superior de justicia federal encargado de co-
nocer todas las cuestiones de legalidad que actualmente
llegan a la SCJN.'! E] anteproyecto del presidente de la
SCJN, el Parlamento Abierto y el dictamen omiten cual-

99 El primero en mencionarlo con toda claridad fue Emilio Ra-

basa, que en 1906 hablaba de la imposible tarea de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién. Véase Rabasa, Emilio. El articulo 14 y el juicio
constitucional, México, Porraa, 2000, p. 1 y cap. XIII.

100 Fix-Fierro, Héctor, Ocho propuestas para fortalecer al Poder Judicial
de la Federacion y completar su transformacion. Una propuesta académica, Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018.

101 Séptima propuesta en Ocho propuestas..., cit., pp. 50 y ss.
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quier mencién o problematizacién relacionada con este
planteamiento. Tampoco proporciona elementos cuanti-
tativos que permitan entender el impacto del cambio pro-
puesto. Si bien, la propuesta elaborada por el I1] reconoce
que tiene limitaciones, lo mismo puede decirse de la so-
lucién aprobada. Lo que se echa de menos es un andlisis
serio de las opciones existentes. Mientras tanto, el modelo,
en los términos que se aprobd, parece que constituird una
de las muchas soluciones parciales que se han aprobado
desde 1951 con la creacién de los tribunales colegiados
de circuito. Es dificil esperar que la carga de trabajo de la
SCJN disminuya sensiblemente en un futuro cercano. Los
nuevos érganos regionales tendran efectos positivos limi-
tados en este aspecto.

I11. JURISPRUDENCIA POR PRECEDENTES PARA LA SUPREMA
CORTE Y CRITERIOS CONTRADICTORIOS ENTRE LAS SALAS
DEL TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION

El sistema mexicano de jurisprudencia se componia bésica-
mente de dos elementos: las tesis por reiteracion vy las tesis
por contradiccién.’”? La reforma plantea transitar hacia un
sistema en donde la Suprema Corte de Justicia dejard de
emitir tesis por reiteracién. En su lugar, las decisiones
de la SJCN que superen el umbral de votacién calificada
se entenderan como generadoras de precedentes obliga-
torios en lo que respecta a los pasajes en donde se toman
decisiones. La transicién hacia un sistema de precedentes
y, en general, las modificaciones en la forma en la que se

102 Un breve y util estudio sobre la jurisprudencia y su evolucion.
Mejia Garza, Raul, “Jurisprudencia y declaratoria general de inconsti-
tucionalidad”, en Cossio Diaz, José Ramon et al., La nueva Ley de Ampa-
r0, México, Porraa, 2015, p. 521.
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publican los criterios de jurisprudencia, representan un
cambio importante y positivo para el orden juridico mexi-
cano.'% E] sistema de tesis por reiteraciéon plantea muchos
inconvenientes para la operacién del sistema juridico. Por
ello, parece una buena idea empezar el proceso de su des-
mantelamiento.

La transicién de la jurisprudencia en México empezd
con la entrada en vigor de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones I y II del Articulo 105 Constitucional. El ar-
ticulo 43 de dicho ordenamiento establecia con toda clari-
dad que las razones contenidas en los considerandos de las
sentencias de controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad serian obligatorias para los tribuna-
les federales y locales. En la discusiéon de la nueva Ley de
Amparo se intent6 reducir el requisito de reiteracion para
que quedara en tres ejecutorias. No obstante, el cambio
fue rechazado en el Senado.!* El anteproyecto del pre-
sidente de la SCJN da seguimiento a ese planteamiento
y lo plantea para los asuntos en materia de amparo que
resuelve ese tribunal:

Desde 1994 la Suprema Corte se ha ido afianzando como
un verdadero tribunal constitucional. Como protectora de
la Constitucién y de los derechos humanos, la jurispru-
dencia que emite la Suprema Corte juega un rol de suma
importancia. Los criterios que derivan de este tribunal
constitucional deben ser robustos, vigentes y tener fuerza
para que permeen a los 6rganos jurisdiccionales inferiores.

103 El nuevo desplegado de las tesis permite identificar los hechos
del caso, el criterio juridico y la justificacién de la decisién. Para revisar
esto se pueden consultar algunos criterios de la Décima Epoca publi-
cados en 2020 y 2021 y todos los de la Undécima Epoca del Semanario
Judicial de la Federacion.

104 Mejia Garza, Raul, “Jurisprudencia y declaratoria...”, cit., pp.
527y 528.
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Sin embargo, la forma en que actualmente se integra la
jurisprudencia entorpece su desarrollo.

En efecto, el sistema de jurisprudencia por reiteracion
exige que la Suprema Corte resuelva cinco sentencias en
el mismo sentido no interrumpidas por otra en contrario,
en diferentes sesiones, por mayoria calificada. Asi, suele
suceder que, aunque exista una decisiéon paradigmadtica y
trascendental de la Suprema Corte, que incluso sea votada
por unanimidad, los 6rganos jurisdiccionales inferiores no
estén obligados a seguirla.

Lo anterior, ademads de frustrar el deseo de los ciudada-
nos de ver sus derechos protegidos de manera agil y efi-
ciente, obliga que se tenga que volver a litigar el mismo
tema en reiteradas ocasiones. Ademas, hay algunos casos
que por los hechos y sus caracteristicas es dificil que se pre-
senten cinco situaciones similares ante la Suprema Corte.

En este escenario, los justiciables no pueden tener cer-
teza de que sus derechos seran protegidos, ademas se ge-
neran altos costos para los ciudadanos y el propio Poder
Judicial al tenerse que agotar diversas instancias para un
asunto que ya estd resuelto por el mas alto tribunal de
nuestro pais.

Por ello, en el contexto de transformacién que se en-
cuentran México y el Poder Judicial es necesario dotar de
mayor coherencia, uniformidad y fuerza a la jurispruden-
cia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Para lo-
grar lo anterior, se propone que dicho alto tribunal avan-
ce a un sistema de precedentes en el que las razones que
justifiquen las decisiones, compartidas por una mayoria
calificada, sean obligatorias para todos los 6rganos juris-
diccionales sin necesidad de que sean reiteradas.

De esta manera, todas las sentencias de la Suprema
Corte seran relevantes y los justiciables podran exigir que
sean observadas por todos los tribunales. También garan-
tiza que la justicia constitucional beneficie a mas personas,
especialmente a las personas mas pobres y marginadas,
quienes tienen mas dificultad para litigar sus asuntos en
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diversas instancias y necesitan ver protegidos sus derechos
con mucha mayor eficiencia y celeridad.

Sobre esta propuesta, Fabiana Estrada senal6é que la

...finalidad de la propuesta es alentar la construccién de
una doctrina constitucional cada vez mas coherente y con-
sistente y, por otro lado, acercar los criterios de la Corte a
las personas para que puedan invocarlos como obligato-
rios...105

Anadié que la reforma obligarda a la SCJN a ser mas
rigurosa en la argumentacién de sus fallos y brindard mas
estabilidad a su doctrina. Un argumento adicional se centré
en la dificultad de la metodologia de la reiteraciéon de cri-
terios como mecanismo para generar jurisprudencia obli-
gatoria en la SCJN. Si ésta tiende a la especializacién, basta
con un criterio para fijar postura. Eso hace innecesario te-
ner que atraer casos analogos para fijar los criterios.! Tam-
bién sostuvo que para que el nuevo modelo de jurispruden-
cia tuviera éxito, era necesario reducir la carga de trabajo
de la SCJN. Senal6 que el Pleno y las salas de la SCJN resol-
vieran anualmente alrededor de 7 mil asuntos.!07

Una cuestién adicional tratada por Fabiana Estrada
fue el cambio de la denominacién de tesis por la de cri-
terio para referirse a la decisién en materia de la juris-
prudencia (ratio decidendr). Al efecto, justificé el cambio al
expresar que se hizo porque

...son las sentencias y no propiamente las tesis las que con-
forman nuestro cuerpo de jurisprudencia, las tesis son una

105 Intervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de asesores
del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en Senado
de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cil., nota 42, p. 74.

106 Fabiana Estrada plante6 este argumento, iidem, p. 75.

107" Ibidem, pp. 75y 76.
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plataforma para la difusiéon de las sentencias, pero lo que
es realmente obligatorio, lo que puede entrar en contra-
diccién con otro fallo, son los razonamientos juridicos que
resuelven el punto litigioso.!08

Reiter6 que el cambio consiste en enfatizar el valor de
las sentencias como la verdadera fuente de creaciéon del
derecho.

Ana Laura Magaloni senalé que el sistema de juris-
prudencia mexicano es atipico desde el punto de vista
comparado. Se ocupé del caso de la jurisprudencia por
reiteraciéon y seialé que la obligatoriedad de los criterios
estd sujeta a la reiteraciéon en cinco ocasiones y a una vo-
tacién calificada. Concluye que esa regulacién debilita a la
SCJN. 109

Ricardo Antonio Silva también abordé el tema del
cambio en la jurisprudencia, Su preocupacién se centrd
en el reto que implica el cambio para la cultura juridica.
La transicién de tesis al andlisis de sentencias completas
puede significar importantes retos practicos. Sugiere la
conveniencia de acompanar la reforma con una estrategia
y un plan de implementacién.!?

El magistrado De Alba coloc6 una perspectiva muy
practica a la discusion. Senalé que la propuesta se queda-
ba corta porque una vez que se declara una inconstitucio-
nalidad, la norma afectada simplemente debe ser expulsa-
da del sistema. La subsistencia de la norma asi declarada,
genera problemas de cardcter procesal. Implica la trami-
tacién de juicios en donde se tiene claro cual serd el resul-

108 Ibidem, p. 76.

109 Intervencién de Ana Laura Magaloni, del Centro de Investigacion
y Docencia Econémicas, A. C., en el Parlamento Abierto visible en Sena-
do de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 84.

110 Tntervenciéon de Ricardo Antonio Silva Diaz de la Escuela Libre
de Derecho, en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republi-
ca, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢it., nota 42, p. 89.
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tado y se dificulta el planteamiento de medidas cautelares
(suspensién) durante su tramitacion.!!!

En la seccién de preguntas y respuestas del parlamento
abierto, la senadora Beltrones pregunt6 si no seria mejor
que la reforma afectara a todo el sistema de jurispruden-
cia mexicano para convertirlo en un sistema de preceden-
tes.!12 Esta pregunta se acerca mucho al planteamiento del
magistrado Alba y Alba, antes aludido.

El dictamen, al hacer la glosa del Parlamento abierto
sefnala el nuevo sistema de precedentes tiene la funcién de
acercar los criterios de la SCJN a las personas que los ale-
guen en los tribunales inferiores. Afaden que la reforma
permite que la SCJN no tenga que reiterar criterios con lo
que le permite avocarse al conocimiento de otros temas.
Las comisiones también sefialan que el cambio permiti-
rd “...transitar hacia un sistema en donde los jueces con-
venzan con los argumentos de sus resoluciones, y que és-
tas sean mds justas y éticas...”.""> Mas adelante reiteran la
importancia de asegurar que los tribunales del pais acaten
la doctrina desarrollada por la SCJN.!4

Comentario

La reforma propuesta abre una discusién importante
para el sistema de jurisprudencia mexicano. La construc-
cién de precedentes debe ser un proceso mucho mis flexi-
ble y alejado de los formalismos existentes. Si bien, en la

1T Tntervencién del magistrado José Manuel de Alba de Alba en el
Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., p. 127 y 128.

12 Tntervencién de la senadora Sylvana Beltrones en el Parlamento
Abierto visible en Senado de la Reptblica, “Dictamen de las Comisio-
nes...”, cit., nota 42, p. 92.

113 “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 202.

14 Ihidem, p. 203.
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propia jurisprudencia de amparo ya se habian dado pasos
en tal sentido, la reforma trae un cambio relevante.!’® Sin
embargo, me parece que se queda corta por dos razones
criticas. La primera, la hacian ver el magistrado De Alba
y la senadora Beltrones en sus participaciones en el Parla-
mento Abierto. Se trata de la necesidad de reformar todo
el sistema de jurisprudencia mexicano. La segunda cues-
tién tiene mucho mas que ver con la generaciéon de prece-
dentes y su validez en el marco constitucional.

El sistema mexicano de jurisprudencia sufrié un im-
portante cambio hace algunos afnos con motivo de la re-
solucién de la SCJN a la Contradiccién de tesis 293/2011.
Esta decisiéon tuvo dos efectos, el primero fue que esta-
bleci6é una via para recibir el derecho internacional de los
derechos humanos en el orden juridico mexicano de con-
formidad con la clausula del parrafo primero del articu-
lo lo. constitucional.''® E]l segundo es que se decidi6é que
los derechos humanos serian recibidos en México con las
restricciones que estableciera el propio texto constitucio-
nal.!'” Esta ultima cuestiéon ha sido muy criticada por la

15 Sobre la construccion jurisprudencial del precedente, se pue-
de consultar la siguiente tesis: JURISPRUDENCIA. FORMA EN QUE DEBEN
PROCEDER LOS TRIBUNALES COLEGIADOS DE CIRCUITO PARA VERIFICAR
LA EXISTENCIA DE LA SUSTENTADA POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTI-
CIA DE LA NACION ANTE LA FALTA DE TESIS FORMALMENTE PUBLICADAS.
Registro 185722, Novena Epoca, tesis 2a./]. 107/2002; véase JURISPRU-
DENCIA. LOS TRIBUNALES COLEGIADOS DE CIRCUITO SOLO PUEDEN ANA-
LIZAR ST UN CRITERIO JURIDICO TIENE O NO TAL CARACTER, SI NO ESTA
REDACTADO COMO TESIS CON RUBRO, TEXTO Y DATOS DE IDENTIFICA-
CION. Registro 185721, Novena Epoca, tesis 2a./] 106/2002.

116 Véase la tesis del rubro siguiente: JURISPRUDENCIA EMITIDA POR
LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. ES VINCULANTE
PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA MAS FAVORABLE A LA PER-
SONA. Registro digital 2006225, tesis P./]. 21/2014 (10a.).

17 Véase la tesis del rubro siguiente: DERECHOS HUMANOS CONTE-
NIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES.
CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTI-
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doctrina.!8 Incluso, el Comité de Derechos Humanos de
Naciones Unidas se ha mostrado critico con la misma.!!?

Cabe senalar que la recepcién de la jurisprudencia del
sistema interamericano no ha sido pacifica. Los formalis-
mos del sistema mexicano de jurisprudencia han llevado
a diversas dificultades en su aplicaciéon. Por ejemplo, se
ha objetado su aplicacién cuando no hay reiteracién de
criterios.!20

Estos formalismos también tienen efectos sobre la ma-
nera en la que se reciben criterios en los distintos 6rganos
jurisdiccionales. Aqui entra en juego la distincién entre
una tesis aislada (no vinculante) y una tesis de jurispruden-
cia (vinculante), una cuestion que lleva anos en el debate
mexicano.'?! En general, la situacién de la jurisprudencia

TUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION HAYA UNA RESTRIC-
CION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE ESTAR A LO QUE
ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL. Registro digital 2006224, tesis
P/]. 20/2014 (10a.).

118 Véase el voto particular del ministro José Ramén Cossio a la
Contradiccién de tesis 293/201; Ortega, Ricardo, “El enfoque restrictivo
de los derechos humanos: comentarios a la Contradiccion de tesis
293/20117, Cuestiones Constitucionales, nim. 32, enero-junio de 2015;
Puppo, Alberto, “De Kelsen a la Contradiccion de tesis 293/2011: los
conflictos normativos entre jerarquias formales y decisionismo”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, vol. 49, nim. 147, septiembre-diciembre
de 2016.

19 Véase Comité de Derechos Humanos. Observaciones finales
sobre el sexto informe periédico de México aprobadas por el Comité
en su 127o0., periodo de sesiones (14 de octubre a 8 de noviembre de
2019), Naciones Unidas, CCPR/C/MEX/CO/6, 4 de diciembre de 2019,
pfos. 6y 7.

120 SENTENCIAS EMITIDAS POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DE-
RECHOS HUMANOS EN ASUNTOS DONDE EL ESTADO MEXICANO FUE PAR-
TE. PARA QUE SUS CRITERIOS TENGAN CARACTER VINCULANTE NO RE-
QUIEREN SER REITERADOS. Registro 2003156, tesis P. IT11/2013 (10a.).

121 PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL, VALOR DEL. Registro 292582,
Quinta Epoca, Semanario Judicial de la Federacion, t. CXXXII, p. 76, tesis
aislada.
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mexicana requiere de mayores modificaciones. Como bien
advertia Ricardo Silva en el Parlamento Abierto, los cam-
bios también implican importantes retos. Pasaremos de un
sistema en donde solamente hay que consultar un crite-
rio digerido por la redaccién de una tesis a un sistema en
donde sera necesario consultar también todo el contenido
de las resoluciones.

Otra cuestién a la que conviene aludir a un problema
histérico de la jurisprudencia. Desde su regulaciéon en el
siglo XIX la jurisprudencia mexicana para adquirir el ca-
racter de vinculante requiere de una votacién calificada.
Este requisito, al igual que la extensiéon del principio de
relatividad de las sentencias de amparo, tiene una estre-
cha relacién con un debate mal entendido sobre los alcan-
ces de la division del poder. Erréneamente se ha creido
que aceptar que el Poder Judicial pueda declarar legisla-
ciéon inconstitucional implica importantes riesgos para las
atribuciones del Poder Legislativo. Esos planteamientos
han mantenido reglas como las de la mayoria calificada
no sé6lo en la jurisprudencia en amparo sino también para
controversias y acciones. En el caso de estas ultimas, se
puede dar el absurdo de que no se alcance la mayoria de
ocho votos en la SCJN para declarar una ley inconstitucio-
nal, pero que esa misma ley sea declarada inconstitucional
por otras instancias del Poder Judicial federal. Incluso la
propia SCJN conociendo del asunto en amparo lo puede
hacer. Ante la innegable realidad de que un Estado cons-
titucional contempordneo cuenta con mecanismos de de-
fensa de la Constitucién disefiados precisamente para ex-
pulsar normas inconstitucionales, no tiene ningun sentido
conservar el requisito de mayoria calificada para la validez
de las decisiones de los tribunales en cualquier tipo de me-
canismo de control constitucional.’?? La reforma del siste-

122 Al respecto véase la posicién de la Comisién Europea sobre una
regla andloga creada por el Poder Legislativo polaco: Comisién Euro-
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ma de jurisprudencia era la ocasién oportuna para intro-
ducir este cambio. Lamentablemente se ha dejado pasar
la ocasién. Algo andlogo ocurre con la declaracién general
de inconstitucionalidad que serda comentada mas adelante.

Un punto adicional para comentar tiene que ver con el
profundo optimismo que se desprende de la retérica del
anteproyecto y de quienes lo defendieron. Hablan de la
SCJN como el tribunal cuyas resoluciones son las que efec-
tivamente generan parametros deseables de proteccién de
los derechos humanos.!'? Creo que hay que tener cuidado
con esa vision. La SCJN es un 6rgano de cierre del sistema
constitucional. Efectivamente, tiene la dltima palabra en
todos los asuntos que son trascendentales para la justicia.
Sin embargo, no todos los asuntos con preguntas relevan-
tes llegan a la Corte y el proceso es tardado. En este esce-
nario, la proteccién de derechos ocurre en forma mucho
mas inmediata de lo que estas caracterizaciones pretenden
hacer creer. Incluso, cuando la SCJN fija criterios sobre
un tema en concreto, la recepcién de estos criterios no es
facil ni inmediata.

Para cerrar este apartado, haré brevemente mencioén so-
bre las reformas que se plantearon para armonizar el texto
de la Constituciéon con las modificaciones al sistema de ju-
risprudencia. El anteproyecto aludié a las contradicciones
de tesis expresadas en el articulo 99 constitucional y sefial6:

pea, “Recomendacién (UE) 2016/1374 de la Comision de 27 de julio de
2016 relativa al Estado de derecho en Polonia”, Diario Oficial de la Union
Europea, 12 de agosto de 2016, pfos. 31 y 32. La Corte Interamericana
de Derechos Humanos abordé tangencialmente la cuestiéon sin hacer
un pronunciamiento directo sobre el tema. Corte IDH, caso del Tribu-
nal Constitucional vs. Perii, Fondo, reparaciones y costas, sentencia del 31
de enero de 2001, serie C, nam. 71, pfo. 112.

123 Un viejo debate en la revista Nexos se ocup6 de esta cuestion. Ma-
galoni, Ana Laura y Zaldivar, Arturo, “El ciudadano olvidado”, Nexos,
junio de 2006; Lara, Roberto ¢t al., “¢De verdad deseamos una Corte
redentorar”, Nexos, agosto de 2006.
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En el articulo 99, se cambia el concepto de contradiccién
de tesis por el de contradiccion de criterios. Lo anterior
para reflejar que la contradiccién en realidad se da entre
dos criterios independientemente de las tesis que se publi-
quen.

