Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

www.juridicas.unam.mx

Rendicion de cuentas, transparencia
y Poder Judicial

Jaime CARDENAS

Resumen

En el presente articulo el autor argumenta que el Poder Judicial debe fun-
gir como 6rgano de rendicion de cuentas para los actos del gobierno y pa-
ra el respeto del Estado de derecho y que, a su vez, debe ser evaluado a
partir de sus resultados en la imparticiéon de la justicia. Con esta postura,
revisa las posibilidades de que el Poder Judicial mexicano logre este co-
metido. Concluye que se requieren reformas institucionales y estructura-
les que pasen por disefiar un Poder Judicial que garantice el acceso a la
justicia a todos los sectores de la sociedad, la independencia judicial con
respecto a los poderes facticos, que incluya la participacion de la socie-
dad civil y mecanismos de defensa constitucional incluyentes.

Abstract

In this article the author argues that any judicial power should play a
strong accountability role on the performance of governments and the
respect the rule of law; and at the same time, be accountable and results
oriented in the administration of justice. Based on this idea, Cardenas re-
vises the possibilities for the Mexican judicial power in playing such role.
He concludes that institutional and structural reforms need to be made to
structure a judicial power that grants access to justice to all sectors of so-
ciety, with independence from the factional powers, that includes civil so-
ciety participation and novel constitutional advocacy mechanisms.

Derecho Comparado de la Informacion
julio-diciembre de 2009, pp. 45-79

DR © 2009.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.


www.juridicas.unam.mx

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

JAIME CARDENAS

1. Introduccion

La logica actual del Poder Judicial mexicano, sus intereses,
expectativas y finalidades, tienen relacion con una vision
exclusivamente interna. Se trata de un poder, como ya he
tenido ocasién de sefalar en otras ocasiones, que se carac-
teriza por su: 1) opacidad; 2) su endogamia; 3) el nepotismo
en muchos de sus nombramientos; 4) la discrecionalidad en
la administracion de sus recursos; 5) su impermeabilidad a
lo social y ciudadano; 6) el entendimiento textual y no con-
textual del derecho; 7) su pretension de manifestarse como
una excepcion frente al resto de la burocracia del Estado;
8) su caracter piramidal; 9) su ausencia de democracia in-
terna, y 10) su falta de eficiencia y eficacia. Las anteriores
caracteristicas se refieren a la institucion judicial y son con-
secuencia del deficiente disefio institucional que propicia
€s0s vicios, asi como del olvido histérico en el que la clase
politica ha tenido al Poder Judicial. EI Poder Judicial mexi-
cano es el ultimo reducto del sistema autoritario en donde
los aires de la transicion democratica casi no llegan.

De las anteriores caracteristicas, la opacidad fue uno de
sus signos mas distintivos. Es un poder con miedo al acceso
de los ciudadanos a la informacion que genera y a la trans-
parencia en sus asuntos, tanto en lo jurisdiccional como en
lo administrativo. La Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, ha intentado por ejemplo con la transmision publica y
televisada de las deliberaciones de su Pleno y con la norma-
tividad en materia de transparencia, ir avanzando en la
transparencia. Sin embargo, muchos de los debates del
Pleno de la Corte constituyen una simulacion porque las de-
cisiones se toman previamente. En cuanto al resto de la es-
tructura judicial federal no se llega aun a los niveles de la
Suprema Corte. En los consejos de la judicatura locales, las
decisiones no se adoptan mediante deliberaciones publicas
y, en el Distrito Federal, las principales decisiones del Pleno
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no se votan en sesiones publicas ni existe version esteno-
grafica de sus sesiones privadas. Las comisiones del
Consejo de la Judicatura del Distrito Federal no sesionan en
publico y, en el seguimiento dia a dia del ejercicio adminis-
trativo, el Pleno del Consejo esta ausente.