Dados los problemas que se pueden generar con moti-
vo del cambio de denominacién de tesis a criterio, no estoy
convencido de que la ganancia seméntica de la reforma
justifique el esfuerzo.

IV. DESIGNACION DE ORGANOS JURISDICCIONALES
PARA RESOLVER CASOS VINCULADOS A VIOLACIONES
DE DERECHOS HUMANOS

anteproyecto se ocupa de la relacién entre casos que im-
El ant yect de la rel t

plican violaciones de derechos humanos y su tratamiento
jurisdiccional. Al efecto, propuso:

A través de la adicion al articulo 100 constitucional se pro-
pone facultar al Consejo de la Judicatura Federal para que
pueda designar a uno o mas érganos jurisdiccionales para
que conozcan de los asuntos vinculados con hechos que
constituyan violaciones graves a los derechos humanos o
que tengan un impacto social de especial relevancia. Lo
anterior garantiza la concentracién de los asuntos, para
dar una solucién coherente y expedita a casos de especial
trascendencia social.!?4

El magistrado Gonzalez Bernabé se refiri6 a esta cues-
tion en el Parlamento Abierto y sefial6 que la medida no
implicaba la generacién de tribunales especiales porque
los asuntos serian turnados a tribunales ya existentes. A su
parecer, la idea permitiria concentrar asuntos cuya resolu-
cién puede ser dispersa, incluso contradictoria.

124 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 8.
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Arturo Guerrero Zazueta defendi6 la medida de desig-
nar tribunales para resolver casos vinculados a violaciones
de derechos humanos. Sostuvo que la medida propuesta
utiliza el verbo designar y no el verbo crear. Con ello, se-
nala que no se produce el efecto de crear tribunales es-
peciales, sino simplemente se ordena la concentracién de
asuntos de una unidad jurisdiccional. Argument6 que la
medida puede justificarse porque en casos graves de vio-
laciones de derechos humanos, los asuntos que se derivan
pueden ser penales, administrativos o civiles y su resolu-
cién se dispersa. Ello dificulta el acceso a la justicia.'?> Al
responder a las preguntas, Guerrero Zazueta retoma la
perspectiva de las victimas para justificar la medida.!26

La magistrada Alcald Valenzuela considera que la adi-
ci6én que plantea la designaciéon de tribunales para cono-
cer casos de vinculados a violaciones a derechos humanos
rompe con las reglas de turno y competencia que rigen
al Poder Judicial federal. En ese sentido, estima que si se
produce una afectacién al principio de juez natural.'??

El senador Damidn Zepeda Vidales expres6 una cla-
ra preocupacién en relaciéon con la creacién de tribunales
designados para conocer violaciones a derechos humanos.
Su argumento es que esta atribucién puede ser empleada
en forma indebida para turnar asuntos que pueden tener
interés del gobierno.'?s

125 Intervencion de Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”,
cit., nota 42, p. 39.

126 [hidem, p. 54.

127 Intervencién de la magistrada Carolina Isabel Alcald Valenzuela
en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen
de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 47.

128 Tntervencion del senador Damidn Zepeda Vidales en el Parla-
mento Abierto visible en Senado de la Reptblica, “Dictamen de las Co-
misiones...”, cit., nota 42, pp. 62 y 63.
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En la seccién del dictamen del Senado que se ocupa
de las conclusiones del foro, se indica que la propuesta,
bien implementada, puede resolver problematicas tangi-
bles ante casos cuyas implicaciones trascienden de manera
significativa el esquema cotidiano de protecciéon de los de-
rechos humanos. Sustentan la viabilidad de la propuesta
en la figura de la concentracién contenida en el articulo 13
de la Ley de Amparo. Las Comisiones afiaden que la pro-
puesta, para ser viable, requeriria que la concentracién de
los asuntos se realizara en los 6rganos jurisdiccionales ya
existentes; que la seleccion de uno de esos 6rganos fuera a
partir de los que ya han prevenido en el conocimiento de
uno de los asuntos vinculados, y que la decisién se tomaria
a partir de criterios previamente establecidos y publicita-
dos.12

Comentario

El problema principal de esta propuesta estaba en su
vaguedad. La idea de generar un mecanismo que permi-
tiera concentrar los asuntos relacionados con violaciones
a derechos humanos pudiera resultar atractiva como una
propuesta tedrica, pero la realidad parece muy distinta.
Los procesos no se inician en forma sincronizada. Los te-
mas que se litigan no necesariamente se encuentran en
la misma jurisdiccién (constitucional, federal, administra-
tiva, por ejemplo). Las condiciones de las partes involu-
cradas también pueden ser muy diversas. En resumen, la
propuesta carecia de una problematizacién concreta; no
ofrecia elemento alguno para justificar el cambio, tampo-
co daba ejemplos claros sobre su utilidad. Pese a lo ante-
rior, la propuesta fue aprobada.

129 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,
nota 42, pp. 199-201.
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V. ELIMINACION DEL AMPARO SOBERANIA

El amparo soberania esta en el orden constitucional mexi-
cano desde la Constitucion de 1857.1% Durante el siglo
XIX, se emple6 con mucha frecuencia como un mecanismo
para defender a las personas frente a actos de autoridades
en momentos en donde las relaciones de coordinacién en-
tre los distintos 6rdenes de gobierno no eran claras.'*! Con
el paso del tiempo, la figura empezé a ser cada vez menos
utilizada.

El anteproyecto establecié lo siguiente sobre el amparo
soberania:

Se restructura el articulo 103 para precisar que la compe-
tencia de los tribunales federales en amparo se limita a las
controversias que se susciten por normas generales, actos
u omisiones de la autoridad que violen derechos huma-
nos. A través de esta formulacion queda comprendido el
control de las normas o actos que vulneren las competen-
cias de otro nivel de gobierno, pues lo cierto es que los vicios
de competencia son cominmente estudiados en amparo.
Ademas, las controversias constitucionales hacen innecesa-
ria la existencia de un “amparo soberanifa”.!3

130 “Ayticulo 101, Los tribunales de la Federacion resolveran toda
controversia que se suscite:

I. Por leyes 6 actos de cualquiera autoridad que violen las garantias
individuales.

I1. Por leyes 6 actos de la autoridad federal que vulneren 6 restrin-
jan la soberania de los estados.

I11. Por las leyes 6 actos de las autoridades de éstos, que invadan la
esfera de la autoridad federal”.

131 Silvestre Moreno Cora refiere muchos de estos problemas. Mo-
reno Cora, Silvestre, Tratado del juicio de amparo conforme a las sentencias
de los tribunales federales, México, Tip. y Lit. La Europea, 1902.

132 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 8.
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En el Parlamento Abierto, Miguel Carbonell sostuvo
que la desaparicién del amparo soberania era viable por-
que esas cuestiones se suelen resolver en las controversias
constitucionales. Adicionalmente, sefiala que en la clausu-
la del primer parrafo del articulo 16 constitucional cabe la
posibilidad de reclamar un problema de competencia en
contra de la autoridad emisora de un acto.'*s Fabiana Es-
trada considera que la figura representa un anacronismo
y que el amparo soberania se subsume en las violaciones
a derechos humanos que se pueden reclamar en una de-
manda de amparo.!¥*

El magistrado De Alba senial6 que el amparo soberania
se refiere a violaciones a la parte organica de la Constitu-
cién y que las mismas pueden seguir planteindose cuando
se alegan afectaciones a la seguridad juridica en términos
del articulo 16 constitucional.!?>

En el dictamen se estima que la reforma para quitar el
amparo soberania es innecesaria.!3

Comentario
La propuesta de modificaciéon podia tener sentido

como muchas otras que pueden considerarse sobre el tex-
to constitucional. En realidad, siempre existe la tentaciéon

133 Intervencién de Miguel Carbonell en el Parlamento Abierto vi-
sible en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,
nota 42, p. 112.

134 Intervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de aseso-
res del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en Se-
nado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p.
124.

135 Tntervencion del magistrado José Manuel de Alba de Alba en el
Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 126.

136 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,
nota 42, p. 206.
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de purgar al texto constitucional de redacciones farragosas
o de anacronismos.!’®” No obstante, la subsistencia del tex-
to, desde el punto de vista técnico, mantiene sentido. Ello,
a pesar de que, como se dijo en el Parlamento Abierto, la
impugnacién se puede subsumir en la referencia general a
la defensa de los derechos humanos. En este caso, se opté
por suprimir la propuesta de modificacién del articulo 103
constitucional.

VI. MATERIA DE LAS CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

La materia de las controversias constitucionales es una cues-
tiéon que se ha debatido ampliamente en la SCJN. Esto ocu-
rre porque la controversia constitucional se ha establecido
como un mecanismo muy socorrido para dirimir conflictos
entre la Federacion, los estados y los municipios. Aqui des-
tacan especialmente los conflictos de los municipios con los
gobiernos estatales. En este tipo de asuntos, el litigio sobre
afectacion de competencias rapidamente puede terminar
el debate de cuestiones de legalidad. Esto quiere decir que
las controversias constitucionales no siempre entranan pre-
guntas constitucionales sino cuestiones mas relacionadas
con la legalidad que rige las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno, pero que, en su planteamiento, tienen
un origen competencial.!

137 Kl esfuerzo més acabado de esto se presenta en: Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto reordenado y consolidado. Estudio
Académico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2015, dispo-
nible en: hitp://www2 juridicas.unam.mx/constitucion-reordenada-consolida
da/presentacion (consultada en mayo de 2021).

138 La siguiente tesis explica muy bien el problema: CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL. LLAS VIOLACIONES SUSCEPTIBLES DE ANALIZARSE EN
EL FONDO SON LAS RELACIONADAS CON EL PRINCIPIO DE DIVISION DE
PODERES O CON LA CLAUSULA FEDERAL, SOBRE LA BASE DE UN CONCEPTO
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El anteproyecto plantea restringir la materia de las
controversias para que se ocupen exclusivamente de vio-
laciones directas a la Constitucién:

En consistencia con la interpretacién que ha realizado la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en relacién con
el objeto y alcance de las controversias constitucionales,
cuyo sentido real es hacer control constitucional, se pro-
pone reformar el 105 constitucional con el fin de que el
alto tribunal no analice cuestiones de legalidad, sino que se
concentre en analizar las violaciones directas a la Constitu-
cién, asi como a los derechos humanos reconocidos en los
tratados internacionales de los que México es parte. Ello
traerd como consecuencia que la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién asuma propiamente su rol de Tribunal
Constitucional.

Asimismo, se establece con claridad que la materia de las
controversias es concretamente la constitucionalidad de
las normas, actos u omisiones de los entes legitimados.!39

Fabiana Estrada se refiri6 a las modificaciones para
acotar las controversias constitucionales a la materia cons-
titucional. Empez6 por citar el caso Temixco, en donde la
SCJN abrié el control constitucional a través de controver-
sia, tanto a cuestiones de competencia, como, en general,
el control de la regularidad constitucional. Mediante esta
via se aceptd que se plantearan cuestiones de legalidad en
las controversias. El objeto de la reforma es encaminar de
nuevo las controversias a la litis estricta de constituciona-
lidad. La reforma propuesta permite que las partes plan-
teen en controversia cuestiones de competencia y violacio-
nes a los derechos humanos. Sostiene que ello no afecta

DE AFECTACION AMPLIO, Registro digital 2010668, tesis P/]. 42/2015
(10a.).
139 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 8.
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otras vias para reclamar problemas de legalidad que sue-
len plantearse en controversias. De igual manera, estima
que la reforma tiene un efecto positivo sobre la consolida-
ci6n de la justicia constitucional local. Adicionalmente, se
incluye la posibilidad de impugnar omisiones mediante las
controversias. De igual manera, otorga legitimacién a los
6rganos auténomos locales.!40

En la glosa de las conclusiones del Parlamento Abierto,
las comisiones encargadas de la elaboracién del dictamen
indicaron que se podia aceptar que en las controversias no
se conocieran cuestiones de legalidad. No obstante, optan
por quitar del texto de la iniciativa la expresiéon “violacio-
nes directas”. Por otro lado, reconocen como un avance
que se puedan plantear controversias sobre omisiones de
“los entes legitimados”. 4!

Comentario

La publicacién en el Diario Oficial de la Federacion de
este pasaje del proyecto de reformas incorpora la expre-
sion “omisiones” en el parrafo primero de la fraccién I,
del articulo 105 y adiciona un tltimo parrafo a esa misma
fracciéon para senalar que en las controversias inicamente
podran hacerse valer violaciones a la Constitucién. Si con-
sideramos que el texto propuesto incluia la expresion vio-
laciones directas a la Constitucién, tenemos que concluir
que el resultado, al margen de toda la retérica sobre la le-
galidad, es que las violaciones indirectas a la Constitucién
se pueden plantear en las controversias. De otra forma no se

140 Intervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de aseso-
res del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en Sena-

do de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp.
122y 123.
141 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,

nota 42, pp. 206 y 207.
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explica la razén por la que la palabra directas se quité del
texto originalmente propuesto.

Por lo que respecta al tema de las omisiones, conviene
senalar que no fue tratado por nadie. Se hizo una men-
cién vaga en la glosa del Parlamento Abierto y no mas. Se
trata de una cuestiéon que ha suscitado cierta litigiosidad.
En particular, la cuestién de la omision legislativa. En rea-
lidad, la adicién al texto de la expresiéon omisién aporta
muy poco a lo que ya habia interpretado la propia SCJN.

VII. LEGITIMACION DE ORGANOS AUTONOMOS
PARA PROMOVER CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

Desde la incorporacién de las controversias constituciona-
les en el articulo 105 constitucional, se ha debatido sobre
quiénes son las partes con legitimacién activa y pasiva para
intervenir.'# La SCJN se ha pronunciado sobre esta cues-
tién y también se ha reformado la fraccion I del articulo
105 constitucional. El anteproyecto plantea nuevas modifi-
caciones en este tema:

Con el fin de dar claridad constitucional en cuanto a las
controversias constitucionales de los érganos auténomos
de los distintos 6rdenes de gobierno, se establece en parra-
fos diferenciados del articulo 105 constitucional, lo concer-

142 Antes de la reforma del articulo 105 se planteaban también espo-
radicamente controversias constitucionales. Véase por ejemplo, la con-
troversia Delicias (Controversia 1/93). Un comentario sobre la misma
la elabora Cardenas Gracia, Jaime, “Comentarios sobre la controversia
constitucional 1/93, promovida por el Ayuntamiento de Delicias, Chi-
huahua, en contra del gobernador y secretario de gobierno de la pro-
pia entidad federativa, que fue aprobada por el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién el 30 de agosto de 19947, Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, nam. 85, disponible en: https://revistas.juridicas.
unam.mx/index.php/derecho-comparado/article/view/3416/3995 (consultada
en mayo de 2021).
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niente a los érganos auténomos federales y a los correlati-
vos de las entidades federativas.

Asi, se contempla expresamente la posibilidad de que
los 6rganos constitucionales auténomos de las entidades
federativas puedan promover controversias constituciona-
les, pues muchos de ellos tienen una esfera de atribuciones
precisada en la propia Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que debe ser protegida a través de este
medio de control constitucional. Lo anterior en el enten-
dido de que la controversia sélo procede por violaciones
directas a la Constitucién federal !

La cuestiéon de la legitimacién en las controversias
constitucionales no suscité mayores comentarios en el Par-
lamento Abierto. En el dictamen se expresan muchas ge-
neralidades y se cita una tesis de la SCJN'# cuya lectura
hace innecesaria una reforma constitucional.!4

Comentario

En esta materia no hay mucho que anadir. La propues-
ta de reforma, quizas de manera no planeada, fortalece las
posturas que se inclinan por que el texto de la Constitu-
ciéon tenga un alto contenido reglamentario. El texto no
aporta ninguna novedad, toda vez que por la via jurispru-
dencial la cuestién ya se encontraba resuelta.'# Aqui cabe

143 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 9.

144 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. LA FRACCION I DEL ARTICULO
105 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICA-
NOS, QUE PREVE LOS ENTES, PODERES U ORGANOS LEGITIMADOS PARA
PROMOVERLA, NO ES LIMITATIVA. Registro digital 170808, tesis P/].
21/2007.

145 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,
nota 42, pp. 304-309.

146 Otra tesis en tal sentido: INSTITUTO COAHUILENSE DE ACCESO
A LA INFORMACION PUBLICA. TIENE LEGITIMACION PASIVA EN LA CON-
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senalar que el ministro Zaldivar senalé que en el Pleno de
la SCJN habia opiniones divididas al respecto. Pero no se-
nal6 un criterio en concreto para ilustrar el punto.!4”

VIII. DECLARATORIA GENERAL
DE INCONSTITUCIONALIDAD

La declaratoria general de inconstitucionalidad se intro-
dujo al texto constitucional en 2011 mediante una adicién
a la fraccién II del articulo 10. Al efecto, se introdujo un
procedimiento complejo con votaciones y notificaciones. !
Ademads, se coloc6 una excepcién unica disefiada para
mantener la vigencia de disposiciones tributarias inconsti-
tucionales.

El anteproyecto anuncia lo siguiente en relacién con la
reforma en materia de declaraciéon general de inconstitu-
cionalidad; una modificacién meramente formal:

Acorde con el nuevo sistema de precedentes para la Supre-
ma Corte, se propone reformar el articulo 107 constitucio-
nal a fin de plantear que la notificacién a la autoridad emi-
sora procedera desde el primer asunto en que se declare

TROVERSIA CONSTITUCIONAL, PUES EJERCE SUS ATRIBUCIONES CON PLE-
NA AUTONOMIA. Registro digital 169477, tesis: P./]. 52/2008.

147 Véase Arturo Zaldivar, Palabras del ministro presidente, Ar-
turo Zaldivar, durante el conversatorio “La reforma constitucional al
Poder Judicial Federal”, celebrado en linea por la Facultad de Dere-
cho, UNAM, 21 de enero de 2021, disponible en: https.//www.scjn.gob.
max/sites/default/files/discurso_ministro/documento/2021-01/PALABRAS %20
MINISTRO%20ARTURO%20ZALD%C3%8DVAR%20CONVERSATO-
RIO%20%E2%80%9CLA%20REFORMA%20CONSTITUCIONAL%20
AL%20P]F%E2%80%9D %20FACULTAD %20DE %20DERECHO %20
UNAM%2021012021.pdf (consultada en abril de 2021).

148 Un analisis del procedimiento comparativo del proyecto de nue-
va Ley de Amparo, puede verse en: Mejia Garza, Radl, “Jurispruden-
cia...”, cit., pp. 536 y ss.
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la inconstitucionalidad de una norma general en los juicios
de amparo indirecto en revisién.!*9

Durante el Parlamento Abierto, Fabiana Estrada sefa-
la que la reforma simplifica el proceso porque permite que
las decisiones de la SCJN se comuniquen de inmediato al
Congreso. Aqui, hace notar que no se debe esperar a la
formacién de precedente sino a la simple decision sobre
la inconstitucionalidad en cuestién. !5

En la glosa del Parlamento Abierto, el dictamen sefala
que la reforma fortalece el procedimiento y la aplicacién
irrestricta de la decision judicial, ademas de simplificar el
procedimiento.!!

Comentario

Hace algunos afnos, el ministro Zaldivar escribia, a pro-
posito del principio de relatividad de las sentencias: “Hoy
no es valido pensar en que el control constitucional se da
s6lo en interés del afectado directamente, sobre todo en el
caso de normas generales”.!52 Al comentar el proyecto de
Ley de Amparo elaborado entre 1999 y 2001,'%* menciona

1499 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 9.
150 Tntervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de ase-
sores del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en

Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cil., nota 42,
p- 125.
151 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,

nota 42, pp. 208 y 209.

152 Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo, Hacia una nueva Ley de Amparo,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 108
y 109.

153 E117 de noviembre de 1999, el ministro Genaro Géngora, presi-
dente de la SCJN, integr6 una Comisién para analizar propuestas para
una nueva Ley de Amparo. La Comisién se integré por los ministros
Humberto Roman Palacios y Juan N. Silva Meza; por los magistrados
Manuel Ernesto Saloma Vera y César Esquinca Munoz; por los acadé-
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las dificultades que el sistema de jurisprudencia por reite-
racion puede generar cuando se pretende otorgarle efec-
tos generales mediante declaratoria general de inconsti-
tucionalidad a las decisiones de la SCJN que declaren la
inconstitucionalidad de alguna norma. Con ello justifica
la necesidad del procedimiento de declaratoria general de
inconstitucionalidad, en particular, para determinar sus
efectos.’” La reforma mantiene este modelo y simplemen-
te lo adapta para coincidir con el nuevo mecanismo de
jurisprudencia a partir de un precedente. Al menos para
efectos de las resoluciones de la SCJN. En el caso de la ju-
risprudencia por reiteraciéon de los tribunales colegiados
de circuito, el mecanismo permanece sin cambios. Ello, a
pesar de los problemas que tiene.!”> Otro tanto puede se-
nalarse de la jurisprudencia por contradicciéon.’>® Y aqui
cabe preguntarse también si no seria conveniente incluir
la jurisprudencia por contradiccién de los nuevos plenos
regionales. Si el proyecto de dividir casos de contenido
constitucional a los plenos regionales y a los tribunales co-
legiados de circuito tiene éxito, el flujo de inconstituciona-
lidad de normas seguramente aumentara. La Ley de Am-
paro vigente plantea una solucién razonable. El problema

micos José Ramén Cossio Diaz y Héctor Fix-Zamudio, y por los aboga-
dos postulantes Javier Quijano Baz y Arturo Zaldivar Lelo de Larrea.