Es un poder endogamico, cerrado, que maximiza la visiéon
de los internos y rechaza o minimiza la vision de los exter-
nos. Entiende los problemas no desde el contexto social si-
no a partir de la defensa de sus privilegios. Cuando plantea
una reforma judicial no lo hace en aras de buscar un acerca-
miento a la sociedad, sino que la propone como la obtencion
de mayores beneficios para sus integrantes. Es un poder re-
sistente a la critica que no admite ningun senalamiento.
Cualquier punto de vista contrario a la institucion es acalla-
do y perseguido. Generalmente las criticas no son someti-
das a la deliberacion interna para corregir las deficiencias.

La carrera judicial se entiende como un proceso de favo-
recimiento a los familiares y compadres que laboran a su in-
terior. Es la estructura burocratica del Estado —lo que ade-
mas define su dinamica interna— en donde mas lazos
familiares existen entre sus miembros. Por ejemplo, en el
Consejo de la Judicatura del Distrito Federal, la carrera judi-
cial se reduce a concursos de oposicion para ser juez, con-
cursos que son muchas veces impugnados por su falta de
credibilidad, sin que esa carrera se extienda a los otros ni-
veles y rangos de la estructura burocréatica judicial, aun
cuando la ley asi lo ordena y sin que exista una vision inte-
gral del servicio civil que comprenda el acceso, la perma-
nencia, la capacitacion, la evaluacion y las responsabilida-
des en el cargo.

Es un poder en donde las reglas para el ejercicio y admi-
nistracién de recursos quedan supeditadas a la discreciona-
lidad. Casi existe la confirmacion de la férmula Klitgaard so-
bre la corrupcién, cuando este autor dice que la corrupcion
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es igual a monopolio en la decision, mas discrecionalidad en
la misma, menos rendicién de cuentas.! Como ejemplo de
esta discrecionalidad, y sin que senale que se trata de co-
rrupcion, puedo mencionar que el 88.16% del total de adqui-
siciones del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fede-
ral, segun el informe de la Oficialia Mayor de esa institucion,
correspondiente al primer trimestre de 2008, se dan me-
diante adjudicaciones directas, violando el principio previsto
en el articulo 134 de la Constitucion, que ordena como regla
general la celebracion de licitaciones publicas.

Se trata de un poderimpermeable a lo social y ciudadano.
Una de sus mayores deficiencias es la dificultad de acceso
a la justicia. Es un poder que decide pero no resuelve los
problemas sociales y econémicos. Esta disenado para res-
tringir la entrada de los ciudadanos a la justicia. Institucio-
nes como el “interés juridico” impiden la proteccién de dere-
chos colectivos y difusos y anulan cualquier posibilidad de
acciones ciudadanas o populares de impugnacién constitu-
cional y legal.?2 En el sistema procesal prevalecen formas y
ritos que no tienen relacién alguna con la proteccién de los
derechos fundamentales y con la democracia.

La cultura juridica favorece la interpretacion textual y no
contextual del derecho, lo que significa que las decisiones
son construidas desde la artificialidad del derecho y no des-
de la realidad de los casos sometidos a su consideracion.
Es decir, el texto legal nunca se lee o se interpreta desde la
realidad social. Los ciudadanos, muchos medios de comu-
nicacion, los abogados y los propios jueces dicen que las
normas juridicas y el Poder Judicial no tiene o no deberia te-
ner ideologia, que los jueces “resuelven conforme a dere-

1 Klitgaard, Robert, Controlando la corrupcion, La Paz, Bolivia, Fundacién
Hanns Seidel, Quipus, 1992.

2 Gidi, Antonio y Ferrer Mac-Gregor, Eduardo (coords.), Cddigo Modelo de
Procesos Colectivos. Un didlogo iberoamericano. Comentarios articulo por articu-
lo, México, Porria, UNAM, 2008.
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cho” de manera neutral e imparcial. Se sefiala que la neutra-
lidad judicial es un requisito sine qua non para que las
decisiones de los tribunales sean justas, equilibradas, pon-
deradas o correctas. ¢Hasta dénde es cierto lo anterior?
Como cualquier ser humano, los jueces tienen nacionali-
dad, género, son parte de un contexto historico y cultural,
tienen o no creencias religiosas o de otro tipo, asumen una
posicion frente a la vida y respecto a la sociedad y a la co-
munidad a la que pertenecen. ¢Por qué esos factores no
deberian influir en las decisiones que adoptan? ;Acaso son
inmunes a su raza, género, condicion social, educacion y
cosmovision particular a la hora de dictar sentencias? ;Se
despojan de sus condiciones y peculiaridades personales al
momento de resolver? ;Sera que el derecho que interpre-
tany aplican carece de fines, propoésitos y valores? ;Son los
jueces una suerte de maquinas neutras sin creencias, ideo-
logia, sentimientos o prejuicios? ¢Por qué existe la tenden-
cia a negar que los jueces y el derecho sean expresion de
ideologias o prejuicios?

Segun Duncan Kennedy, en todos los sistemas, aun en
los democraticos, el discurso de los jueces y de las autorida-
des suprime, mistifica, distorsiona, esconde u oculta dos fe-
ndémenos claves: 1) el grado en que las reglas contenidas
en las leyes otorgan poder a unos grupos en detrimento de
otros y sirven para reproducir las estructuras jerarquicas
que prevalecen en la sociedad en cuestion, y 2) la forma
en que los jueces, de manera consciente o inconsciente,
persiguen orientaciones ideoldgicas para apuntalar los es-
guemas de desigualdad, discriminacién o de privilegio de
unos sobre otros. Para Kennedy, se intenta ocultar el carac-
terideoldgico de las leyes y la aplicacion que de las mismas
hacen los jueces para mantener el status quo, para que no
se transparente y desenmascare el funcionamiento real del
sistema que protege y privilegia a algunos en perjuicio de

49

DR © 2009.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

JAIME CARDENAS

los otros. La estabilidad de cualquier sistema politico y juri-
dico depende en buena medida del mantenimiento del mito
de la neutralidad de los jueces.?

La interpretacion, aplicacion y creacion del derecho, co-
mo muchas décadas atras ensefido Hans Kelsen, es politica
juridica, pero al fin y al cabo politica, es decir, consiste en
actos de voluntad del juez.* La ley se elabora con determi-
nadas intencionalidades por parte de los legisladores v,
posteriormente, se interpreta y aplica por los jueces con se-
mejantes intencionalidades o con otras parecidas para sal-
vaguardar el status quo. En México, como cualquier otro
pais, la ideologia esta presente en el derecho y en su aplica-
cion, aunque los jueces sigan negandolo y escudandose en
la neutralidad. Sin embargo, nuestro problema mayor no
consiste sélo en desmitificar la neutralidad judicial, sino en
mostrar cuél es la ideologia dominante en el derecho mexi-
cano.

Durante décadas el sistema juridico estuvo al servicio
del PRI. Las escuelas y las facultades de derecho del pais
en las que nos educamos muchos de los abogados hoy en
ejercicio, reproducian el discurso priista en las aulas vy, los
egresados de esos centros de educacion, en una gran ma-
yoria, integraban el ejército de la burocracia politica y juridi-
ca de la época para reproducir ese mismo discurso autorita-
rio. Con la alternancia politica, las cosas no han cambiado
mucho, la actual hegemonia mediatica, econémica y politi-
ca representada por los poderes facticos, el PAN y el PR,
ha elaborado un nuevo discurso que privilegia la globaliza-
cion, los beneficios econémicos de las grandes corporacio-
nes, la defensa de los poderes facticos (medios electronicos