154 Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo, Hacia una nueva Ley de Ampa-
ro..., cil., pp. 121 y ss.

155 Coello Garcés, Clicerio y Herrera Garcia, Alfonso, “Jurispruden-
cia por reiteracién y declaratoria general de inconstitucionalidad de
leyes en el juicio de amparo”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y He-
rrera Garcia, Alfonso, El juicio de amparo en el centenario de la Constitucion
mexicana de 1917. Pasado, presente y futuro, UNAM, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, 2017, t. I1, pp. 513 y ss., especialmente 530.

156 Alvarado Esquivel, Miguel de Jesus. “La jurisprudencia por re-
solucién de contradicciones de tesis en la nueva Ley de Amparo. Cri-
ticas para su eliminacién”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Alfonso
Herrera Garcia, cit., t. 11, p. 479.

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

LA REFORMA CONSTITUCIONAL. ASPECTOS JURISDICCIONALES 69

es que no dialoga del todo con el texto constitucional. En
efecto, el texto constitucional ignora la existencia de los
plenos de circuito (ahora plenos regionales) en el procedi-
miento respectivo. Aqui parece que se dej6 pasar la opor-
tunidad de corregir esta cuestién.

El aspecto en el que la reforma se queda corta es en
el procedimiento involucrado en la declaratoria. En par-
ticular, en lo que se refiere a la notificacién a la autoridad
emisora de la norma materia de la inconstitucionalidad. El
mecanismo es absurdo, toda vez que la autoridad emisora
fue parte en los juicios de amparo en donde se declaré la
inconstitucionalidad. Es decir, el requisito constitucional
de notificacién a la autoridad emisora es una reiteraciéon
innecesaria.!?’

Lo mismo puede decirse del requisito de votacién cali-
ficada (ocho votos a favor) para integrar una declaratoria
general de inconstitucionalidad. La cuestién bordea lo ab-
surdo, toda vez que ya existe una decisién de fondo sobre
el tema. Asi, el efecto de la regla es calificar los efectos de
la resolucién. Ello puede implicar que, si no hay mayoria
calificada sobre los efectos, la inconstitucionalidad de la
norma simplemente no opera. De nuevo, se echa mucho
en falta que un proyecto proveniente de la SCJN no haya
reparado en esta cuestion.

IX. RECURSO DE REVISION EN AMPARO DIRECTO

La revisiéon en el amparo directo naci6é en el momento en
que se crearon los tribunales colegiados de circuito como
mecanismos para atender la demanda de justicia en esa

157 El proyecto de Ley de Amparo de la Comisién creada en 1999
senalaba que la declaratoria de inconstitucionalidad, una vez aprobada,
serfa publicada sin mayores tramites. Véase articulos 230 a 233 del pro-
yecto.
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materia que absorbia la SCJN.!58 Irénicamente ahora que
los amparos directos rara vez llegan a la SCJN, la queja estd
en la llegada de amparos directos en revision. Por ello, en
la reforma de 1999 se traté de limitar la procedencia del
amparo directo en revision.!?

Parte del problema tuvo su origen con las enormes
repercusiones publicas del amparo directo en revisiéon
517/2011 (caso Cassez).'®® En aquella ocasién, la Primera
Sala empez6 por debatir la procedencia del amparo direc-
to en revision. El ministro Ortiz Mayagoitia fue claro sobre
la improcedencia por no existir una pregunta constitucio-
nal.'®! El problema aqui tiene que ver con las evidentes
arbitrariedades del caso. Sin embargo, se actuaba en un
recurso extraordinario como lo era el amparo directo en
revision. La flexibilizacién de los criterios para generar
una resolucién al caso dio lugar a la flexibilizacién en la

158 Véase articulo 107 fracciéon IX en la version del “Decreto que
reforma los articulos 73, fraccién VI, base cuarta, parrafo ultimo,
94, 97, parrafo primero, 98 y 107 de la Constituciéon General de la
Republica”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, del 19 de fe-
brero de 1951.

159 TX. Las resoluciones que en materia de amparo directo pronun-
cien los tribunales colegiados de circuito no admiten recurso alguno,
a menos de que decidan sobre la inconstitucionalidad de una ley o es-
tablezcan la interpretaciéon directa de un precepto de la Constitucién
cuya resolucién, a juicio de la Suprema Corte de Justicia y conforme
a acuerdos generales, entrane la fijacién de un criterio de importancia
y trascendencia. S6lo en esta hipétesis procederd la revisién ante la
Suprema Corte de Justicia, limitandose la materia del recurso exclusi-
vamente a la decision de las cuestiones propiamente constitucionales.

160 E] caso fue mencionado en el Parlamento Abierto. Intervenciéon
del senador German Martinez Cazares en el Parlamento Abierto visible
en Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., p.
132; intervencion del magistrado José Manuel de Alba de Alba en el
Parlamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de
las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 147.

161 Véase Acta de la Sesion de la Primera Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién de 21 de marzo de 2012.
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admisibilidad del recurso. Cuando la mayoria voté por la
procedencia del caso a la luz de las evidentes violaciones
que se habian producido en contra de Cassez, implicita-
mente, los ministros también aceptaron que la revisién en
amparwo directo era procedente mas alla de un andlisis
estricto del debate constitucional existente en la litis. Ello
produjo de inmediato un incremento en la carga de traba-
jo recibida por la SCJN.162

ADR enla SCJN
12000
10000 //"
8000
6000 /"
4000 —
2000
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Habida cuenta de las irregularidades existentes en
muchisimos procesos (especialmente en materia penal),
todas las personas procesadas querian justicia andloga a
la recibida por Cassez. Ante el flujo de casos, la SCJN se
vio obligada a empezar retomar la politica de cerrar el
espacio para la procedencia del amparo directo en revi-

162 De acuerdo con el Censo Nacional de Justicia Federal, los ampa-
ros directos en revisioén recibidos por la SCJN en los tltimos afnos son
los siguientes: 2010: 3172; 2011: 3053; 2012: 3951; 2013: 4614; 2014:
6282; 2015: 7522; 2016: 7467; 2017:8126; 2018: 8398; y 2019: 10,232;
Véase Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Censo Nacional de
Impanrticion de Justicia Federal 2020. Presentacion de Resullados Generales,
INEGI, México, 9 de noviembre de 2020.
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si6n.'®* Frente a estas negativas de admision del recurso
de revisién a cargo de la presidencia de la SCJN, era pro-
cedente el recurso de reclamacién. El recurso permitia re-
visar la decisién inicial de inadmisibilidad del presidente
de la SCJN. Los rechazos a admitir recursos de revision
en amparo directo provocaron un sensible aumento en
los recursos de reclamacién. Los recursos de reclamacion
aparentemente tendian a confirmar las inadmisiones de
las revisiones. Por ello, la propuesta del anteproyecto en
materia de revisién en amparo directo propone, por una
parte, modificar las reglas de la procedencia de la revision
y, por la otra, suprimir el recurso de reclamacién:

Con el fin de fortalecer el rol de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Naciéon como tribunal constitucional se modifica
la fraccién IX del articulo 107 constitucional en el sentido
de darle mayor discrecionalidad para conocer del recurso de
revisién en amparo directo, inicamente cuando a su juicio
el asunto revista un interés excepcional en materia consti-
tucional o de derechos humanos.

Asimismo, se establece la inimpugnabilidad de los autos
que desechen la revisién en amparo directo, con el objeto
de fortalecer el trabajo del alto tribunal y hacer hincapié
en la excepcionalidad de los recursos.!64

Durante el Parlamento Abierto, Ricardo Antonio Sil-
va se refiri6 a la eliminacién del recurso de reclamaciéon en
contra de los desechamientos de los amparos directos en re-
vision. Expresé que es una modificacién en linea con la
intencion de liberar a la SCJN de carga de trabajo, pero
que ésta resulta problemadtica. La desapariciéon del recurso
priva a los justiciables de una instancia y coloca en manos

163 Véase por ejemplo la Contradiccién de tesis 21/2011 resuelta
por el Pleno de la SCJN.
164 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 9.
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del presidente de la SCJN la decisién sobre la admisién de
las revisiones en amparo directo.!%

Fabiana Estrada sostuvo que la tasa de confirmacién
en los recursos de reclamaciéon es del 99%. Por ello, sefa-
16 que la supresion del recurso no representaba un pro-
blema. Sostuvo, ademads, que, de haber alguna admisién
equivocada, la sala podia desechar la revision. O de haber
un desechamiento, la Sala podia atraerlo.1%6

El senador Martinez Cazares sefialé6 que la medida
concentra en el presidente de la SCJN la capacidad para
decidir la admisibilidad del recurso. Con cierta ironia co-
menta que eso contradice el argumento que se hace para
justificar la transformacién de unitarios a colegiados en
otra parte de la reforma.!67

Al responder preguntas, Fabiana Estrada acepta que
la legislacién secundaria puede resolver la cuestién del
desechamiento del amparo mediante una decisién cole-
giada.168

Las Comisiones sefialan en el Dictamen que estan de
acuerdo con restringir la procedencia del amparo directo
en revision. De igual manera se inclinan por la desapariciéon
del recurso de reclamacién en contra de los desechamien-

165 Intervenciéon de Ricardo Antonio Silva Diaz de la Escuela Libre
de Derecho, en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republi-
ca, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 90 y 91.

166 Tntervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de ase-
sores del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en
Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42,
p- 104.

167 Tntervenciéon del senador German Martinez Cazares en el Par-
lamento Abierto visible en Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 132.

168 Tntervencion de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de ase-
sores del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto visible en
Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cil., nota 42,
p- 144.
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tos de los recursos. Senalan que ello permitird a la SCJN
concentrarse mas en la resolucién que en crear jurispru-
dencia sobre derechos. Adicionalmente, resaltan que la
propuesta no impide que

...algin ministro pueda pedir a la sala correspondiente,
ejerza su facultad de atraccién con relacién al conocimien-
to de un amparo directo en revisiéon, con lo cual el cono-
cimiento de los casos relevantes no se constrifie a una sola
via de admisién.169

Comentario

La revisién en el amparo directo es un problema que
no tiene facil solucién. Si nos atenemos a lo ocurrido en el
caso Cassez, el control judicial que ofrece el Poder Judicial
federal a través del amparo directo no siempre garantiza
que las resoluciones seran siempre acordes con un crite-
rio minimo de justicia. Si en ese caso, con tales niveles de
conocimiento publico sobre los excesos de las autoridades,
un juez, un magistrado unitario y un tribunal colegiado,
no tuvieron problema en ratificar las diligencias notoria-
mente irregulares, la procedencia de la revisién al amparo
directo puede significar un importante cambio sustantivo.
Pero, probablemente, el problema va mucho mas lejos. Si
los jueces locales y federales no cuentan con autonomia
suficiente para poder dictar resoluciones con absoluta li-
bertad y sin temor a perder su cargo, tal vez no tendrian
tantas reservas a conceder libertades y reconocer excesos
de autoridades. Asi, la busqueda de justicia no tendria que
subir hasta la SCJN. Lamentablemente, eso no ocurre. In-
cluso parece estar debilitindose.!7

169 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit.,
nota 42, p. 210.

170 Las criticas desde las conferencias de prensa del presidente de
la Republica en contra del juez Gémez Fierro dan fiel cuenta de las
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Mientras tanto, lo que queda es mantener los requisi-
tos de admisibilidad de las revisiones a los amparos direc-
tos. No obstante, aqui la propuesta opté por la regulacion
constitucional cuando, de seguir la ténica desrregulatoria
del resto de la propuesta del presidente de la SCJN, lo
mas logico era que los criterios de admisibilidad de la re-
visién se dejaran a la facultad regulatoria de la SCJN me-
diante acuerdos generales, por ejemplo. Contrario a ello,
se decidié modificar adjetivos para intentar generar una
solucién al flujo de revisiones que llegan a la SCJN.

La discusién en el Parlamento Abierto apunt6 a una
solucién interesante en el sentido de establecer que las de-
cisiones sobre admisiones a las revisiones en amparo di-
recto recayeran en un cuerpo colegiado. Ante el recha-
zo de mantener el recurso de reclamacion, la alternativa
de generar una decisién colegiada sobre la admisibilidad
puede ser muy adecuada. Por lo demas, las menciones he-
chas en el sentido de que los desechamientos pueden re-
vertirse mediante solicitudes de atracciéon de alguna sala
tienen un efecto desorientador. La atraccién suele iniciar-
se por vias informales. Para hacerlo, es necesario dar a
conocer a alguna ministra o ministro el tema que esperar
a que lo haga suyo. Esta solucién obligaria a cabildear las
admisiones de las revisiones en amparo directo antes de
su presentaciéon a los pocos dias posteriores a su presen-
taciéon. Implicarfa también una comunicacién interna con
la Secretaria General de Acuerdos de la SCJN. Todo ello,

presiones que pueden recibir los jueces. La tibieza del presidente de la
SCJN y del Consejo de la Judicatura a la luz de dichas criticas muestran
el debilitamiento al que me refiero. En el ambito penal esto es todavia
mas delicado. Véase Cullell, Jon Martin, “Gémez Fierro, el juez dis-
creto que hace enojar al presidente mexicano”, El Pais, 22 de abril de
2021, disponible en: hitps://elpais.com/mexico/2021-04-23/gomez-fierro-el-
Juez-discreto-que-hace-enojar-a-lopez-obrador.himl (consultada en mayo de
2021).
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informal. Sorprende mucho que quienes tenian la enco-
mienda de defender el proyecto del presidente de la SCJN
las hicieran en el Parlamento Abierto.

X. CRITERIOS CONTRADICTORIOS ENTRE LAS SALAS
DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

La propuesta de modificacién de la expresion tesis para co-
locar los criterios en su lugar, es un cambio meramente de
vocabulario. El anteproyecto es parco al respecto. Practica-
mente nadie se refirié al mismo en el Parlamento Abierto.
En el dictamen se dice que el cambio tendri el efecto de
hacer obligatorios los criterios que se publiquen:

Al respecto se propone cambiar el concepto de contradic-
cién de tesis por el de contradiccion de criterios. Lo ante-
rior con el fin de reconocer que el conflicto se da entre los
criterios que sostienen diferentes sentencias, con indepen-
dencia de las tesis que se publiquen. De ese modo, los argu-
mentos y los razonamientos plasmados en cada sentencia
seran obligatorios para juzgadores de menor jerarquia.'?!

Comentario

No hay mucho mas que anadir cuando una modifica-
cion al texto constitucional tiene una utilidad tan limitada.

XI. CUMPLIMIENTO SUSTITUTO DE LA SENTENCIA
DE AMPARO

El cumplimiento de las sentencias de amparo representa
un grave problema para el Poder Judicial federal. Uno de
los aspectos mas importantes para la construccién de la le-

171 poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial, cit., p. 9.
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gitimidad del proceso jurisdiccional tiene que ver con el
potencial de cumplimiento que tienen sus decisiones.!”? Si
las sentencias no pueden ejecutarse, de poco sirve acudir a
un poder judicial.

Para el caso del Poder Judicial federal, la funcién ha
correspondido tradicionalmente a la SCJN. Para ejempli-
ficarlo, la SCJN recibi6é en 2020, 116; en 2019, 161; en
2018, 203; y en 2017, 2,036 incidentes de inejecucion.!”
Junto alos incidentes de inejecucién aparecen los llamados
incidentes de cumplimiento sustituto. Se trata de aquellos
casos en donde es materialmente imposible para la auto-
ridad cumplir con lo ordenado en la sentencia de ampa-
ro.'” La tramitacién de los incidentes no es compleja. En
realidad, lo que resulta relevante aqui es la capacidad de
los funcionarios de la SCJN para convencer a las autori-
dades responsables sobre su obligacién de cumplir con las
sentencias firmes de amparo. Este tipo de casos son menos
abudantes que las inejecuciones de amparo. No obstante,
también exigen tiempo para su tramitacion.

Sobre esta cuestién, el anteproyecto sefala lo siguiente:

Con la finalidad de que la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién se enfoque en resolver las cuestiones constitu-
cionales mas relevantes se ajusta la Constitucién a lo que
ya sucede en la practica, por virtud del Acuerdo General

172 Fix-Fierro, Héctor, Tribunales, justicia y eficiencia. Estudio sociojuri-
dico sobre la racionalidad economica en la funcion judicial, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2013, p. 155.

173 Datos provenientes de los informes de actividades 2017 a 2020
de la SCJN, disponibles en: https://www.scjn.gob.mx/transparencia/consulta-
informacion/institucional/informes (consultada en mayo de 2021).

174 Una explicacién sobre el procedimiento de cumplimiento sus-
tituto a propésito de la Ley de Amparo de 2013. Véase Gonzalez San-
tos, Gabino, “Cumplimiento sustituto de las sentencias de amparo”, en
Cossio Diaz, José Ramén et al., La nueva Ley de Amparo, México, Porrua,
2015, p. 435.
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5/2013, y que sean los 6rganos que hubieren concedido el
amparo quienes conozcan del incidente de cumplimiento
sustituto. En ese sentido, se reforma el articulo 107 cons-
titucional.!”>

Durante el Parlamento Abierto, Ricardo Antonio Silva
se pronuncié a favor de que se reforme. Pero sefala la ne-
cesidad de evaluar su funcionamiento.!76

El dictamen del Senado estd a favor de la modificacion
y sefiala lo siguiente:

Estas Comisiones de Dictamen estiman conducente apro-
bar la propuesta referente a que el cumplimiento sustitu-
to de las sentencias de amparo podri ser solicitado o de-
cretado de oficio por el 6rgano jurisdiccional que hubiera
emitido la sentencia de amparo, cuando la ejecuciéon de
la sentencia afecte a la sociedad en mayor proporcién a
los beneficios que pudiera obtener el quejoso, o cuando,
por las circunstancias del caso, sea imposible o despropor-
cionadamente gravoso restituir la situacién que imperaba
antes de la violacién. El incidente tendra por efecto que la
ejecutoria se dé por cumplida mediante el pago de danos
y perjuicios al quejoso. Las partes en el juicio podran acor-
dar el cumplimiento sustituto mediante convenio sancio-
nado ante el propio 6rgano jurisdiccional.

Bajo este planteamiento, se insiste que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién se enfoque en resolver las
cuestiones constitucionales mas relevantes sin descuidar la
razén que subyace a esta figura en el sentido de que las
sentencias de amparo siempre deben cumplirse, ademas
de que lo dispuesto por la propuesta en comento ya ocurre
en la practica.

175 poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial, cit., p. 9.

176 Intervencién de Ricardo Antonio Silva Diaz de la Escuela Libre
de Derecho, en el Parlamento Abierto visible en Senado de la Republi-
ca, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢it., nota 42, p. 91.

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

LA REFORMA CONSTITUCIONAL. ASPECTOS JURISDICCIONALES 79
Comentario

El objetivo de la reforma parece adecuado. La cues-
tién del cumplimiento sustituto es un tema que bien pue-
de resolverse en un 6rgano jurisdiccional mucho mas cer-
cano a las partes involucradas en el proceso. Sin embargo,
de nuevo se reconoce expresamente que la modificaciéon
ya opera mediante acuerdos generales. Habida cuenta de
ello, surge la pregunta sobre la necesidad de reformar el
texto constitucional para hacer el ajuste correspondiente.

Las reformas aqui comentadas son desiguales en cuan-
to a su profundidad y a los efectos que pretenden lograr.
La propuesta estd acompanada de muy pocos elementos
empiricos que permitan justificar la necesidad de los cam-
bios o prever sus efectos. En algunos casos, los cambios
parecen ir en la direccién correcta. Sin embargo, el disefio
de las soluciones se queda corto. Esto es particularmente
relevante en los casos de la jurisprudencia y los tribunales
regionales de circuito. En el caso de la transiciéon de tri-
bunales unitarios a tribunales colegiados de apelacién, el
reto estara en la capacidad del Consejo de la Judicatura
para designar a los 200 magistrados y magistradas que la
medida requiere. Esta cuestién no fue tratada en absolu-
to. Incluso, se llegé al absurdo de senalar que no tendria
impacto presupuestal.
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CAPITULO TERCERO

LA REFORMA CONSTITUCIONAL.
GOBIERNO JUDICIAL, CARRERA JUDICIAL
Y OTROS TEMAS

En este capitulo me ocupo de las cuestiones que se relacio-
nan con el funcionamiento de la SCJN y del Consejo de la
Judicatura Federal como instituciones que tienen a su cargo
el gobierno judicial. En esta funcién tienen la responsabili-
dad fundamental de tutelar la independencia judicial y ase-
gurar el adecuado funcionamiento de todos los organismos
que integran al Poder Judicial federal.