3 Kennedy, Duncan, Libertad y restriccion en la decision judicial, Bogota, Edi-
ciones Uniandes, 2002.

4 Kelsen, Hans, ;Qué es la teoria pura del derecho?, México, Fontamara,
2002.
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de comunicacion, partidos, iglesias, organismos empresa-
riales, etcétera), las ideas de ley y orden y combate a la de-
lincuencia organizada y comun, olvidando el discurso de la
inclusion social, de la garantia efectiva de los derechos so-
ciales, de la participacion politica a través de candidaturas
independientes y ciudadanas; excluye también los meca-
nismos participativos como la revocacién del mandato y la
democracia interna en los partidos, sindicatos, iglesias y or-
ganismos empresariales. Se abstiene, el nuevo discurso, de
poner las concesiones de acceso a los medios de comuni-
cacion electronica al alcance de las minorias para que todos
tengan voz. Para el actual esquema de dominacién, es im-
pensable que poderes facticos como los medios de comuni-
cacion electrénica sean sujetos obligados de las leyes de
transparencia y acceso a la informacion publica.

Los jueces en sus resoluciones, sobre todo los ministros
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, representan a
la actual hegemonia mediatica, econdémica y politica y re-
producen su discurso. Representan a la hegemonia politica
porque son designados por ella —el PAN y el PRI han teni-
do la voz cantante en las ultimas designaciones de los mi-
nistros— y reproducen el discurso hegemonico porque sus
sentencias estan del lado de los intereses de la hegemonia,
como cuando resolvieron a favor de los bancos y no de los
ahorradores en los famosos casos sobre el anatocismo.

No obstante, se siguen diciendo neutrales y celosos
guardianes del Estado de derecho. Siempre que pueden
manifiestan que resuelven conforme a derecho y jamas
aceptaran la menor inclusién ideoldgica, aunque sus creen-
cias, sus simpatias partidistas y politicas, su origen social y
su sexismo, expresado en lo que dicen o no dicen sus sen-
tencias, los desmientan. Es por tanto, hora de que en Méxi-
co se desenmascare ese poder publico para que quede
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claro que es otra mas de las instituciones al servicio de la
actual hegemonia.

El Poder Judicial mantiene ser una excepcién frente al
resto de la burocracia del Estado bajo el argumento de la in-
dependencia judicial. Excepcionales asi son sus retribucio-
nesy prestaciones, sus derechos y privilegios. Asi, es el po-
der que mas ha desarrollado mediante fideicomisos opacos
y no siempre auditables sistemas de jubilacion para sus
miembros.

La organizacion judicial es de estructura piramidal y nada
democratico a su interior. Los funcionarios judiciales de me-
nor jerarquia guardan un temor reverencial a los magistra-
dos y funcionarios judiciales de la alta jerarquia. Y es, en
sus condiciones actuales, un poder poco eficiente y eficaz,
costoso en relacion a su rendimiento social e, incapaz por si
mismo, para mantener la estabilidad de un sistema demo-
cratico y de un auténtico Estado de derecho.

2. El Poder Judicial como 6rgano de rendicion
de cuentas

El poder clasico para la accountability horizontal debiera
ser el Judicial. Sin embargo, es en México y en muchos pai-
ses como el nuestro, un poder débil politica y socialmente,
un poder no independiente, que no cumple su funcion de ga-
rantizar el acceso a la justicia y la proteccion judicial de miles
de personas, un poder ademas ineficiente en donde la reso-
lucién de conflictos espera anos para obtener una respues-
ta judicial que no siempre es de calidad. La rendicién de
cuentas a la sociedad pasa por un Poder Judicial que prohi-
je un Estado de derecho basado y orientado a la proteccion
de los derechos fundamentales. Para eso, deben realizarse
muchisimos ajustes en el disefio institucional y también en
la cultura juridica.

52

DR © 2009.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

RENDICION DE CUENTAS, TRANSPARENCIA Y PODER JUDICIAL

Los ajustes de disefio institucional son indispensables.
Sin ellos no se puede tener a punto un Poder Judicial inde-
pendiente, eficiente y de alerta social. Lo primero que se ne-
cesita es construir la confianza y la legitimidad social en el
Poder Judicial y esa tarea requiere un buen nimero de cam-
bios. Empezaremos por el de acceso a la justicia. De lo que
se trata, parece simple, pero no lo podemos concebir asi;
mas bien, hay que dar a los ciudadanos la capacidad para
llegar al sistema de justicia y reclamar derechos o exigir que
se ejecute una obligacion y, también, de que el sistema dis-
pense a los casos sometidos a su conocimiento un trata-
miento igualitario.®

Lo primero no siempre es posible porque no se cuenta
realmente con un sistema de defensoria publica gratuito y
de calidad, por las enormes desigualdades sociales existen-
tes, por el desconocimiento social del sistema normativo vy,
en buena medida, porque el propio ordenamiento obstaculi-
za el acceso o lo hace nugatorio. En un estudio fundamental
de hace algunos afos, dos investigadoras mexicanas del
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE),
publicaron un ensayo con el titulo: El Poder Judicial y su po-
litica de decidir sin resolver,® en él daban cuenta de cémo el
juicio histéricamente mas apreciado por los mexicanos, el jui-
cio de amparo, ha perdido su finalidad de garantizar el respe-
to a la Constitucién y los derechos humanos. Segun la esta-
distica del propio Poder Judicial, dos de cada tres asuntos
se sobreseen, es decir, el Poder Judicial federal no entra al
fondo de los asuntos, evade la problematica social con lo
que los problemas subsisten al igual que las violaciones a

5 Ferrandino, Alvaro, “Acceso a la justicia”, en Pasara, Luis (comp.), En busca
de una justicia distinta. Experiencias de reforma en América Latina, México,
UNAM, 2004, pp. 377-408.

6 Magaloni, Ana Laura y Negrete, Layda, El Poder Judicial y su politica de deci-
dir sin resolver, México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, docu-
mento de trabajo, diciembre de 2001.
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las garantias individuales. El Poder Judicial federal es inca-
paz de enfrentar la realidad nacional con ojos y espiritu
constitucionales. La proliferacion de los sobreseimientos
ademas de las razones juridicas que puedan esgrimirse
obedece sobre todo a que los jueces federales son evalua-
dos por su capacidad para dictar el mayor numero de sen-
tenciasy, por ello, y por su falta de compromiso con una cul-
tura juridica constitucional, no atienden la sustancia del
asunto, buscan afanosamente una deficiencia formal para
dejar de estudiar el fondo. Analizar los elementos torales de
cada demanda de amparo les implicaria entre diez y quince
veces el tiempo que ocupan en una demanda de sobresei-
miento. Se hace como que se decide, se hace como que se
enfrentan los problemas de los ciudadanos, sin hacerlo
efectivamente. Posteriormente, en informes oficiales dan
cuenta de la solucion de miles de asuntos que no quedaron
para nada resueltos ni del lado de las autoridades ni del pun-
to de vista de los ciudadanos. La funcion primaria del Poder
Judicial, que es decir el derecho, queda en entredicho. La
indeterminacion propia de todo el sistema normativo no se
ve aclarada por el Poder Judicial, los conflictos interpretati-
vos quedan sin resolver. Su actuacion es un engafio para la
sociedad. ¢ De qué sirve crear mas tribunales si se va a se-
guir el mismo patrén? ;De qué sirve destinar tantos recur-
s0s publicos para un Poder Judicial que no resuelve?

El acceso al sistema de justicia se ve también blogueado
porque muchos sectores sociales, sobre todo minorias que
promueven derechos colectivos, sociales o difusos, no cuen-
tan con instrumentos de tutela.” Los mecanismos constitu-
cionales de proteccion estan pensados desde una vision in-
dividualista. Hacen falta instrumentos constitucionales y

7 Morello, Augusto M., La tutela de los intereses difusos en el derecho argenti-
no. Legitimaciones, medidas cautelares, tramite y efectos del amparo colectivo, La
Plata, Libreria Editora Platense, 1999.
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legales para la proteccion de intereses colectivos y difusos,
segun ocurre en algunos paises latinoamericanos como
Brasil, acciones que garanticen derechos de consumidores,
ecologistas, madres solteras, discapacitados, homosexua-
les, etcétera.®