El énfasis de los cambios propuestos estid en el forta-
lecimiento de las capacidades de los 6rganos de gobierno
judicial. Esta cuestiéon involucra tanto las capacidades de
la SCJN como del Consejo de la Judicatura para determi-
nar la forma en la que debe conducirse el gobierno judicial
y la organizacién de la carrera judicial. Pero también invo-
lucra la relacién entre estos dos 6rganos de gobierno y la
funcién del presidente de la SCJN que también lo es del
Consejo de la Judicatura Federal.

Un segundo grupo de cambios propuestos por la re-
forma involucran ajustes formales a la regulacién y funcio-
namiento del Poder Judicial Federal. Entre ellos, se cuenta
la modificacién del nombre del Instituto de la Judicatura
Federal y su incorporacién al texto constitucional. Tam-
bién se incorpora al texto constitucional la Defensoria Pu-
blica Federal.

81
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I. FORTALECIMIENTO DE LA AUTORREGULACION
DE LOS ORGANOS DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION
Y LA POLITICA JURISDICCIONAL

{Hasta donde debe regularse en la Constitucion o en la ley
la competencia y la organizacién del Poder Judicial fede-
ral? No es facil de responder esta pregunta. Después de
todo, Marbury vs. Madison se resolvié precisamente con una
cuestion de interpretacion de los alcances de las atribucio-
nes del Congreso respecto a las competencias constitucio-
nales.'”” Este debate puede ser muy diverso en funcién de
disefios y tradiciones. Una buena medida para identificar
sus efectos tiene que ver con su impacto sobre la capaci-
dad del Poder Judicial para actuar con independencia de
los otros dos poderes. Esta cuestién necesariamente impac-
ta aspectos como las designaciones o la disciplina judicial.
Pero también puede presentarse un espacio importante
de discusion desde el punto de vista de la conformacién de
los 6rganos de gobierno judicial y sus atribuciones. Cuan-
do los 6rganos de gobierno judicial se ven excesivamen-
te constrefidos por el legislador, su capacidad de accién
se vera necesariamente mermada y, con ello, es altamente
probable que se produzcan afectaciones a la independencia
judicial. Un ejemplo reciente puede ser el caso de Polonia,
en donde la interferencia de los poderes Ejecutivo y Legis-
lativo tuvieron como resultado una afectacién grave a la
independencia judicial.'?®

77 Marbury vs. Madison, 5 U.S. 137 (1803)

178 Las leyes de 22 de diciembre de 2015 y 22 de julio de 2016 sobre
el funcionamiento del Tribunal Constitucional de Polonia y sus criti-
cas tanto por la Comisién Europea como por la Comisiéon de Venecia,
son un buen ejemplo de ello. Véase Comisién Europea, “Recomenda-
ciéon (UE) 2016/1374 de la Comisién de 27 de julio de 2016 relativa al
Estado de derecho en Polonia”, Diario Oficial de la Union Europea, 12
de agosto de 2016. Hay diversas recomendaciones posteriores. Véase
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En nuestra experiencia constitucional se ha optado
por favorecer el desarrollo de normas que reglamentan
el funcionamiento de la justicia tanto en la Constitucién
como en la ley. El efecto de esta practica ha sido limitar
la capacidad de los 6rganos de gobierno judiciales para
tomar decisiones en la conduccién cotidiana de los asun-
tos judiciales. Esta cuestién se ha visto reflejada con toda
claridad en las reformas que se han realizado a partir de
la introduccién de los tribunales colegiados de circuito en
1951.179 Desde aquella reforma se opt6 por regular en el
texto constitucional la distribucién de competencias, sobre
todo en amparo directo entre los nuevos tribunales cole-
giados de circuito y la SCJN. Como consecuencia de ello,
cada vez que era necesario redistribuir los asuntos, se re-
queria de una reforma constitucional.

En 1967, se emple6 un leguaje que buscaba hacer que
la distribucién de competencias se repartiera entre el tex-
to constitucional y la ley.'8" La motivaciéon de esta reforma
fue la presién de siempre: la enorme carga de amparos
directos. A pesar de este cambio, en 1987 nuevamente fue
necesario reformar la Constitucién.'s! El cambio en esta

Comisién de Venecia, Opinion on the amendments of the Act of 25 June 2015
on the Constitutional Tribunal of Poland, Opinién ntim. 833/2015, CDL-
AD (2016)001.

179 “Decreto que reforma los articulos 73, fraccién VI, base cuarta,
parrafo dltimo; 94, 97, parrafo primero, 98 y 107 de la Constitucion
General de la Republica”, Diario Oficial de la Federacion, 19 de febrero
de 1951.

180 “Decreto que reforma y adiciona los articulos 94m, 98, 100, 102,
104 fraccién I, 105 y 107 fracciones II parrafo final, I11, IV, V, VI, VIII,
XIII, y XIV de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos”, Diario Oficial de la Federacion, 25 de octubre de 1967.

181 “Decreto por el que se adicionan la fraccion XXIX-H al articulo
73, la fraccién 1-B al articulo 104 y un parrafo final a la fraccién V del
articulo 107; se reforma el articulo 94, los parrafos primero y segundo
del articulo 97, el articulo 101, el inciso a) de la fraccién I11, el primer
parrafo y el inciso b) de la fracciéon V y las fracciones VI, VIII y XI del
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ocasion tuvo el efecto de ceder a los tribunales colegiados
de circuito el conocimiento natural de los amparos direc-
tos. La SCJN se reservaba una especie de certiorari para
atraer amparos directos. De igual manera, se mantuvo la
figura del amparo directo en revisién, creada en 1967,
para aquellos casos en donde hubiera una pregunta cons-
titucional relacionada con la litis del amparo directo. Una
adici6on importante de esta reforma consistié en estable-
cer que la SCJN podia, mediante acuerdos generales, dis-
tribuir asuntos entre salas y Pleno. También se establecié
que el Pleno podia regular directamente las competencias
jueces y tribunales, asi como la integracién de los circui-
tos del Poder Judicial federal. Estas dos novedades son el
punto de partida de la capacidad regulatoria de la SCJN.
A partir de entonces, veremos que cada reforma procura
desarrollar mas esta facultad regulatoria y favorecer con
ello a los 6rganos de gobierno del Poder Judicial.

La reforma de 1994 trajo consigo la creacién del Con-
sejo de la Judicatura Federal.’®? Desde el punto de vista
regulatorio, el cambio consistié en ceder al nuevo Consejo
la atribucién de establecer circuitos, competencia territo-
rial y especializacion para tribunales colegiados y unitarios
de circuito y para juzgados de distrito. De igual manera,
se le reconocié potestad para expedir acuerdos generales
que reglamentaran la carrera judicial y, en general, regu-
laran el ejercicio de sus funciones. La SCJN mantuvo su
potestad para distribuir casos entre salas y Pleno. De igual

articulo 107; y se derogan los parrafos segundo, tercero y cuarto de la
fraccién I del articulo 104 y el segundo parrafo de la fracciéon IX del
articulo 107 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos”, Diario Oficial de la Federacion, 10 de agosto de 1987.

182" Decreto mediante el cual se declaran reformados los articulos 21,
55,73, 76,79, 89, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99, 100, 101, 102, 103, 104,
105, 106, 107, 108, 110, 111, 116, 122 y 123 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 31 de
diciembre de 1994.
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manera, se le otorg6 una atribucién para determinar los
casos que podian ser remitidos para su resoluciéon a tri-
bunales colegiados de circuito, en el entendido que habia
jurisprudencia establecida para su resolucién.

La reforma de 1999 nuevamente ampli6 la capacidad
de la SCJN para expedir acuerdos generales.!s3 En esta
ocasion se establecié que la SCJN podia enviar a los tribu-
nales colegiados no sélo aquellos casos en donde hubiera
jurisprudencia establecida, sino también los que se deter-
minaran en los propios acuerdos. Una novedad regulato-
ria introducida en esta reforma consisti6 en senalar que
los acuerdos generales del Consejo podian ser revisados
por la SCJN. También se resolvié que el Pleno podia solici-
tar al Consejo que emitiera acuerdos generales para regu-
lar temas en concreto. La reforma de 2011, permiti6 que
el Consejo de la Judicatura Federal estableciera plenos de
circuito mediante acuerdos generales.!8* Una reforma adi-
cional de 2013 generd un pequeiio retroceso al establecer
en la Constitucién la obligaciéon de crear tribunales espe-
cializados en materia de competencia econémica y teleco-
municaciones. '8

El anteproyecto de reforma al Poder Judicial prepara-
do por el presidente de la SCJN coloca una gran impor-
tancia al desarrollo del gobierno judicial. Para ello, subra-
ya la necesidad de asegurar que los 6rganos de gobierno

183 “Decreto por el que se reforman los articulos 94, 97, 100 y 107 de

la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial
de la Federacion, del 11 de junio de 1999.

184 “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de los articulos 94, 103, 104 y 107 de la Constitucién Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de la Federacion,
del 6 de junio de 2011.

185 “Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposicio-
nes de los articulos 60., 70., 27, 28, 73, 78, 94 y 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de telecomunica-
ciones”, Diario Oficial de la Federacion, 11 de junio de 2013.
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judiciales cuenten con mayores capacidades para ordenar
la vida institucional del Poder Judicial:

Se reforma el parrafo quinto del articulo 94 constitucio-
nal para establecer que las cuestiones de funcionamiento y
competencia de todos los 6rganos del Poder Judicial de la
Federacién se rijan ademas de lo dispuesto en la ley, por
lo que al efecto establezcan los acuerdos correspondientes
emitidos por las instancias competentes, esto es, la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién, el Consejo de la Judi-
catura Federal y el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, ello en aras de fortalecer a nivel cons-
titucional que los acuerdos generales emitidos en cuanto
a su organizacién y funcionamiento también constituyen
regulaciones especificas de la actuacién del Poder Judicial
de la Federacion.

Se fortalece el rol de la Corte como Tribunal Constitu-
cional a través de la reforma al parrafo noveno del articulo
94 constitucional, permitiéndole mayor margen en la defi-
nicién de su politica jurisdiccional relacionada con la emisién
de los acuerdos generales a fin de lograr una adecuada
distribucién entre las salas de los asuntos que competa co-
nocer a la Corte, asi como remitir asuntos a los tribunales
colegiados de circuito, la cual ya no estard sujeta a los casos
en que exista jurisprudencia, ello con el fin de dar pronti-
tud en el despacho y resolucién de los asuntos y permitir
que el maximo tribunal fortalezca su rol de Tribunal Cons-
titucional.!86

En el Parlamento Abierto, el magistrado Bernabé se
refirié a la autorregulacion del Poder Judicial federal y
senal6é que la autorregulaciéon se empleara como un me-

186 Tos textos corresponden a los subtitulos “Fortalecimiento de la
autorregulaciéon de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién” y
“Politica jurisdiccional del ante proyecto de reforma judicial”. Véase
Poder Judicial de la Federaciéon, Reforma judicial con y para el Poder Judi-
cial, México, 12 de febrero de 2020, p. 4.
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canismo de construccién y revitalizacién que dota de fle-
xibilidad a la institucién. De igual manera, permite que la
actuaciéon regulatoria del Poder Judicial pueda ser inme-
diata.’s” Ahadié que la intencién de modificar el articulo
94 constitucional es flexibilizar la capacidad de la SCJN
para determinar qué asuntos conoce.'s8 Esto implica que
los tribunales colegiados pueden empezar a conocer di-
rectamente preguntas constitucionales y que la SCJN se
reserva la posibilidad de distribuir estos casos en el Poder
Judicial federal. Arturo Guerrero Zazueta se refirié a la
necesidad de otorgar a los 6rganos de gobierno judicial
capacidad para emitir regulacién. En su participaciéon en
el Parlamento Abierto emplea como ejemplos los casos de
nepotismo, abuso sexual y nuevas tecnologias para el ac-
ceso a la justicia como cuestiones que representan retos
regulatorios. Al efecto, expresé la necesidad de otorgar
al Consejo una facultad regulatoria que permita “...que
se adopten soluciones integrales vy, si las circunstancias lo
ameritan, cambiantes y adaptables”.!89

Para el caso de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, Arturo Guerrero Zazueta sefialé que ésta debe con-
tar con capacidad para poder perfilar los asuntos de los
que debe conocer y para distribuir los asuntos restantes
en el Poder Judicial federal. De igual manera, debe tener
capacidad para definir los perfiles de las personas que in-
tegraran los equipos de trabajo de las ponencias.

I87 Intervencién del magistrado Alejandro Sergio Gonzilez Bernabé
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cil., nota 42, p. 33.

188 TIntervencién del magistrado Alejandro Sergio Gonzilez Berna-
bé, consejero de la Judicatura, en el Parlamento Abierto, Senado de la
Repiiblica. “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 15y 153.

189 Tntervencion del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo del
Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abierto,
Senado de la Repblica, “Dictamen de las Comisiones...”, ci., nota 42,
p- 40.
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Un segundo gran tema en materia de politica judicial
se plante6 con motivo de la regulacién y alcances de la
carrera judicial. El debate aqui tuvo dos aspectos relevan-
tes. El primero fue la discusién sobre la forma en la que
las personas ingresan a la carrera judicial y la regulaciéon
del Consejo al respecto. Detras de esta discusién esta cla-
ramente un planteamiento orientado a reducir las clien-
telas al interior del Poder Judicial, como ya se mencion6
en el capitulo anterior. El segundo es que se analiz6 si la
regulacién de la carrera judicial debia mantenerse alejada
de la Suprema Corte de Justicia, como se propone en el
anteproyecto.

Arturo Guerrero sefial6é que uno de los objetivos en te-
mas de politica judicial es garantizar el acceso a la carrera
judicial. Indicé que la cuestion estaba en cémo conciliar la
facultad de jueces y magistrados para designar a su per-
sonal con “...el derecho de las personas a acceder a car-
gos publicos a partir de competencia, a partir de capaci-
tacion y bajo actualizacién”.'? Al analizar la problematica
existente sefala que el Instituto de la Judicatura Federal
realiza una labor de certificacién de personas mediante
examenes para integrar listas de personas habilitadas para
servir como secretarios o actuarios. Sin embargo, estas lis-
tas no suelen ser tomadas en consideracién por los jueces
y magistrados. Ellos optan por elegir a su personal y cer-
tificarlo mediante criterios de excepcién. Asi, la excepcion
se convierte en la regla. Al referirse a adscripciones, sefialo
que el Poder Judicial no contaba con una politica de ads-
cripciones con reglas claras. Sefialé que esto generaba alta
discrecionalidad en la determinacién de las adscripciones.
Aludi6 a la existencia de una politica nueva al interior del
Consejo para dar certeza en este tema.'?!

190" Ibidem, p. 158.
9T Ihidem, p. 187.
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El senador Castanén Ramirez se refirié a la ausencia de
regulacién del acceso al servicio en la SCJN y se pregunt6
por la conveniencia de regularla conforme a las reglas del
ingreso a la carrera judicial para evitar el nepotismo y las
malas practicas en aquel tribunal.!®? Esta postura fue se-
cundada por el magistrado Carrillo de Leén, quien mani-
fest6 que existe consenso entre los juzgadores por enfren-
tar y resolver los problemas de nepotismo y corrupcion.
Pero se mostré escéptico en pensar que estos problemas se
pueden resolver quitando a los titulares de los 6rganos ju-
risdiccionales la posibilidad de designar a su personal. En
todo caso, si existen razones para eliminar esta facultad a
jueces y magistrados, la misma légica debia regir para las
ponencias en la SCJN.'% Al responder al senador, Arturo
Guerrero indicé que la Suprema Corte debe generar un
rol de innovacién al interior del Poder Judicial. Por ello,
debe tener mas flexibilidad en la integracién de sus cua-
dros. Para subrayar esta cuestién senialé que el ambito de
la carrera judicial tiene el efecto de mantener criterios li-
mitando la innovacién.!

Comentario
La reforma constitucional plantea un importante

avance en materia de autorregulaciéon de los érganos ju-
risdiccionales. En el caso de la SCJN destaca la posibilidad

192" Tntervencién del senador Noé Fernando Castafién Ramirez en el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cit., nota 42, p. 50.

193 Intervencién del magistrado Gonzalo Higinio Carrillo de Le6n el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cit., nota 42, pp. 64 y 65.

194 Intervencion del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢il., nota
42, pp. 187 y 188.
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de que mediante acuerdos generales se dividan asuntos de
caracter constitucional a los tribunales colegiados de cir-
cuito y a los plenos regionales.’? En el comentario a Ple-
no regionales se hicieron algunas consideraciones sobre
la larga historia que rodea a estos cambios y los retos que
enfrenta la SCJN con el amparo directo y, en general, en
su proceso de especializacién hacia la materia constitucio-
nal. Aqui, me parece necesario anadir que los esquemas
que se adopten no se enfoquen exclusivamente en la espe-
cializacion de la SCJN en la materia constitucional. Hacer
lo contrario es mantener sin solucién la advertencia de
Rabasa sobre la imposible tarea. La reforma de 1987 y los
ajustes a los criterios de atracciéon de los amparos directos,
fracasaron con el surgimiento de los amparos directos en
revision que ahora se pretenden resolver. Tal vez tenemos
que pensar que el problema no esta ahi. Probablemente,
el modelo tiene que considerar dos cuestiones adicionales.
La primera es el sistema de semiconcentrado existente en
nuestro pais. La segunda es el federalismo judicial.

En el primer caso, la tradicién mexicana ha sido que
los jueces de distrito realizan directamente la funcién de
control constitucional.!® Esta circunstancia tiene el efecto
necesario de generar un control difuso que nos aleja ne-

195 Fsto se ha hecho mediante el control constitucional de normas
locales. Véase Acuerdos 5/2001, 11/2005 y 14/2005 de la SCJN; Meza
Pérez, Jorge, “¢Los criterios de los tribunales colegiados de circuito en
materia de control de constitucionalidad de normas generales pueden
integrar jurisprudencia?”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Zaldivar
Lelo de Larrea, Arturo, La ciencia del derecho procesal constitucional. Estu-
dios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta anos como investiga-
dor del derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
t. V: Juez y sentencia constitucional, 2008, p. 701.

196 No voy a entrar al debate sobre la evolucion histérica de los am-
paros directos e indirectos aqui. El tema ha sido desarrollado por el
maestro Fix-Zamudio y a él me remito. Fix-Zamudio, Héctor, “Breve
introduccién al juicio de amparo mexicano”, en Fix-Zamudio, Héctor,
Ensayos sobre el derecho de amparo, México, UNAM, 1993.
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cesariamente del ideal concentrado del modelo europeo
de tribunal constitucional. En segundo lugar, la jurispru-
dencia de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos recibida por la SCJN a través del expediente Varios
912/2010, estableci6 que en México es viable el control ex
oficio. Esto quiere decir, que el control difuso se extiende
a la jurisdiccién ordinaria. El efecto global de estas dos
situaciones es que el ambito de la litigiosidad en materia
constitucional en México es muy amplio y no hay sefales
de que esto vaya a reducirse en el corto plazo. En conse-
cuencia, el influjo de asuntos con temas constitucionales
hacia una instancia superior no va a reducirse. Por ello,
hay que empezar por admitir que esto es una realidad.

Al panorama anterior hay que anadir la cuestiéon del
federalismo judicial. Para efectos practicos, el amparo di-
recto se ha convertido en una especie de tercera instancia
en todo el pais. El comportamiento, en el mejor de los
casos, desigual de la justicia local, no permite prever una
modificacién restrictiva en materia de amparo directo.!??
Tenemos que admitir que las justicias de las entidades fe-
derativas y la justicia federal se encuentran estrechamente
vinculadas. La labor de “auditoria” que realiza el Poder
Judicial federal sobre la justicia local, parece indispensa-
ble para el funcionamiento de la justicia en México. Dado
que este tipo de labor se realiza sobre la estructura del
amparo (directo, principalmente), es muy dificil partir de
una solucién en donde simplemente se dividen los asuntos

197 En 2006, el Libro blanco de la reforma judicial sefialaba la necesi-
dad de fortalecer a la justicia en las entidades federativas. El Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM también lo ha sefialado. Los
parlamentos abiertos convocados por el Senado y la Camara de Dipu-
tados para debatir la reforma constitucional de 2021 también lo senala-
ron. Asi, llevamos muchos afios con un diagnéstico claro del problema,
pero sin resolverlo. Cabe decir que las soluciones no son nada sencillas.
Véase Caballero, José Antonio et al., Libro blanco de la reforma judicial,
México, Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2006, pp. 387 y ss.
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entre violaciones directas a la Constituciéon y violaciones
indirectas (legalidad) y pretender que la primera puede
ser vista por la SCJN y lo demas por el resto del Poder
Judicial federal.

Me parece que la reforma acierta en plantear una al-
ternativa a nuestro modelo de control judicial y al federa-
lismo judicial. Veo un gran acierto tanto con la creacién
de los plenos regionales como con los acuerdos que per-
miten repartir competencia constitucional hacia colegia-
dos y plenos regionales. Estos dos esquemas de solucién se
adaptan bien a la situacién mexicana porque asumen que
hay una gran carga de trabajo en materia constitucional y
generan vias para atenderla. Si bien, la figura de los ple-
nos regionales requiere muchos ajustes para poder cum-
plir efectivamente con sus funciones, creo que se ha dado
un gran paso.' Ahora, el reto estd en que la SCJN logre
vencer sus resistencias para soltar parte de la carga cons-
titucional que enfrenta. En todo caso, el modelo requiere
maduracién.

Respecto a la autorregulaciéon del Consejo de la Judi-
catura, he sefialado que me parece también una reforma
en el camino adecuado. Sin embargo, aqui veo muchisi-
mos problemas de ejecuciéon. Desde su creacién, el Con-
sejo de la Judicatura ha tenido enormes problemas para
consolidarse como un 6rgano de gobierno judicial. Lineas
arriba referi a Arturo Guerrero, quien lo ilustré en for-
ma velada, cuando en el Parlamento Abierto senalé que
no habia una politica clara en materia de adscripciones.
Este comentario puede extenderse a muchas otras areas
en donde los cambios de criterio y, en ocasiones, la im-
provisacién han sido la regla.'?? En materia regulatoria, la
actividad del Consejo es desigual. La organizacién de los

198 Véase infra comentario a los plenos regionales.

199 En el capitulo previo me he referido a estos problemas.
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concursos de oposiciéon es un buen ejemplo para ilustrar
también esta cuestion.2®® Simplemente la consulta de los
acuerdos generales vigentes representa un problema. Una
vez que se accede a ellos, los renvios a documentos pasa-
dos dificultan mucho su consulta. La consulta de informa-
cién sobre los criterios de proteccion de datos personales
en publicaciéon de resoluciones y solicitudes de acceso a la
informacién es un buen ejemplo. El Consejo ha enfrenta-
do multiples problemas para estabilizar una politica basica
de transparencia. Aqui hay que sefalar también que los
criterios de la SCJN no han ayudado.?! Para poner un
ejemplo actual, se pueden buscar los acuerdos y demas
decisiones tomadas por el Consejo durante la pandemia.
La pagina principal del Consejo no las tiene registradas en
su vista inicial. No existe una compilaciéon en linea de las
provisiones que se han tomado durante la emergencia.20?
En consecuencia, si bien, la reforma apunta hacia una so-
lucién correcta para el gobierno del Poder Judicial, el des-
empefo de los 6rganos de gobierno, es decir, la gobernan-

200 Abordaré este problema supra cuando me ocupe de la discusiéon
sobre la irrevocabilidad de los acuerdos del Consejo.

201 1,05 criterios para determinar como se realizan versiones publicas
de sentencias tanto en la SCJN como en el Consejo de la Judicatura no
son completamente estables, no se aplican de manera uniforme y son
dificiles de conocer. Este es un buen ejemplo de las dificultades que
enfrentan los 6rganos de gobierno del Poder Judicial federal en el ejer-
cicio de sus capacidades regulatorias.

202 Visité la pagina del Consejo durante mayo de 2021 sin encon-
trar la informacién sobre el funcionamiento de los tribunales federales
durante la pandemia en un formato accesible. Para encontrarla hay
que hacer multiples busquedas. El punto de partida para hacerlo es
la seccién normativa del CJF y su actualizacién, disponible en: https://
w3.cjf.gob.mx/sevie_page/normativa/default.asp A pesar de ello, existe una
nueva herramienta que facilita mucho la identificacién de informacién.
Se trata de un tesauro que permite identificar la regulacién de una
sola materia en forma muy rapida, disponible en: https://w3.cjf-gob.mx/
sevie_page/normativa/ConsPorMateria.asp
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za, al interior del Poder Judicial de la Federacién, incluida
la SCJN, deja mucho que desear. Sin cambios profundos y
sostenibles en las dreas de gobierno, lo previsible es que la
nueva autorregulacién y el disefo y la ejecucién de politi-
cas judiciales efectivas tengan un impacto marginal.

Un aspecto muy debatido de la reforma tiene que ver
con el acceso a la carrera judicial. El nepotismo vy las re-
laciones clientelares al interior del Poder Judicial federal
siempre fue un secreto a voces. Felipe Borrego, durante
su mandato como consejero de la Judicatura, lo puso de
manifiesto con toda claridad.?”® Pero el problema no es
reciente. Teéricamente, la creacién del Consejo de la Judi-
catura en la reforma de 1994 iba a resolverlo. El paso del
tiempo ha mostrado que el problema sigue sin resolver-
se. Las explicaciones son muchas. La primera tiene que
ver con las enormes dificultades que han enfrentado los
6rganos de gobierno judicial para generar gobernanza al
interior del Poder Judicial, cuestién que se aborda tanto
en el capitulo primero del presente trabajo como en los
parrafos inmediatamente precedentes.

La segunda es que el modelo de despacho judicial vi-
gente en el Poder Judicial de la Federacién genera mu-
chos incentivos para el establecimiento de relaciones disci-
pulares en la formaciéon de cuadros. Este tipo de relaciéon
por lo general termina por convertirse en relaciones clien-
telares.

La tercera es que dentro del modelo de despacho judi-
cial la responsabilidad se suele concentrar en el titular de
la unidad jurisdiccional. Por esta razén, los titulares optan
por privilegiar la confianza en su personal, mas que en las

203 Véase Borrego Estrada, Felipe, “Estudio sobre redes familiares
y clientelares en el Consejo de la Judicatura Federal”, Reforma Judicial.
Revista Mexicana de Justicia, ntms. 29 y 30, enero-diciembre de 2017,
pp. 159-191.
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aptitudes. Esta caracteristica genera un incentivo natural
para las relaciones clientelares.

La cuarta es que el Poder Judicial federal es una orga-
nizaciéon que opera con muchos incentivos para mantener
limitado su contacto con el exterior. El incentivo principal
es conservar la imparcialidad desde luego. Esta dinamica
de contactos reducidos con el exterior tiene el efecto de
crear espacios en donde las personas se conocen e inte-
ractdan tanto en lo laboral como en lo social. Es decir, es
un ambito propicio para el desarrollo de relaciones clien-
telares.

La quinta explicacién requiere considerar en qué mo-
mento inicia la carrera judicial. En la experiencia mexica-
na, tanto en justicia local como en justicia federal, la carre-
ra judicial informal inicia practicamente como escribiente
o meritorio. Hay casos que empieza incluso como inten-
dente. De ahi las personas ascienden a oficial judicial, ac-
tuario, secretario y juez. Los esfuerzos por formalizar la
carrera pueden enfocarse en niveles. Asi se puede empe-
zar con actuario, por ejemplo. En este modelo informal/
formal de carrera judicial los puentes entre la carrera
informal y la formal no son faciles de administrar. Las per-
sonas que ocuparon cargos en la carrera informal tienen
expectativas legitimas para ocupar plazas en la carrera ju-
dicial formal. Por ello, para reforma la carrera judicial,
también se tiene que tomar en cuenta esta arquitectura
institucional.

La sexta tiene que ver con la existencia de relaciones
clientelares al interior del Poder Judicial federal, las cua-
les son tan frecuentes que muchos integrantes del propio
Poder Judicial federal no tuvieron capacidad de entender
cuando existian claros excesos y corregirlos. Las criticas y
reacciones adversas al informe de Felipe Borrego dan fiel
cuenta de ello. No hubo un proceso de autocritica. No es
este el lugar para abundar sobre estas cuestiones simple-
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mente baste anotar que la propuesta de reforma consti-
tucional tuvo como una de sus grandes banderas resolver
esta problematica.

Para hacerlo, se propuso limitar la capacidad de jue-
ces y magistrados para designar a su personal. Si bien el
efecto positivo sobre el ingreso a la carrera judicial puede
ser muy rapido, es dificil que el mecanismo logre estabili-
zarse si no se reforma también la estructura del despacho
judicial y el régimen de responsabilidades al interior de la
carrera judicial. Por el momento, no veo cambio alguno al
respecto ni en el debate sobre las reformas como tampo-
co en la legislacion que la acompana o en las politicas del
Consejo. Por el contrario, se aprecia un discurso de mano
dura que poco tiene que ver con la implementacién de
una politica de reforma.

A prop6sito del ingreso a la carrera judicial, se cues-
tionaron las razones por las que la medida restrictiva en
cuanto a selecciéon de personal impactaba tinicamente a
jueces y magistrados y no a las ministras y ministros en
la SCJN. Estos cuestionamientos ponen de relieve un
problema irresuelto desde el inicio de la Novena Epoca
(1995). Se trata de determinar si quienes prestan sus ser-
vicios como secretarios de estudio y cuenta en la SCJN y
demds personal de apoyo jurisdiccional forman parte de
la carrera judicial. Los criterios han sido variantes y no se
ha establecido una politica judicial firme al respecto. La
reforma parece inclinarse por separarlos de la carrera ju-
dicial. No obstante, en el futuro cercano es muy previsible
que tengan que venir ajustes. E]l mas probable es la orga-
nizacién de concursos ad hoc para estas personas con el ob-
jeto de que se incorporen como jueces o magistrados. Ello,
no hard mas que reiterar la indefinicién que rodea a quie-
nes ocupan estos cargos. En todo caso, conviene recordar
que la propia SCJN no estd al margen de las relaciones
clientelares en el Poder Judicial federal. Asi, podemos ver
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jueces y magistrados, hijas e hijos de ministras y ministros
que, en su momento, fueron secretarios de estudio y cuen-
ta. Pero este ejemplo también deja claro que las relaciones
clientelares no producen en todos los casos efectos nega-
tivos. El reto claramente esta en generar una compatibili-
dad de este tipo de relaciones con la institucionalidad que
debe regir a un poder judicial.

I1. INAMOVILIDAD DE JUZGADORES

La inamovilidad de los juzgadores es un principio ele-
mental de la independencia judicial. El objetivo principal
es dar certeza a los juzgadores de que podran realizar su
actividad judicial sin temor a recibir presiones y amenazas
que pudieran traducirse en su salida de la funcién jurisdic-
cional.2** El articulo 97 constitucional establece la garantia
de inamovilidad de los jueces y magistrados. La férmula
contenida en dicho articulo se habia mantenido con ligeras
variaciones desde 1917.

El anteproyecto sefala que la reforma del primer pa-
rrafo del articulo 97 constitucional busca fortalecer la in-
dependencia judicial:

Se modifica el articulo 97 para establecer como tnico re-
quisito para permanecer en el cargo de juzgador después
de los seis afios de ejercicio de funciones, el que hayan sido
ratificados de acuerdo a lo dispuesto en la Ley de Carrera

204 Véase principios 11y 12 de los Principios bdsicos relativos a la in-
dependencia de la judicatura, adoptados por el Séptimo Congreso de las
Naciones Unidas sobre sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del
Delincuente, celebrado en Milan del 26 de agosto al 6 de septiembre
de 1985, y confirmados por la Asamblea General en sus resoluciones
40/32 de 29 de noviembre de 1985 y 40/146 de 13 de diciembre de
1985, disponibles en: https://www.ohchr.org/sp/professionalinterest/pages/in-
dependencejudiciary.aspx (consultada en mayo de 2021).
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Judicial del Poder Judicial de la Federacién, a fin de que
con independencia de que sean promovidos a cargos supe-
riores, se deba cumplir con los requisitos y procedimientos
de la ratificacién por parte del Consejo de la Judicatura
Federal.20%

En el Parlamento Abierto, el consejero Gonzalez Ber-
nabé se refiere a la propuesta de modificacion del primer
parrafo del articulo 97 senalando que con ella “no sélo
se protege la independencia judicial, sino que se cumple
con los compromisos internacionales”.26 La intervenciéon
del consejero incluye la mencién de los diversos compro-
misos internacionales suscritos por nuestro pais que pro-
tegen la independencia judicial y reconocen la necesidad
de garantizar la inamovilidad. El problema con este plan-
teamiento es que la propuesta no aportaba nada que no
estuviera ya en la Constitucién. Mas aun, la propuesta po-
nia en entredicho la inamovilidad obtenida por muchos
juzgadores federales al modificar la redaccién del articulo
97. Ir6nicamente, mientras el texto del anteproyecto y el
consejero formulaban expresiones favorables a la inde-
pendencia judicial y la inamovilidad de los jueces, pro-
ponian un texto que generaba una afectacién a la misma.
Para mayor claridad, a continuacién, los textos involucra-
dos en la discusion.

Arturo Guerrero entra directo a la cuestién. Sostiene
que se propone eliminar la figura de la inamovilidad por
ascenso. Consider6 que este mecanismo vy, en general, los
procesos de ratificacion empleados en el Poder Judicial

205 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial con y para el Poder
Judicial, México, 12 de febrero de 2020, p. 4.

206 Tntervencién del magistrado Alejandro Sergio Gonzélez Bernabé
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 154.
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federal eran simple formalidad. Argumenta a favor de for-
talecer los procesos de ratificacion.

Comentario

Para empezar el presente comentario, conviene tener
en cuenta el texto que estaba vigente, el texto propuesto en
el anteproyecto y el texto publicado en el Diario Oficial de
la Federacion.

Porcién constitucional vigente previa a la reforma:

Articulo 97. Los magistrados de circuito y los jueces de dis-
trito seran nombrados y adscritos por el Consejo de la Ju-
dicatura Federal, con base en criterios objetivos y de acuer-
do a los requisitos y procedimientos que establezca la ley.
Duraran seis afos en el ejercicio de su encargo, al término
de los cuales, si fueran ratificados o promovidos a cargos
superiores, s6lo podran ser privados de sus puestos en los
casos y conforme a los procedimientos que establezca la ley.

Porcién propuesta en el anteproyecto:

Articulo 97. Las y los magistrados de circuito, asi como las
y los jueces de distrito serdn nombrados y adscritos por el
Consejo de la Judicatura Federal, con base en criterios ob-
jetivos y de acuerdo a los requisitos y procedimientos que
establezca la Ley de Carrera Judicial del Poder Judicial de
la Federacién y demas disposiciones aplicables. Durarian
seis afos en el ejercicio de su encargo, al término de los
cuales, si fueran ratificados, s6lo podran ser privados de
sus puestos en los casos y conforme a los procedimientos
que establezca la ley.

Texto de la reforma publicado en el Diario Oficial de la
Federacion:
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Articulo 97. Las magistradas y los magistrados de circuito,
asi como las juezas y los jueces de distrito seran nombra-
dos y adscritos por el Consejo de la Judicatura Federal,
con base en criterios objetivos y de acuerdo a los requisitos
y procedimientos que establezcan las disposiciones aplica-
bles. Duraran seis afios en el ejercicio de su encargo, al
término de los cuales, si fueran ratificados, s6lo podran ser
privados de sus puestos en los casos y conforme a los pro-
cedimientos que establezca la ley.

Como puede verse, el cambio tiene el efecto de modi-
ficar la situacion de inamovilidad de aquellas magistradas
y magistrados que hubieran sido promovidos. Es decir, de
las personas, que ocupan el cargo de magistrados y ma-
gistrados que antes hubieran sido jueces de distrito. En
el caso de las jueces de distrito no aplica, toda vez que
ellos no han sido promovidos. Ademads cabe sefialar que da-
das las reglas de los concursos para acceder a magistrados
todos, con excepcién de quienes participaron en concur-
sos especiales por ser secretarios de estudio y cuenta en
la SCJN, se encontraban en el supuesto constitucional de
inamovilidad. Es decir, el efecto de la reforma fue privar-
los de la inamovilidad en un modelo que estaba vigen-
te desde 1917. Salvo por la mencién de Arturo Guerrero
en el Parlamento Abierto, es verdaderamente escandaloso
que la propuesta haya pasado sin mayores comentarios. El
anteproyecto, por ejemplo, se llena de retdrica para ha-
blar de independencia judicial, pero omite sefalar que el
cambio afectard a magistradas en funciones.

Los articulos transitorios de la reforma constitucional
también son omisos en cuanto al cambio de la situacién
de inamovilidad de las magistradas que la obtuvieron por
medio de la promocién. Con ello, la reforma, contraria a
toda su retérica, genera una afectaciéon directa a la inde-
pendencia de las magistradas afectadas.

DR © 2021.
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 Libro completo en: https://tinyurl.com/3mhvh2yr

LA REFORMA CONSTITUCIONAL. GOBIERNO JUDICIAL... 101

Ahora bien, vale la pena discutir si a pesar de los efec-
tos adversos de la medida, se trata de un planteamiento
razonable para la carrera judicial. De llegarse a la conclu-
sibn de que lo es, la situacién se hubiera resuelto con un
transitorio que asi lo estableciera para quienes ya habian
adquirido la inamovilidad. Como ya se vio, no se hizo. En
un planteamiento a favor de la medida tendria que anali-
zarse cada etapa del desarrollo de las personas en la carre-
ra judicial y determinar cudles son sus alcances. Asi, para
explicarlo con brevedad, si una persona gana un concur-
so para ser designada juez, se presume que ella tiene los
conocimientos necesarios para asumir dicha funcién. Al
ganar el concurso, en el entendido de que el concurso esta
disenado para identificar a quienes tienen mejores conoci-
mientos y habilidades para ser jueces, las personas gozan
de una presuncién de aptitud para el ejercicio de la fun-
cién jurisdiccional. Seis afios después, cuando la jueza es
ratificada, se ha verificado que ella tiene los conocimientos
y habilidades para ser juez y existe evidencia empirica so-
bre su capacidad para conducir un juzgado. La presuncién
de aptitud se robustece y por ello se adquiere la inamovi-
lidad. Sin embargo, con la férmula de la promocién como
via para adquirir la inamovilidad pueden surgir algunas
cuestiones. Si la jueza es ratificada y después promovida,
no veo razén para pensar que se afecte la presunciéon de
aptitud y consecuentemente la inamovilidad. Sin embar-
go, si la promocién se produjo antes de la ratificacién, es
posible que quede cierto espacio para robustecer la pre-
suncién de aptitud. En estos casos, se podria justificar la
regla de la inamovilidad por promocién.

Otra cuestion altamente problematica para justificar la
reforma tiene que ver con lo expresado por Arturo Gue-
rrero. Senalé que las ratificaciones que se hacian previa-
mente, quiero pensar que se refiere hasta antes de la llega-
da del ministro Zaldivar y su equipo a la presidencia de la
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SCJN, eran simples formalidades. Esto es altamente pro-
blematico. Primero, estaba a discusién una reforma a la
Constitucion. El comentario practicamente deseché todo
lo realizado por el Consejo de la Judicatura desde 1995.
Incluidas las tesis publicadas en el Semanario Judicial de la
Federacion sobre este tema.2"” Probablemente una descali-
ficaciéon de ese tamano a propésito de una reforma cons-
titucional merece mayor detenimiento y documentacién.
Segundo, porque nada nos garantiza que lo que ahora se
hace en el Consejo sea necesariamente mejor. Al igual que
en el caso de las adscripciones comentado lineas arriba,
no hay senales que nos permitan pensar que las cosas ya
se hacen mejor, si es que antes se hacian mal. Tercero,
parece una idea muy intrépida pensar que todo lo que se
hizo antes en una institucién que lleva 25 anos de opera-
cion estuvo mal y hay que empezar de cero. Y vale la pena
reiterar lo que sefnalé en la introduccién y en el capitulo
primero, estoy convencido de que el Consejo de la Judi-
catura ha dado resultados muy pobres en los dltimos 25
anos. Sin embargo, los cambios que mds pueden abonar
son los que optan por la construccién de instituciones. Los
que optan por destruir para volver a construir me parecen
mucho mas peligrosos. Peor atn, la reforma que aqui se
comenta, no hace mucho para estructurar la gobernanza
del gobierno judicial.