Algunos sectores sociales de México, sobre todo los mas
conservadores del pais, ven con espanto el incremento de
protestas sociales, marchas y movilizaciones, sin reparar en
las causas de las mismas. Ante la inoperancia del Poder
Judicial, los ciudadanos buscan otras vias de solucion
—politicas o de otro género—. Si el Poder Judicial federal
cumpliera con sus cometidos constitucionales seguramente
el descontento ciudadano se plantearia en sedes institucio-
nales y no en sedes sociales y politicas.

Otro gran problema relacionado con el acceso a la justi-
cia, tiene que ver con la impunidad en materia penal. Estu-
dios del CIDE sefialan que se castiga menos del 1% de los
delitos cometidos.® Hay analisis que establecen que la posi-
bilidad de que el presunto autor de un delito llegue ante la
autoridad judicial es del 3.3% del total de los delitos denun-
ciados, lo que equivale a decir que la impunidad se da en el
96.7% de los casos.' Estas investigaciones reflejan los im-
presionantes niveles de impunidad en México que tienen
como causa la falta de profesionalizacion de la policia, la
debilidad e insuficiencia de la autonomia del Ministerio Pu-

8 Ovalle Favela, José (coord.), Las acciones para la tutela de los intereses co-
lectivos y de grupo, UNAM, 2004, y Gidi, Antonio, Las acciones colectivas y la tute-
la de los derechos difusos, colectivos e individuales en Brasil. Un modelo para
paises de derecho civil, UNAM, 2004.

9 Bergman, Marcelo (coord.), Delincuencia, marginalidad y desempefio institu-
cional. Resultados de la encuesta de poblacion en reclusion en tres entidades de la
Republica mexicana, México, CIDE, 2003, p. 32.

10 Zepeda Lecuona, Guillermo, Crimen sin castigo. Procuracion de justicia y
Ministerio Publico en México, México, CIDAC, Fondo de Cultura Econémica,
2004, p. 220.
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blico, las carencias de la regulacion juridica, la orientacion
del sistema juridico para sancionar a los pobres por delitos
por ellos cometidos pero no a sancionar a personas que
pertenecen a otros niveles sociales.

El combate contra la impunidad, la limitacién del monopo-
lio de la accion penal a cargo del Ministerio Publico, la auto-
nomia del Ministerio Publico y la revision del sistema juridi-
co, son tareas imprescindibles para facilitar el acceso a la
justicia de miles de victimas y acusados en el pais. Lo an-
terior es importante porque el ciudadano no es sélo el indi-
viduo propietario, sino que el ciudadano también tiene di-
mensiones politicas, sociales y economicas que el derecho
debe de reconocer. Igualmente deben de reformularse los
anquilosados criterios del interés juridico para que la juris-
diccién esté al servicio de los ciudadanos, y no sea un me-
dio para denegar justicia. Entre otros mecanismos debe
permitirse la incorporacion de sectores marginados, o mino-
rias al proceso por medio de figuras como el amicus cu
riae."* Nuevas instituciones procesales deben ser introduci-
das para garantizar la tutela efectiva de los derechos econé-
micos, sociales y culturales. La tutela judicial y la proteccion
judicial deben ser la norma orientadora en todas las decisio-
nes del Poder Judicial.