207 A modo de ejemplo, pueden consultarse las siguientes: RATIFICA-
CION DE FUNCIONARIOS JUDICIALES DE LA FEDERACION. EN LA RESOLU-
CION RESPECTIVA, EL CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL DEBE ANA-
LIZAR SU DESEMPENO EN EL EJERCICIO DE LA FUNCION A LA LUZ DE LOS
PRINCIPIOS QUE RIGEN LA CARRERA JUDICIAL. Registro digital 164705,
tesis P XXXII/2010; tesis P. XXXIV/2010 (registro digital: 164695);
tesis JUECES DE DISTRITO Y MAGISTRADOS DE CIRCUITO. SU RATIFICA-
CION. INTERPRETACION DE LA FRACCION I DEL ARTICULO 121 DE LA
LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION, registro digital
192288, tesis: P. VIII/2000.
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III. LEY DE CARRERA JUDICIAL DEL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION PARA EL PERSONAL
JURISDICCIONAL

La carrera judicial se introdujo al texto de la Constitucion
con la reforma de 1994. Como ya he sefialado, uno de los
objetivos de aquella reforma consistié en tratar de romper
con las relaciones clientelares al interior de la carrera judi-
cial mediante el establecimiento del servicio civil de carre-
ra. Sin embargo, los resultados de la implementacién de la
carrera judicial en el Poder Judicial de la Federacion han
sido desiguales. Ciertamente hay muchisimo que trabajar
por delante. Pese a ello, no debemos pensar que tampoco
ha habido ningtn cambio positivo. Un cambio indudable-
mente positivo es que desde 1995 los jueces y magistra-
dos han ingresado a la funcién jurisdiccional a través de
procedimientos organizados con el objeto de que cuentan
con la aptitud necesaria para ocupar el cargo. En temas
de educacién judicial, el Instituto de la Judicatura Federal
ha logrado constituirse en un mecanismo capaz de ofrecer
educacién judicial de calidad. La regulacién en torno a la
carrera judicial es mucho mas clara de lo que era antes.
Las capacidades del Consejo fueron exigidas con motivo
de la reforma procesal penal y los resultados indican que el
procedimiento de implementacién al interior del Poder Ju-
dicial federal fue muy exitoso. En fin, no mencionaré mas,
simplemente quiero subraya que no todo ha sido negativo.

El anteproyecto justificé la necesidad de emitir una ley
de la carrera judicial de la siguiente manera:

Se reforman los articulos 97 y 99 para prever que todo lo
relativo al ingreso, formacién y permanencia del perso-
nal jurisdiccional se sujetara a la Ley de Carrera Judicial
del Poder Judicial de la Federacién y que las facultades
de nombramiento y remocidn se regiran por lo dispuesto
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en dicho ordenamiento, a fin de consolidar una verda-
dera carrera judicial en la que sea posible ascender por
meritocracia y en igualdad de condiciones para todas las
personas.?08

Durante el Parlamento Abierto, Sergio Gonzalez Ber-
nabé sefial6 que la Ley de la Carrera Judicial privilegiara a
la meritocracia como mecanismo para el desarrollo de las
personas dentro de la carrera judicial.2?? No aporta argu-
mento alguno adicional sobre las razones por las que esta
cuestion no puede ser regulada por la Ley Orgéanica del
Poder Judicial de la Federacién o por las que se requiere
de una reforma constitucional al respecto.

La propuesta de reforma en este rubro es muy pobre.
No se justifica una reforma constitucional para introducir
la necesidad de contar con una ley de la carrera judicial.
Enfrentamos un grave problema de estabilidad constitu-
cional producto de las continuas reformas al texto y a la
frivolidad y poca utilidad de muchas de ellas. En este caso,
sorprende que el presidente de la SCJN, consciente de los
efectos perniciosos de todas las reformas constitucionales
que hemos experimentado en los Gltimos 30 anos, abone
a esta practica tan problematica.

IV. PARIDAD DE GENERO

La reforma constitucional del 6 de junio de 2019 hizo di-
versas modificaciones al texto constitucional para introdu-
cir un lenguaje acorde con un criterio de paridad de géne-
ro en el texto constitucional y, en general, para desarrollar

208 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 6.

209 Intervencién del magistrado Alejandro Sergio Gonzélez Bernabé
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 154.
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el principio de igualdad entre mujeres y hombres en diver-
sos apartados del texto constitucional.?!® En esta reforma se
modificé el articulo 94 y se anadié el siguiente texto: “La
ley establecera la forma y procedimientos mediante con-
cursos abiertos para la integracidn de los 6rganos jurisdic-
cionales, observando el principio de paridad de género”.

En relacién con la paridad de género, el anteproyecto
del ministro presidente de la SCJN sefal6: “En el articulo
100 se agrega la paridad de género como principio de la
carrera judicial, en congruencia con la reforma constitu-
cional publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de
junio de 2019”.211

Sobre esta propuesta, el consejero Gonzalez Bernabé
consider6 indispensable integrar el principio de igualdad
entre mujeres y hombres a la carrera judicial. Con ello
estimé que cualquier convocatoria o accién institucional
obligatoriamente respetard la paridad de género.?!2 Ar-
turo Guerrero, por su parte, reconoce que la introduc-
ciéon de la paridad de género como principio que rige a
la carrera judicial es redundante. Pero lo justifica al se-
nalar que es una cuestiéon que suscita muchos debates y
litigiosidad. Emplea ejemplos generados en la jurisdiccion
electoral para mostrar cémo se trata de limitar la vigencia
de este principio. En su opinién, colocarlo como principio
rector de la carrera judicial obligard a su empleo.2!?

210 “Decreto por el que se reforman los articulos 20., 40., 35, 41,
52,53, 56, 94 y 115; de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de paridad entre géneros”, Diario Oficial de la
Federacion, 6 de junio de 2019.

211 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 7.

212 Intervencion del magistrado Alejandro Sergio Gonzédlez Bernabé
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 155.

213 Intervenciéon de Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
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Comentario

No alcanzo a ver una justificacién razonable a la refor-
ma. Si no se puede entender que la clausula colocada en el
articulo primero rige, se podria justificar la reforma al tex-
to del articulo 94 de 2019. Pero el planteamiento de nueva
reforma al articulo 100 para colocar la paridad de género
como principio rector de la carrera judicial representa la
tercera ocasion en que se involucra el tema para efectos de
la carrera judicial. Es preocupante que se haga un plantea-
miento asi y que todavia se trate de vestir con frases a favor
de laigualdad entre hombres y mujeres. La cuestion desde
el punto de vista constitucional ya estaba zanjada. Ahora lo
que se tienen que ver son los efectos.?!*

V. ESCUELA DE FORMACION JUDICIAL

El Instituto de la Judicatura Federal tiene la responsabi-
lidad de formar y proporcionar educacién continua a los
juzgadores federales. También se le atribuye la organiza-
cién de los concursos de oposicién para acceder a los cargos
de juez o magistrado, asi como examenes de evaluaciéon ge-
neral para determinar la aptitud del personal del Poder Ju-
dicial de la Federacién. Originalmente, el Instituto estaba
adscrito a la SCJN. Con la reforma de 1994 su adscripcién
se traslad6 al Consejo de la Judicatura. Desde entonces rea-
liza ahi la mayor parte de sus labores. Aqui cabe hacer dos
cuestiones. La primera es que la vinculaciéon del Instituto al

to, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢il., nota
42, pp. 161 y 162.

214 Al respecto puede verse, por ejemplo, el concurso exclusivo para
mujeres para la designacién de 25 juezas convocado en 2019. Una nota
del Consejo de la Judicatura sobre sus resultados disponible en: hitps://
www.cjf.gob.mx/documentos/Comunicados%20Prensa/docsComunicadosPren
sa/2019/comunicado38.pdf (consultada en mayo de 2021).
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Consejo produjo una subordinacién vertical sobre el Insti-
tuto. Esto implic6 que su planeacién y operaciéon fuera re-
sultado de las negociaciones de los directores del Instituto
con los consejeros de la Judicatura. La segunda es que en la
organizacién de los concursos se han hecho sefialamientos
sobre filtracion de examenes y otras irregularidades. Los
casos han sido tratados con mucha discrecién al interior del
Consejo. No obstante, un director fue sancionado.?!s
Ambas circunstancias obligan necesariamente a la ne-
cesidad de fortalecer a esta institucién. La reforma al Ins-
tituto de la Judicatura Federal parece ir en tal sentido:

Se establece en el articulo 100 el cambio de denominacién
del Instituto de la Judicatura Federal por la Escuela Fe-
deral de Formacién Judicial como un 6rgano auxiliar del
Consejo de la Judicatura Federal cuyo objeto es implemen-
tar los procesos de formacién, capacitacién y actualizacién
del personal jurisdiccional y administrativo del Poder Ju-
dicial de la Federaciéon y sus érganos auxiliares, asimismo
serd el 6rgano encargado de llevar a cabo los concursos
de oposiciéon para acceder a las distintas categorias de la
carrera judicial en términos de las leyes y demas disposi-
ciones aplicables.?!6

En el Parlamento Abierto, el magistrado Gonzalez Ber-
nabé sefialé que la Escuela Federal de Formacién Judicial
se convertiria en el érgano central para el impulso de la
carrera judicial.2'” Arturo Guerrero senalé que la inclu-
si6n de la Escuela en la Constitucién tendria el efecto de

215 Véase Belmont, José Antonio, “Destituyen e inhabilitan a
magistrado por filtracién de examenes para jueces”, Milenio, 5 de agos-
to de 2020.

216 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 7.

217 Intervencion del magistrado Alejandro Sergio Gonzdlez Bernabé
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 153.
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fortalecer el acceso a la carrera judicial a partir de criterios
meritocraticos.

Comentario

La idea de fortalecer al Instituto de la Judicatura Fe-
deral me parece muy oportuna. Es indispensable des-
vincularlo del control que tiene sobre su funcionamiento
el Consejo de la Judicatura Federal. Asi, el primero puede
operar bajo una direccién a la que habria que dar estabili-
dad y el Consejo solamente intervenir en cuestiones muy
concretas. El problema es que ni el cambio de nombre ni
la incorporacién de la Escuela Federal de Formacién Ju-
dicial parecen abonar en la resolucién de esos problemas.
Asi, la modificacién de la Constitucién en este aspecto pa-
rece irrelevante.

V1. DEFENSORIA PUBLICA FEDERAL

La defensoria publica federal ha mostrado un mejoramien-
to continuo desde su incorporacién al Poder Judicial fede-
ral. La calidad del servicio que proporcionan los defenso-
res publicos federales es alta. El anteproyecto se inclina por
fortalecer a la defensoria:

En el articulo 100 se contempla que el servicio de defen-
sorfa publica a nivel federal sera proporcionado por un
6rgano especializado del Consejo de la Judicatura Federal
denominado Instituto Federal de Defensoria Publica, en
los términos que establezcan las leyes y demds disposicio-
nes aplicables, lo que dota de mayor fuerza al 6rgano en el
cumplimiento de su objeto. Se precisa que los defensores
publicos serdan capacitados por la Escuela Federal de For-
macién Judicial, la cual también llevard a cabo los concur-
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sos de oposicion que correspondan al servicio de carrera
en la defensoria.?!8

En el Parlamento Abierto, el magistrado Gonzilez
Bernabé sefialé que la reforma a la defensoria permiti-
r4 atender la demanda laboral derivada de la reforma de
2017, asi como los servicios para migrantes detenidos y en
procesos de extinciéon de dominio.?!'¥ Arturo Guerrero in-
dic6 que elevar al Instituto de la Defensoria Publica a ran-
go constitucional implica reconocerle el valor que tiene.

El senador Damidn Zepeda plante6 la posibilidad de
generar una defensoria auténoma. Es decir, separarla del
Poder Judicial.22° Arturo Guerrero, contesté al senador
Zepeda vy cit6 el informe de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos sobre independencia judicial,??!
para sefnalar que la Comisién recomendé “...que las de-
fensorias estan reconocidas a nivel constitucional...” y que
en relacién con su adscripciéon al Poder Judicial la Comi-
sién: “Lo importante acd es que exista una autonomia téc-
nica y de gestién que esté regulada a nivel legislativo y evi-
dentemente si hay una limitante que pertenezca al Poder
Ejecutivo”.?22 E] problema de esta intervenciéon es que las

218 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 7.

219 Intervencién del magistrado Alejandro Sergio Gonzélez Bernabé
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cil., nota 42, p. 155.

220 Intervencién del senador Damiin Zepeda Vidales en el Parla-
mento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisio-
nes...”, cit., nota 42, pp. 178 y 179.

221 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Garantias para
la independencia de las y los operadores de justicia. Hacia el fortalecimiento del
acceso a la justicia y el estado de derecho en las Américas, Organizaciéon de
Estados Americanos, 2013, disponible en: hitps://www.oas.org/es/cidh/de
[fensores/docs/pdf/operadores-de-justicia-2013.pdf (consultada el 20 de abril
de 2021).

222 Intervencién del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
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referencias al informe no son precisas, como se analiza en
el comentario que sigue.

Comentario

Las defensorias son un aspecto critico para una po-
litica efectiva de acceso a la justicia. Esta cuestiéon se ha
reconocido desde hace tiempo en la materia penal, pero
también es evidente en otras materias como la civil y la
familiar.??* Para cumplir con esas obligaciones es necesa-
rio crear defensorias independientes capaces de proveer
servicios juridicos a la poblacién que lo requiera. Desde su
creacion a finales de los anos noventa, el Instituto Federal
de Defensoria Publica ha logrado posicionarse como un
instrumento eficaz para garantizar el acceso a la justicia
federal y a la Constitucién.?2*

Desde el ambito constitucional, en 2016 se reformo el
articulo 17 con el objeto de introducir la garantia de un
servicio de defensoria publica de calidad y un servicio pro-
fesional de carrera para los defensores. En el debate de la
reforma al articulo 100 no se menciona esta reforma. Esto
revela no sélo la prisa sino incluso la falta de una concep-
cién sistematica del texto constitucional. Los autores de la
reforma son incapaces de dialogar con sus predecesores.

En el caso de la defensoria federal, me parece que la
discusiéon generé un problema en donde no lo habia. El
punto de partida es que hasta antes de la reforma, la de-

to, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢it., nota
42, p. 186.

223 Véase Corte Interamericana de Derechos Humanos, opinién
consultiva OC-11/90, 10 de agosto de 1990, pfo. 24.

224 La Defensoria ha estado adscrita al Poder Judicial federal desde
1922. Sin embargo, la creacion del Instituto con motivo de la Ley Fede-
ral de Defensoria Pablica en 1998, marcé un cambio radical y los servi-
cios mejoraron sensiblemente, disponible en: https://www.ifdp.cjf.gob.mx/
index.htm (consultada en mayo de 2021).
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fensoria, adscrita al Poder Judicial federal, habia funcio-
nado bien. La idea de darle un estatus constitucional no
parecia indispensable. Al abrirse el debate por esta cues-
tién, surgié el tema de la ubicacién institucional de la de-
fensoria. La Comisiéon Interamericana de Derechos Hu-
manos es clara en indicar la conveniencia de separar a las
defensorias de los otros poderes, incluido el Poder Judi-
cial. Para mejor referencia, se transcribe el parrafo corres-
pondiente del informe de la Comisidn:

47. En este sentido al momento de determinar la dimen-
si6én institucional de la independencia de las defensorias,
la Comisién considera que se deben evitar adscripciones a
otros organos de justicia o poderes del Estado que podrian
poner en juego la objetividad con que actuara el defensor
publico frente al proceso y, en consecuencia, afectar el de-
recho a una defensa adecuada, marcando una severa dife-
rencia entre quienes pudieran sufragarse asistencia priva-
da y quienes fueran asistidos por la asistencia gratuita del
Estado. Asi, por ejemplo, para la CIDH en principio no re-
sultarfa aceptable que la Fiscalia pudiera ejercer presiones
o instrucciones sobre la defensoria pues es su contraparte
en un proceso. Asimismo, no resultarfa recomendable que
la defensoria publica estuviera subordinada al Poder Judi-
cial ya que serd un juez o jueza quien decida finalmente la
controversia en la que interviene el defensor.?2®

La posiciéon de la Comisién es explicita sobre la no
vinculacién de la defensoria con el Poder Judicial. En el
Parlamento abierto, el tema se debati6 a propésito del se-
nalamiento hecho por el senador Zepeda. Y la respuesta
que obtuvo fue ambigua. La propuesta del anteproyecto que
mantiene a la defensoria dentro del Poder Judicial federal

225 Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos. Garantias...,
cit., p. 23.
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no es acorde con el planteamiento de la Comisién Intera-
mericana. A pesar de ello, es necesario reconocer que el
Instituto de la Defensoria Publica funciona en forma ade-
cuada y que no parece conveniente hacer modificaciones
en su estructura o adscripcion al Poder Judicial federal.

Finalmente, la propuesta fue aprobada y se introdujo
la mencién de la defensoria a cargo del Consejo de la Ju-
dicatura en el texto constitucional. Sin embargo, para ter-
minar de complicar la cuestion, se establecié en el propio
texto constitucional que la Escuela Federal de Formacién
Judicial seria la encargada de capacitar a los defensores.
En resumen se aprobé un pasaje que nada aporta y que se
opone a recomendaciéon de la Comisiéon Interamericana.
Francamente, no veo la necesidad.

VII. IRREVOCABILIDAD DE LOS ACUERDOS
DEL CONSE]JO DE LAJUDICATURA

Una cuestiéon estrechamente relacionada con el gobierno
judicial tiene que ver con la relacién que existe entre la
SCJN y el Consejo de la Judicatura Federal. La creacién
en 1995 del Consejo de la Judicatura generé de inmediato
tensiones con la SCJN. La reforma constitucional de 1999
se ocup6 del redisefno de la relacién institucional entre es-
tos dos 6rganos de gobierno y se establecié una especie de
subordinacién del Consejo hacia la SCJN.22%6 En aquella
ocasion se estableci6 que la SCJN podia solicitar al Con-
sejo emitir los acuerdos que se estimaran necesarios para
asegurar el funcionamiento de la justicia federal. También
se establecié que todos los acuerdos del Consejo podian ser
revisados por la SCJN.

226 “Decreto por el que se reforman los articulos 94, 97, 100y 107 de
la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, cit.
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El anteproyecto planteaba modular la subordinaciéon
del Consejo mediante la desaparicién del recurso que per-
mite a la SCJN revisar los acuerdos generales del Consejo:

En el articulo 100 se conserva la facultad de la Suprema
Corte de Justicia de la Naciéon de solicitar al Consejo de
la Judicatura Federal la expedicién de aquellos acuerdos
generales que considere necesarios para asegurar un ade-
cuado ejercicio de la funcién jurisdiccional federal, siendo
la ley la que establezca los términos y procedimientos para
el ejercicio de dicha atribucion.

Por otra parte, se elimina del texto constitucional la fa-
cultad de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon para
revocar los acuerdos que apruebe el Consejo de la Judi-
catura Federal, ello con el fin de hacer mis expedito el
cumplimiento de los acuerdos emitidos por el Consejo de
la Judicatura, asi como propiciar que el maximo tribunal
concentre su atencién en el conocimiento de asuntos pro-
pios de un tribunal constitucional.??’

Durante el Parlamento Abierto, Arturo Guerrero Za-
zueta dijo que esta facultad se ha empleado una sola vez en
ocho anos.228 Con ello, estimé que se trataba de un pasaje
sin aplicacién practica. Al responder a preguntas anadid
que el recurso, en los términos existentes, se planteaba en
abstracto. Al efecto, senald la conveniencia esperar al acto
de aplicaciéon para que opere el control concreto.??” Fabia-
na Estrada se pronuncié en los mismos términos. Aunque

227 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial..., cit., p. 7.

228 Intervencion del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota
42, p. 42.

229 Intervencion de Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢il., nota
42, p. 55.
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ella enfatiz6 que la idea detrds de desaparecer el recurso
de revision de los acuerdos del Consejo ante la SCJN tiene
como propésito separar a ambas instituciones a fin de que
desvincular a la Corte de la administracién del Consejo de
la Judicatura Federal.23

A su vez, la magistrada Alcald Valenzuela sostuvo que
los Acuerdos del Consejo que tuvieran impacto sobre la
carrera judicial debian ser revisados por la SCJN. Al efec-
to, planted legitimar las asociaciones de jueces y magistra-
dos para presentar la impugnacién correspondiente o, en
su caso, de los juzgadores en lo individual.*! Gumersindo
Garcia Morelos, argumenté no sélo a favor de la subsisten-
cia del recurso sino también de la conveniencia de incluir
en su procedimiento una medida cautelar.?*?

En la sesiéon de preguntas y respuestas el magistrado
Rojas Caballero detall6 la problematica en relaciéon con el
recurso en contra de los acuerdos del Consejo. Mencion6
que la cuestion no es su desuso sino su deficiente regu-
lacién. En su opinién, la legitimaciéon para interponerlo
debe abrirse a las asociaciones de jueces. Ellos son los prin-
cipales interesados en su ejercicio. Concluy6 senalando
que la desaparicién del recurso tenia que ser vista como
un retroceso en la estructura constitucional de proteccion
de la independencia judicial .23

230 Intervencién de Fabiana Estrada Tena, coordinadora de asesores
del presidente de la SCJN, en el Parlamento Abierto, Senado de la Re-
publica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 103.

231 Intervencién de la magistrada Carolina Isabel Alcald Valenzuela
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cil., nota 42, p. 45.

232 Intervenciéon de Gumersindo Garcia Morelos, de la Universidad
de Michoacan de San Nicolas Hidalgo, en el Parlamento Abierto, Sena-
do de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢it., nota 42, p. 71.

233 Intervencién del magistrado Ariel Alberto Rojas Caballero en el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cit., nota 42, p. 60.
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Ricardo Antonio Silva expresé que un acto que pro-
viene de un érgano de relevancia constitucional, como lo
es el Consejo de la Judicatura Federal, no puede estar
exento de un control de constitucionalidad.?** La sena-
dora De la Sierra Aramburo?¥ y el senador Martinez Ca-
zares®® también se pronunciaron en contra de que des-
aparezca la posibilidad de impugnar los acuerdos del
Consejo. Expresaron que la medida podia afectar la inde-
pendencia judicial.

Al responder a las preguntas que se le formularon, Ri-
cardo Antonio Silva, sefial6 que silo que se quiere es evitar
un abuso en el uso del recurso, se podria limitarlo a que se
ocupe de cuestiones constitucionales. Lo que no seria una
buena idea es suprimirlo.2*’

El senador Martinez Cazares sefial6 que si se opta por
la separacién entre la SCJN y el Consejo de la Judicatura,
también deberia separarse al presidente de la SCJN de la
presidencia del Consejo.2?8

La magistrada Gloria Avecia sefialé que los acuerdos
del Consejo no sélo impactaban a los juzgadores sino tam-
bién a los justiciables. Para ejemplificarlo, menciond la re-
gulacién en tiempos de pandemia. Resalt6 las dificultades

234 Intervenciéon de Ricardo Antonio Silva Diaz de la Escuela Libre
de Derecho, en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dicta-
men de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 89y 90.

235 Intervencion de la senadora Nancy de la Sierra Aramburo en el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cit., nota 42, pp. 93 y 94.

236 Intervencién del senador German Martinez Cazares en el Par-
lamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisio-
nes...”, cil., nota 42, pp. 92y 93.

237 Intervencién de Ricardo Antonio Silva Diaz de la Escuela Libre
de Derecho en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dicta-
men de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 94 y 95.

238 Intervencién del senador German Martinez Cazares en el Par-
lamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisio-
nes...”, cit., nota 42, p. 104.
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para regular en medio de una crisis. Coincidié en la nece-
sidad de dar flexibilidad regulatoria, pero no en que ésta
se encuentre libre de controles. Por ello, consider6 nece-
saria la subsistencia del recurso.?

El magistrado De Alba contextualizé la cuestién al alu-
dir a la reforma de 1994 y a la reforma de 1999. Expresé
que la modificacién planteada en el proyecto del ministro
Zaldivar se enmarcaba en el debate implicito en aquellas
reformas sobre la relacién entre el Consejo de la Judica-
tura y la SCJN. De Alba sostiene que la revisién de los
acuerdos del Consejo debe subsistir al margen de que esa
institucién se fortalezca. El control constitucional contri-
buye a asegurar que los acuerdos del Consejo se ajusten a
la Constitucién.240

Las comisiones del Senado optaron por rechazar la
propuesta y sefalaron que el recurso se mantiene “
como una salvaguarda contra el ejercicio arbitrario de la
funcién regulatoria del Consejo”.24!

Comentario

Detras del debate de la propuesta para quitar el recur-
so en contra de los acuerdos del Consejo se presentaron
dos discusiones relevantes. La primera tiene que ver con
la separacion entre el Consejo de la Judicatura y SCJN; la
segunda, con el asociacionismo judicial. Me referiré breve-

239 Intervenciéon de la magistrada Gloria Avecia Solano, en el Par-
lamento Abierto, Senado de la Reptblica, “Dictamen de las Comisio-
nes...”, cit., nota 42, p. 105.

240 Tntervenciéon del magistrado José Manuel de Alba de Alba en el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cil., nota 42, pp. 128-130.

241 Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota
42, p. 206.
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mente a ambas y, posteriormente, comentaré la propuesta
de modificacién en si misma.

Cuando se habla de modificaciones a la estructura y
relaciones entre los 6rganos de gobierno judicial se suelen
mencionar dos cuestiones muy puntuales. La primera es la
que se ocupa de la relaciéon entre la SCJN y el Consejo de
la Judicatura. La segunda es la que involucra a la SCJN y
a la creaciéon de un eventual Tribunal Superior de Justicia
Federal. Esta tltima fue abordada en el apartado relativo
a los plenos regionales, por lo que aqui me concentraré en
la primera nada mas. El riesgo que se ve detras de estas
posturas es que la ausencia clara de una jerarquia que rija
las relaciones entre los 6rganos de gobierno puede produ-
cir un ambiente de tension que afecte la gobernanza del
Poder Judicial.?*? Asi se justificé la reforma constitucional
al Poder Judicial federal de 1999.

Los modelos pueden plantear relaciones de suprasu-
bordinacién o relaciones de coordinacién. Algunos sena-
dores sugirieron la conveniencia de explorar estas tltimas
al sefalar que la presidencia del Consejo no debia ser ocu-
pada por el presidente de la SCJN. Esta alternativa puede
funcionar si la SCJN se convierte efectivamente en un tri-
bunal constitucional y se separa de la labor que realiza el
resto del Poder Judicial federal. Incluso resolveria las ob-
jeciones sobre la designacién del personal de apoyo a las
ministras en la SCJN y su relacién con la carrera judicial.
La especializacion de la SCJN tendria el efecto de alejar a
los funcionarios de la SCJN de la carrera judicial. Enton-
ces la discusién tendria que girar en torno a la necesidad
de estabilizar un servicio civil de carrera en la SCJN.

242 Esta cuestion se comenta en el ambito de los poderes judiciales
locales en Concha, Hugo y Caballero, José Antonio, Diagndstico sobre la
administracion en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la jus-
ticia local en México, México, National Center for State Courts-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, p. 100.
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El modelo por el que se opta en esta propuesta es en-
fatizar la separaciéon entre ambos 6rganos de gobierno y
colocar al presidente de la SCJN como el eje articulador
de la relacién. La pregunta es qué tan conveniente es colo-
car al presidente de la SCJN en el eje de la relacion. A pri-
mera vista, puede parecer problematico un esquema en
donde el presidente de la SCJN asuma el control jerarquico
de ambos 6rganos de gobierno. La concentracién de po-
der en una persona que ocupa la funcién por cuatro afios
puede generar inestabilidad. La experiencia desde 1995
nos da algunas pistas sobre este problema. Para poner un
ejemplo, los cambios de presidencia incluirfan desde cam-
biar el nombre del Instituto de la Judicatura Federal o
del canal judicial hasta criterios de politica judicial. Los
vaivenes en estas materias dificultan mucho la institucio-
nalizacién. Muchos de los problemas del Consejo se deben
precisamente a estos continuos cambios.

En suma, la propuesta formulada en el anteproyecto,
apuesta por la concentracién del poder en el presidente
de la SCJN pero no se ocupa de la forma en la que los
cambios podran institucionalizarse una vez que concluya
su mandato el actual presidente de la SCJN. Si el objetivo
es estabilizar mediante la intervencién del presidente de la
SCJN, entonces lo que debe discutirse es la ampliacién de
la duracién de su mandato.?® De otra forma, la experien-

243 Esto puede explicar la escandalosamente inconstitucional apro-
bacién del articulo décimo transitorio del decreto por el que se expiden
las leyes Organica del Poder Judicial de la Federacién, y de Carrera
Judicial del Poder Judicial de la Federacién; y se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de las leyes Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, Reglamentaria del Apartado B del Articulo 123
Constitucional, Federal de Defensoria Publica, de Amparo, Reglamen-
taria de los Articulos 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, y Reglamentaria de las Fracciones I y IT del Articu-
lo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi
como del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, aprobado por la
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cia muestra que el modelo de cuatro anos es insuficiente
para estabilizar un trabajo institucional.

Dentro de la discusién, el magistrado Rojas Caballero
senal6 la necesidad de legitimar a las asociaciones de jue-
ces y magistrados para interponer recursos en contra de
los acuerdos del Consejo. Aqui hay una novedad impor-
tante. Tradicionalmente el asociacionismo judicial en Mé-
xico ha sido muy débil e incluso mal visto por la jerarquia
judicial. Sin embargo, las asociaciones de jueces constitu-
yen un estupendo mecanismo para proteger la indepen-
dencia judicial y, en general, para debatir sobre la forma
en la que la justicia debe operar. Es cierto, no siempre son
faciles las relaciones entre 6rganos de gobierno judicial y
asociaciones. Sin embargo, este tipo de intercambios sue-
len favorecer en el agregado a los principios de indepen-
dencia y eficiencia de la justicia. Precisamente, en los de-
bates del Parlamento Abierto fue notoria la participacién
de las magistradas y magistrados miembros de la Asocia-
ci6on Nacional de Magistrados de Circuito y Jueces de Dis-
trito del Poder Judicial de la Federacién. La experiencia
previa de estas organizaciones se habia limitado a acciones
muy aisladas y, por lo general, coordinadas con los érga-
nos de gobierno judicial. La intervencién independiente
de la Asociacién en la discusion de la reforma judicial es
un notable avance.

Por lo que respecta a la discusién sobre la subsistencia
del recurso en contra de los acuerdos del Consejo, convie-
ne empezar por reiterar lo seftalado por Ricardo Antonio
Silva. El rector de la Escuela Libre de Derecho senalé que

Camara de Diputados el 22 de abril de 2021. Este transitorio prorroga
el mandato del presidente de la SCJN por dos afios. También prorro-
ga el mandato de los consejeros de la Judicatura. En ambos casos, las
prorrogas se oponen a la regulacién constitucional de los periodos del
presidente de la SCJN (cuatro afios) y de los consejeros de la Judicatura
(siete anos).
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siendo el Consejo de la Judicatura un érgano que desem-
pefa una tarea tan delicada para la independencia judi-
cial, sus decisiones no pueden estar al margen del control
constitucional. Afortunadamente su planteamiento, junto
que el de los magistrados y magistradas de la Asociacién
encontré eco entre los legisladores y este pasaje del ante-
proyecto fue suprimido en el dictamen del Senado de la
Republica.

VIII. REGIMEN RECURSIVO

El articulo 100 de la Constitucién establecia que en contra
de las decisiones del Consejo de la Judicatura sobre desig-
nacion, adscripcion, ratificacién y remocién de magistrados
y jueces no procedia recurso alguno salvo la revisién ante
la SCJN. De esta manera, los recursos administrativos se
convirtieron en la via mas comin para impugnar decisio-
nes del Consejo. Para tener una idea sobre su empleo, el
sistema de registro de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién indica que existen 2,095 expedientes de revisién
administrativa para el periodo que va de 1995 a 2021.24
No hay estadisticas disponibles sobre el tipo de casos por
los que han solicitado las revisiones ni de la frecuencia con
la que modifican las resoluciones del Consejo de la Judica-
tura. No obstante, una busqueda en el Semanario Judicial de
la Federacion arroja tesis aisladas y de jurisprudencia sobre
todo en temas de adscripciones y concursos. Esto indica
una litigiosidad importante en la materia.

El anteproyecto propone excluir de la materia del re-
curso de revision administrativa la expresién “designa-
cién” con el objeto de evitar que las revisiones procedan

244 El asunto mads reciente es el nim. 18/2021, el mas antiguo es el
ndm. 1/1995. Disponible en: hitps://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/
PaginasPub/TematicaPub.aspx (consultada en mayo de 2021).
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en contra de la organizacién y los resultados de los concur-
sos de oposicién y cuestiones analogas:

En el articulo 100 constitucional se elimina el recurso de
revisién administrativa contra la designacién de jueces
de distrito y magistrados de circuito, a fin de no distraer a
la Suprema Corte con la funcién de revisar los resultados
de los examenes a los concursos de oposicién.

Por otra parte, en aras de garantizar el derecho al re-
curso se prevé que los resultados de los concursos de opo-
sici6on puedan ser impugnados ante el Pleno del Consejo
de la Judicatura Federal, quien resolvera en definitiva.?#

Durante el Parlamento Abierto, Arturo Guerrero Za-
zueta sefal6 que la justificacién tltima de la modificaciéon
era consolidar a la SCJN como tribunal constitucional. Los
recursos cuya procedencia se suprime se pueden resolver
por el Consejo, con las debidas salvaguardas del debido
proceso.246

Los magistrados de la Asociacién, en general, se mos-
traron opuestos a este cambio.?!’ La magistrada Alcala Va-
lenzuela expres6 que el recurso para que los juzgadores
cuestionen decisiones del Consejo de la Judicatura ante la
SCJN no debe estar restringido a ciertos casos, sino que
tiene que ampliarse para considerar todo tipo de decisio-
nes que afecten su desarrollo en la carrera judicial. La ma-
gistrada también subraya la naturaleza del Consejo como
6rgano administrativo y cuestiona su capacidad para llevar

245 Poder Judicial de la Federacion, Reforma judicial, cit., p. 8.

246 Tntervenciéon de Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo
del Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abier-
to, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota
42, p. 43.

247 A favor, por ejemplo, la intervencion del magistrado Ariel Alber-
to Rojas Caballero en el Parlamento Abierto, Senado de la Repiblica,
“Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, p. 60.
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a cabo funciones jurisdiccionales en materia de disciplina
judicial.?#¢ Sobre esta Gltima cuestion, en el desahogo de
las preguntas, Arturo Guerrero Zazueta, senalé que no era
relevante la naturaleza del Consejo, toda vez que un 6rga-
no administrativo puede realizar funciones materialmente
jurisdiccionales.2#? Esta cuestion serd tratada mas adelante
en el comentario.

El senador Miguel Angel Mancera cuestioné la inexis-
tencia de recursos en contra de algunas decisiones del
Consejo de la Judicatura.2?>

Al responder preguntas, la magistrada Alcala Valen-
zuela mencioné la necesidad de revisar la regulacién de la
carrera judicial en lo que respecta a los procedimientos de
responsabilidad. Mencion6 el caso de la suspensién caute-
lar de juzgadores como ejemplo de motivo del inicio de las
investigaciones y sefal6 que se trataba de una afectacion
a la independencia judicial y al debido proceso.?! La ma-
gistrada Gloria Avecia Solano también se mostré a favor
de ampliar la revisién administrativa para incluir la im-
posiciéon de medidas cautelares. En general, sostuvo que
el recurso es importante con el fin de garantizar la inde-
pendencia judicial y el debido proceso en los procesos de

248 Tntervencién de la magistrada Carolina Isabel Alcald Valenzuela
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, p. 46.

249 Intervencion del Arturo Guerrero Zazueta, secretario ejecutivo del
Pleno del Consejo de la Judicatura Federal en el Parlamento Abierto,
Senado de la Republica, “Dictamen de las Comisiones...”, ¢il., nota 42,
p- 55.

250 Intervencion del senador Miguel Angel Mancera Espinosa en el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cit., nota 42, p. 51.

251 Intervencién de la magistrada Carolina Isabel Alcald Valenzuela
en el Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las
Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 65 y 66.
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disciplina judicial.2®? De igual manera, el magistrado De
Alba aludié al problema de los efectos de las medidas cau-
telares del Consejo en donde se suspende a juzgadores y
la necesidad de que existan recursos contra las mismas.2

En el dictamen, las Comisiones sostienen que en el
Parlamento Abierto no hubo oposicién a que los recursos
en contra de designaciones de juzgadores derivados de los
concursos de oposicién fueran resueltos por el Consejo de
la Judicatura. El argumento para sustentar el cambio es
que se evitara que la SCJN se ocupe de revisar reactivos
de exdmenes. Las Comisiones también sefalan que para el
caso de las revisiones administrativas en contra de destitu-
ciones, inhabilitaciones, adscripciones y no ratificaciones,
el recurso debe versar sobre cuestiones de constituciona-
lidad.2>

Comentario

Los recursos son un elemento clave en la arquitectura
de la carrera judicial. No obstante, quienes sefialan que
existe un exceso de litigiosidad en esta materia tienen un
punto. La estadistica sobre el nimero de revisiones admi-
nistrativas interpuestas entre 1995 y 2021, asi lo confirma.
Si se atiende a los criterios publicados, se verd que exis-
ten muchos debates en torno a los concursos de oposiciéon
de jueces y magistrados. Esta situaciéon ha ocasionado una
completa falta de estabilidad y previsibilidad en cuanto a
las caracteristicas y requisitos de los concursos de oposi-

252 Intervencién de la magistrada Gloria Avecia Solano en el Par-
lamento Abierto, Senado de la Reptblica, “Dictamen de las Comisio-
nes...”, cit., nota 42, p. 74.

253 Intervencién del magistrado José Manuel de Alba de Alba en el
Parlamento Abierto, Senado de la Republica, “Dictamen de las Comi-
siones...”, cit., nota 42, p.130.

25% “Dictamen de las Comisiones...”, cit., nota 42, pp. 204 y 205.
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ci6n.2> Pero el problema es mucho mas complejo. Me voy
a centrar en dos cuestiones. LLa primera tiene que ver con
los procedimientos de la carrera judicial a cargo del Con-
sejo de la Judicatura. Silo que se quiere es limitar la pro-
cedencia de un recurso, debemos tener certeza sobre los
procedimientos a los que dejard de impactar. En segundo
lugar, hay que revisar los efectos del recurso sobre la or-
ganizacién de la carrera judicial y las alternativas para la
solucion de estos problemas.

Durante el Parlamento Abierto se suscité una velada
contradiccién entre los participantes. Arturo Guerrero se-
nal6, por un lado, que los procedimientos del Consejo se
apegan al debido proceso. Por otro, algunas magistradas
y magistrados que también participaron en el Parlamento
expresaron problemas importantes. Uno de ellos destaca
especialmente. Se trata de las medidas cautelares que se
toman en contra de los jueces en el momento en que se ini-
cian los procedimientos. Aqui conviene empezar por se-
nalar que la disciplina judicial es el balance indispensable
de la autonomia de los juzgadores. No obstante, este ba-
lance no puede ser arbitrario sino que tiene que ajustarse
a las exigencias de garantizar que los jueces realicen su
trabajo con imparcialidad. Las medidas cautelares pueden
ser necesarias, pero no pueden dar lugar a abusos en su
imposiciéon. Los comentarios sobre la necesidad de intro-
ducir recursos en contra de las medidas cautelares asi lo
confirman. Esta cuestién también es relevante para otros
aspectos como las adscripciones en donde existen también
cuestionamientos.?

255 Un analisis de los concursos y sus variantes puede verse en: Al-
faro Telpalo, Ratl y Coello Cetina, Rafael, El sistema para la designacion
de magistrados de circuito y jueces de distrito (andlisis de derecho comparado y
propuesta de reforma legislativa), México, Tirant lo Blanch, 2015. Estos
mismos autores proponen cambios legislativos.

256 Sotomayor, Gabriela, “ONU cuestiona independencia del Poder
Judicial en México”, Proceso, 17 de octubre de 2019; Ortega, Octavio y
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En general, el disenno procesal de los procedimientos
disciplinarios tiene un caracter inquisitivo. Aqui también
hay espacio para mejoras procesales antes de considerar
limitar recursos. Especialmente si se toma en cuenta que
las garantias procesales penales deben igualmente irradiar
a los procedimientos administrativos sancionatorios.2” En
el Parlamento Abierto se dijo que el procedimiento admi-
nistrativo disciplinario tiene caracteristicas que lo hacen
materialmente jurisdiccional. Al margen de los problemas
procesales del disefio existente, hay que recordar que la
caracterizacién de materia jurisdiccional se produce a pro-
posito de la forma en la que el acto puede ser impugnado
en una instancia externa al 6rgano administrativo que lo
genera. Esta caracterizacién no hace mas que reiterar la
necesidad de contar con un sistema completo de recursos
en contra de las actuaciones administrativas del Consejo.
De igual manera, dada la verticalidad con la que opera el
Consejo, es dificil pensar que los recursos internos tienen
algtin sentido.?8 Esto es contrario al principio 20 de los
Principios Basicos relativos a la independencia de la judi-
catura de las Naciones Unidas.?” En las anteriores condi-

Yanez, Brenda, “Revocan tltima suspensiéon que frenaba Santa Lucia;
AMLO alista banderazo”, Expansion Politica, 16 de octubre de 2019.

257 Véase NORMAS DE DERECHO ADMINISTRATIVO. PARA QUE LES
RESULTEN APLICABLES LOS PRINCIPIOS QUE RIGEN AL DERECHO PENAL,
ES NECESARIO QUE TENGAN LA CUALIDAD DE PERTENECER AL DERE-
CHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR, Registro digital, 2018501, tesis
2a./].124/2018 (10a.).

258 Aqui la analogia es clara con los recursos en el procedimiento
administrativo. Por lo general, siempre existe una alternativa externa
al recurso administrativo. Véase el articulo 83 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

259 “20. Las decisiones que se adopten en los procedimientos disci-
plinarios, de suspensién o de separacién del cargo estaran sujetas a una
revisién independiente. Podra no aplicarse este principio a las decisio-
nes del tribunal supremo y a las del 6rgano legislativo en los procedi-
mientos de recusacion o similares”.
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ciones, lo que sorprende es la falta de critica de las autori-
dades del Consejo a su propio procedimiento y su énfasis
en limitar el recurso existente. Esto no es una discusiéon
sobre la disminucién de la carga de trabajo de la SCJN,
sino de la integracién de una carrera judicial capaz de dar
estabilidad a los juzgadores para que ejerzan sus funciones
con plena autonomia.

Respecto al recurso y a los problemas en torno al mis-
mo, haré breves comentarios sobre sus alcances y sobre las
alternativas para su tramitacién. En cuanto a sus alcances,
conviene considerar que el recurso esta diseiiado para jue-
ces y magistrados. Con ello se deja fuera de su ambito de
proteccién a actuarios y secretarios, quienes también for-
man parte de la carrera judicial. Por otro lado, el recurso
debe conservar la estructura del juicio de nulidad. En el
Parlamento Abierto se sugiri6é que el recurso inicamente
debia avocarse al conocimiento de problemas constitucio-
nales. Esta disposicién limita considerablemente la proce-
dencia del recurso y le resta efectividad. La propuesta no
fue aceptada, la redaccién final del texto mantiene el con-
trol de legalidad.

Por otro lado, si lo que preocupa es la enorme carga
de trabajo que generan los recursos de revision adminis-
trativa, la solucién puede encontrarse en diversificar los
6rganos jurisdiccionales competentes para conocerlos. La
alternativa natural es reconocer que es un error limitar la
procedencia del amparo y aceptar este tipo de impugna-
ciones en contra de los procedimientos del Consejo, tal y
como ocurre con las impugnaciones de los juzgadores ads-
critos a los poderes judiciales de las entidades federativas.
Una alternativa intermedia es mantener el recurso y facul-
tar a los plenos regionales o a los tribunales colegiados de
circuito para conocerlo.

La decisién adoptada al respecto por el constituyente
permanente opté por aceptar que el recurso no era proce-
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dente en contra de la designacién de juzgadores. En prin-
cipio, la cuestién aqui es muy distinta a la que se presenta
con motivo de la revision de los procedimientos discipli-
narios y de ratificaciéon. En estos casos, se revisan desde
decisiones de politica judicial hasta la forma en la que se
califican los examenes. Aqui ciertamente puede haber un
espacio para la deferencia en el actuar no sélo del Consejo
sino también de la Escuela Judicial. En este sentido, pare-
ce adecuado haber limitado las impugnaciones, pero ex-
clusivamente en esta materia. Por lo demas, los problemas
senalados tanto en el disefio de los procedimientos de la
carrera judicial como en la extensién del recurso a todas
las personas que integran la carrera quedan pendientes
de resolver.260

Los cambios antes resefiados modifican la configura-
ciéon del gobierno judicial. El reto estard en la forma en
que los integrantes de estos 6rganos de gobierno logren
hacer lo necesario por estabilizar las funciones que rea-
lizan. Esto solamente se vera cuando se presenten rele-
vos en la integraciéon de los propios érganos de gobierno
y su funcionamiento cotidiano no sufra grandes cambios.
Otro reto importante es que los integrantes de los 6rganos
de gobierno logren generar una gobernanza adecuada al
interior del Poder Judicial federal. Después su creaciéon
en 1995, el Consejo de la Judicatura Federal ha mostrado
multiples problemas de gobernanza. La sefial mas clara
de ello es la desconfianza que generan las decisiones del
Consejo al interior del propio Poder Judicial. Las refor-
mas propuestas no colocan este problema como una cues-
tion a resolver. Su énfasis se encuentra mucho mas en las
capacidades operativas y en el equilibrio de poder entre

260 Estas cuestiones permanecen con problemas en el proyecto de
Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién aprobado por el Con-
greso de la Unién y a la fecha pendiente de publicacién.
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la SCJN, el Consejo de la Judicatura y el presidente de
ambos.

Un segundo grupo de reformas comentadas en este
capitulo se ocupa de cambios de naturaleza formal que di-
ficilmente tendran trascendencia. Incluso en el caso de la
incorporacién de la paridad de género como eje rector de
la carrera judicial, un cambio semejante se hizo en 2019.
Mis que los cambios en el texto constitucional, la diferen-
cia puede estar en las acciones concretas que se empren-
dan para hacerlo. La administracioén actual del Consejo de
la Judicatura ha dado algunos pasos para generar mayor
paridad de género mediante concursos especiales. Este
tipo de acciones parecen apuntar a la direccién adecuada.

Una tercera cuestion para destacar tiene que ver con
la modificacién de las reglas de inamovilidad judicial. Este
cambio tiene una afectacion directa a la situacion de mu-
chas magistradas y magistrados federales. La modificacién
busca asegurar que los procesos de evaluacién de los juz-
gadores federales tengan efectos exclusivamente para el
cargo en donde se realizaron. Esto tiene mucho sentido
como politica judicial. Lo que parece problematico es que
ni la propuesta de reforma ni el debate para su aproba-
cién consideraron la situacién de los juzgadores que se-
rian afectados por el cambio. Este silencio es altamente
problematico en una reforma constitucional que se anun-
cia como un esfuerzo para fortalecer la independencia ju-
dicial.
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CAPITULO CUARTO

DESPUES DE LA REFORMA.
NOTAS PARA UNA AGENDA DE LA REFORMA
JUDICIAL EN MEXICO

Las instituciones y los procesos son muy dificiles de cambiar.
La mayor parte de los estudios sobre la implementacién de
reformas judiciales enfatizan esta cuestién.?! La reforma
de 2021 no serd la excepcién. Entonces, las preguntas rele-
vantes son: <qué es lo que puede funcionar? {qué no tendra
impacto alguno? y {qué tendrd efectos negativos? Pero tam-
bién es importante cuestionarse sobre lo que se pudo hacer
mejor. Precisamente, por ahi empezaré.

Las reformas implican procesos de didlogo. El punto
de partida del ministro Zaldivar fue iniciar un dialogo con
las fuerzas politicas que colocaron en su agenda una re-
forma sin la participacién del Poder Judicial. Su decisiéon
probé ser muy exitosa. Logré colocar al Poder Judicial
como lider del esfuerzo reformador. Desde la perspectiva
interna la cuestién debié ser mucho mas compleja. La es-
trategia del ministro Zaldivar, sin embargo, no parece ha-
ber contado con consenso total dentro del Poder Judicial.
Aqui enfrenta cuestionamientos que tienen que ver tanto

261 Una breve relaciéon de cambios en justicia y recomendaciones so-
bre reforma judicial puede verse en: “International Monetary Fund”,
Regional Economic Outlook; Europe Hitting Its Stride, cap. 2, “Reforming
the Judiciary: Learning from the Experience of Central, Eastern and
Southeastern Europe”, noviembre de 2017, disponible en: hitps://www.
imf-.org/en/Publications/REO/EU/Issues/2017/11/06/Eurreol 117 (consulta-
da en mayo de 2021).
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con la percepciéon de su autonomia como de su gestion.
Esto puede explicar parcialmente la razén por la que el
proyecto de reforma judicial se fragué en un entorno muy
reducido. Sin embargo, esto también tuvo el efecto de li-
mitar mucho el didlogo de los autores de la reforma con
actores internos y externos indispensables para su enri-
quecimiento y legitimaciéon. La reforma tiene aspectos que
se leen aislados, sin contacto con esfuerzos previos o con
discusiones en otros ambitos.

El didlogo permite robustecer las propuestas y asegu-
rar que exista hilaciéon entre los objetivos de la reforma y
las acciones que se plantean. El didlogo también permite
conocer otras perspectivas y esto es mucho mas que un cli-
ché. Por ejemplo, el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM, cuenta con una larga tradicién de estudios
sobre la justicia. Una de las experiencias mas recientes se
documenta en el libro Ocho propuestas para fortalecer al Po-
der Judicial de la Federacion 22 Esta obra debate cuestiones
de mucha trascendencia para la justicia federal. Algunos de
los planteamientos que se hacen ahi no necesariamente in-
cluyen propuestas de reforma constitucional. En ese senti-
do, el trabajo da cierta perspectiva para quienes tienen la
responsabilidad de disefiar una reforma judicial. Esto no
quiere decir que todas las propuestas deban ser necesaria-
mente aceptadas. Lo que implica es que genera discusion
sobre las alternativas existentes para una reforma judicial.
Los autores de la reforma de 2021 no parecen dialogar
con esta propuesta.

Otro aspecto en donde destaca la falta de didlogo tie-
ne que ver con la gobernanza judicial.26 El mal gobierno

262 Fix-Fierro, Héctor (coord.), Ocho propuestas para fortalecer al Poder
Judicial de la Federacion y completar su transformacion. Una propuesta acadé-
mica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018.

263 Ng Yein, Gar, “A discipline of judicial governance?”, Utrecht Law
Review, vol. 7, Issue 1, enero de 2011, p. 102.
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judicial ha generado muchisimos problemas a la justicia.
Y no se trata exclusivamente de problemas de corrupcién,
sino de mala administracién y problemas organizaciona-
les. De hecho, muy probablemente parte del muy limitado
éxito del Consejo de la Judicatura Federal en estabilizar
la carrera judicial en los ultimos 25 afos, ha sido preci-
samente de tipo organizacional y gestién. Un equipo de
México Evalta trabaja desde hace tiempo estos temas y
recientemente ha publicado un interesante estudio.?¢* Un
adelanto de este trabajo fue dado a conocer como resul-
tado de la publicacién del proyecto de reforma judicial.26>
Contrario a este tipo de problematizaciones y poco recep-
tivo a cualquier comentario externo, el proyecto de refor-
ma apuesta por la modificacién normativa como su carta
principal.26 Esto, probablemente, condicione el alcance
de los efectos positivos que pueda traer la reforma.

Una tercera cuestion estrechamente relacionada con
la falta de dialogo tiene que ver con la percepciéon de los
6rganos del gobierno judicial al interior del Poder Judi-
cial de la Federacién. Desde hace mucho tiempo existe un
profundo distanciamiento entre juzgadoras y juzgadores
y el Consejo de la Judicatura; incluso con la SCJN. Este
distanciamiento se explica por la dificultad que ha tenido
el Consejo de la Judicatura para estabilizar las pricticas y
reglas que rigen a la carrera judicial. No existen reglas cla-
ras, por ejemplo, para definir adscripciones o para convo-
car concursos. Esto genera muchas suspicacias al interior

264 México Evalaa, Independencia y buen gobierno de los poderes judicia-
les, México, vols. Iy I1, 2021.

265 Pantin, Laurence, “Carrera y gobierno judiciales en la reforma
de Zaldivar”, Nexos, 24 de febrero de 2020.

266 Arturo Guerrero mencioné en el Parlamento Abierto (convocado
por el Senado para analizar la iniciativa de reforma constitucional en la
que se propuso la reforma judicial, 23 y 24 de noviembre de 2020) al-
gunos cambios en politicas judiciales. Pero proporcioné ejemplos muy
vagos que no permiten un andlisis concreto.
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del Poder Judicial. La retérica de la nueva reforma es que
eso acabard. Lo que no explican es coémo. Los problemas
no estaban en la Constitucién o en la ley. Muchos traba-
jos demuestran que los problemas mas graves estan en las
practicas y la falta de institucionalizacién.

Un aspecto que tampoco se menciona en toda su mag-
nitud es el de la cultura institucional. El Poder Judicial de
la Federacién es una institucién compleja con dindmicas
muy peculiares. Una de éstas tiene que ver con el aisla-
miento que se produce entre sus integrantes y la sociedad
ala que sirven. Los juzgadores federales operan dentro de
su institucién y son poco proclives a aceptar ideas o cues-
tionamientos externos. Esto se manifiesta tanto en la poca
capacidad de autocritica como en la existencia de un senti-
do de autocomplacencia. Desde luego que hay importantes
excepciones, pero son eso, excepciones. Este aislamiento y
muchos problemas en la articulacién de la carrera judicial
han traido como resultado que las redes clientelares que
se supone debian desaparecer con la reforma de 1994 se
hayan expandido en el interior del Poder Judicial federal.
Pensar que el nepotismo o la corrupcién son los dnicos
motores que impulsan a las redes clientelares es sobresim-
plificar la cuestiéon. Los ejercicios de disciplina dura o la
rigidez en las reglas de seleccion de personal no consegui-
ran reformar esta cuestion. El problema rebasa por mu-
cho el ambito de la Constitucién o de la ley. Ademas, hay
que tomar en cuenta que las malas gestiones en el Consejo
de la Judicatura han tenido el efecto de profundizar los
problemas. Los proponentes de la reforma de 2021 asi lo
senalan, pero no dan garantia alguna de que ellos lo pue-
den hacer mejor. Por el contrario, en su actuar se nota
cierto desprecio a lo hecho con anterioridad. El riesgo de
esta actitud es que la siguiente administracién haga exac-
tamente lo mismo y las reglas vuelvan a cambiar.
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La reforma también cae en el mismo problema que
critica. Es poco reflexiva a problemas importantes para la
carrera judicial. Por ejemplo, el procedimiento de discipli-
na judicial es altamente problematico. El paquete legisla-
tivo no ofrece soluciones para mejorar el debido proceso
en este tipo de procedimientos. En el Parlamento Abierto
se alert6 sobre esta cuestion, pero no hubo una reaccién
concreta al respecto. Si lo que se busca es una purga judi-
cial, conviene tomar en cuenta las experiencias compara-
das y los limitados resultados que producen. No todo lo
que ocurri6 en el pasado es necesariamente negativo.

Precisamente por esta razén, parece indispensable
que los procesos de reforma también reconozcan éxitos.
Por ejemplo, la implementacién de la nueva justicia penal
ha sido un proceso muy exitoso. La expectativa es que la
puesta en marcha de la reforma laboral también lo sea.
Ambos casos representan retos muy importantes para el
aparato de justicia federal. Estos dos casos senalan que
el Poder Judicial de la Federacién tiene capacidades de
adaptacion al cambio y que lo puede operar en periodos
de tiempo limitados y bajo condiciones adversas. En el
caso de la reforma de 2021 el reto estara, al igual que en
el tema laboral, en organizar los concursos para la desig-
nacién de magistrados de apelacion y jueces laborales. La
cuestién no es menor, se habla de no menos de 250 nuevos
juzgadores.

En el caso de la articulacién de la SCJN como un tri-
bunal constitucional también queda la sensacién de que
la reforma de 2021 tendra efectos limitados. El fortaleci-
miento de la SCJN como tribunal constitucional se ha que-
dado como una frase cuyo contenido es reducido. Si bien
parece necesario revisar la carga de trabajo de la SCJN,
no es viable pensar que tendra capacidad para ser la ins-
titucién que resuelva todas las cuestiones de constitucio-
nalidad en todo momento. Cada vez es mas claro que esta
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labor tiene que ser compartida con otros érganos del Po-
der Judicial federal. Desde hace tiempo los Acuerdos Ge-
nerales de la SCJN han enviado a los tribunales colegiados
de circuito temas de constitucionalidad de leyes locales.
No parece viable que incluso en un escenario de una dis-
minucién sensible de la carga de trabajo de la SCJN, ésta
sea la tinica y dltima instancia en materia constitucional en
el pais. Otra cosa es seguir considerando a la SCJN como
la instancia mas alta. Pero precisamente aqui me parece
que esta la cuestién que simplemente se omite en las dis-
cusiones de la SCJN como tribunal constitucional. Se trata
de definir la forma de entender el papel de la SCJN como
el tribunal de cierre del sistema constitucional mexicano.
En algunas ocasiones parece que a esta posiciéon de tribu-
nal de cierre se le opone mas la de hacer de la SCJN un
tribunal que conozca lo mas pronto posible las preguntas
constitucionales que surjan en los litigios. La retérica de
la reforma de 2021 asi parece sefialarlo cuando muestra
entusiasmo por la generacién de criterios. Sin embargo,
un enfoque asi, no harda mas que seguir sobrecargando de
trabajo a la SCJN. Probablemente, la propia reforma ha
dado con una solucién. Si se logra consolidar la funcién
de los plenos regionales, podemos lograr tener un meca-
nismo de control constitucional intermedio de buen nivel.
El problema es que el disefio institucional de los plenos
regionales, por el momento, no parece servir para lograr
esta funcién.

Un aspecto mucho mas problematico de la reforma de
2021 tiene que ver con las modificaciones constituciona-
les de poca o limitada utilidad. Aspectos como el cambio
de nombre del Instituto de la Judicatura Federal y su in-
corporacién al texto constitucional, la incorporacién de la
defensoria en el articulo 100 o la redundancia en materia
de paridad de género son vicios que deben purgarse de los
proyectos de reforma judicial. Aportan muy poco al texto
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y generan incentivos para seguir reformando la Constitu-
cion. Esto es particularmente grave cuando vienen de un
organismo constitucional especializado como es el Poder
Judicial de la Federacién.

También conviene mencionar la cuestién de la rendi-
ciéon de cuentas. La cultura de la rendicién de cuentas ha
tardado en llegar a los poderes judiciales. Sin embargo,
hay que reconocer que resulta indispensable para su le-
gitimidad. En este sentido, la reforma de 2021 carece de
elementos que permitan medir su impacto. De hecho, el
propio planteamiento de la reforma carece de suficiente
respaldo empirico. Asi, parece que se reforma sobre la teo-
ria y que los efectos que se esperan teéricamente llegaran.
La rendicién de cuentas no sélo obliga a mostrar lo que
se hace sino también obliga a que los 6rganos de gobierno
pongan mas atencién a los procesos de planeacion y eje-
cucion de sus acciones, toda vez que tendran que informar
de ellos. En el caso de la reforma de 2021, la inexistencia de
metas y objetivos concretos hace que la medicién de su im-
pacto sea mucho mas dificil de cuantificar.

Como medida de politica judicial para enfrentar una
amenaza, la reforma parece que cumplié con su objetivo.
Se logré desactivar el planteamiento de cambios mucho
mas agresivos en contra del Poder Judicial. Sin embargo,
en cuanto a mensajes, la reforma parece quedar muy le-
jos de algunos de sus planteamientos justificatorios. La idea
de acabar con el nepotismo o el acoso sexual no requeria de
cambios constitucionales. En realidad, este tipo de accio-
nes tendra que pasar por una restructuracién mucho mas
profunda de la organizacién de la carrera judicial. Y aqui
el reto no es menor dada la falta de capacidad en gober-
nanza judicial mostrada por el Consejo de la Judicatura
desde su fundacién.

Para concluir diré que la reforma de 2021 identifica al-
gunos problemas relevantes de la justicia federal y plantea
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algunas soluciones adecuadas. No obstante, la propues-
ta es muy limitada. Incluso en aspectos que parecen muy
acertados como la reforma a la jurisprudencia o los tribu-
nales regionales, las propuestas se quedan a medio cami-
no. En el caso del gobierno judicial, el fortalecimiento de
la presidencia de la SCJN y del Consejo de la Judicatura,
sin mecanismos complementarios de gobernanza, puede
producir gobiernos de cuatro afnos que no dialoguen en-
tre si. En otros casos, dados los alcances de la reforma, los
cambios tendran efectos inexistentes o muy limitados. Tal
es el caso de la Escuela Judicial o del Instituto de la Defen-
soria. Todo parece indicar que muchos de los problemas,
senalados o no, que aquejan al Poder Judicial federal se-
guiran en el corto plazo.
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EI 11 de marzo de 2021 se publict en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el decreto por el que se declararon reformadas
y adicionadas diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. En palabras del ministro Arturo Zaldi-
var Lelo de Larrea, presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion: “Estamos no sélo frente a la reforma constitucional mas
trascendente al Poder Judicial en el Ultimo cuarto de siglo por cuanto
hace a su estructura y funcionamiento, sino sencillamente la mas
importante al sistema de jurisprudencia en toda la historia de la
Suprema Corte”.

Este trabajo se ocupa de revisar dicha reforma constitucional. El
punto de partida es que la justicia en México enfrenta una crisis. La
reforma recientemente aprobada pretende enfrentarla mediante una
serie de cambios que afectan tanto a las funciones jurisdiccionales
como al gobiermo judicial.

¢ Pero los cambios constitucionales aprobados contienen solucio-
nes efectivas a los problemas de la justicia? Para tratar de responder
esta pregunta, la introduccion plantea una breve discusion sobre el
contexto en el que se produjo la reforma. Asimismo, se hace una
revision de los 21 temas que el anteproyecto de reforma constitucio-
nal identificd como la materia de la reforma.

El andlisis muestra las virtudes v los limites del proyecto de reforma.
Hay modificaciones que parecen muy oportunas. En otros casos, los
cambios pueden terminar por generar mas problemas. En el capitulo
final se expresan algunas consideraciones sobre 10 que se puede
esperar de la reforma judicial y los temas que tendran que ser revisa-
dos en los préximos afnos.
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