La ampliacién de los canales institucionales vy juridicos
para acceder a la justicia es tema pendiente en nuestro
pais. El acceso a la justicia, como ya se advirtié, no sélo sig-
nifica mas canales, sino incluso mas educacion juridica en
la sociedad y mayor apoyo institucional para brindar defen-
sa legal de calidad. También el acceso a la justicia entrana
tratamiento igualitario para los ciudadanos por parte de los
tribunales. Esto es, que no exista una justicia para los ricos

11 Bazan, Victor, “El amicus curiae en clave de derecho comparado y su recien-
te impulso en el derecho argentino”, Cuestiones Constitucionales. Revista Mexica-
na de Derecho Constitucional, México, num. 12, enero-junio de 2005, pp. 29-71.
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y otra para los pobres. En la realidad cotidiana asi parece
ser, ambitos del derecho son aplicables en mayor medida a
los pobres que a los ricos, me refiero al derecho penal. En
materia de responsabilidades penales y administrativas de
los servidores publicos, el derecho positivo esta orientado a
protegerlos. Por ejemplo, la Ley Federal de Responsabilida-
des Administrativas de los Servidores Publicos no contiene
recurso para el ciudadano que presento la queja o denuncia
por conductas de un servidor publico presumiblemente co-
rrupto. Los criterios interpretativos del Poder Judicial federal
dicen a este ultimo respecto que el denunciante en respon-
sabilidades administrativas tiene sélo un interés simple pero
no un interés juridico susceptible de tutela por la via del jui-
cio de amparo.'?

El acceso a la justicia para garantizar, reclamar y exigir
derechos debe ampliarse y reforzarse, no sélo con la idea
de construccién del Estado de derecho, sino también para
combatir la corrupcion. El ciudadano debe tener a su alcan-
ce todos los instrumentos procesales disponibles para im-
pugnarla y reclamar resoluciones o decisiones que preten-
dan ocultarla.™

12 Entre otras, véase la siguiente tesis: QUEJA ADMINISTRATIVA. LA RESOLUCION
RESPECTIVA NO AFECTA EL INTERES JURIDICO DEL DENUNCIANTE DE LAS FALTAS
IMPUTABLES A SERVIDORES PUBLICOS (LEGISLACION DEL ESTADO DE CAMPECHE).
Segundo Tribunal Colegiado del Décimo Cuarto Circuito. Amparo en revisién (im-
procedencia) 382/97. Jorge Luis Gonzéalez Valdez, 4 de septiembre de 1997. Una-
nimidad de votos. Ponente: Fernando Amorés Izaguirre. Secretario: Luis Miguel
Vera Sosa.

13 El caso “Amigos de Fox” fue sobreseido por el Décimo Tribunal Colegiado
del Primer Circuito aduciendo que los quejosos no tenian interés juridico por no ser
victimas de posibles delitos electorales y de lavado de dinero. El argumento de in-
terés juridico es un instrumento que ha servido para promover la impunidad en
asuntos de caracter publico. Con fecha 25 de abril de 2005 se promovié ante la Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos peticién por las violaciones a los ar-
ticulos 10., 80. y 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Entre
los argumentos se adujo la infraccion del derecho acceso a la justicia.
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Tan importante como la apertura a la justicia, es la inde-
pendencia judicial. Algunos consideran que en la region lati-
noamericana se ha avanzado en materia de independencia
externa en cuanto a las presiones que desde el Ejecutivo se
ejercitan sobre los jueces. Sin embargo, considero que ese
no es un tema resuelto.'* En México, sobre todo a nivel de
jueces del fuero comun, pero no sélo éstos, sino también los
gobernadores, siguen teniendo un peso mas que decisivo
sobre el funcionamiento judicial, tanto en los nombramien-
tos como en sus actividades judiciales. Fue publica en Méxi-
co una reunién entre Fox, entonces presidente de la Repu-
blica, el procurador general, el secretario de Gobernacion y
otros funcionarios del Ejecutivo con el presidente de la Re-
publica, para acordar un curso de accion legal en torno al
desafuero del jefe de gobierno de la ciudad de México,'® lo
que ejemplifica cémo importantes asuntos judiciales siguen
pasando por el tamiz de la opinion del Ejecutivo. Algunos
como Mario Melgar, sefialan que importantisimas decisio-

14 En Espafa, Alejandro Nieto, dice respecto a la independencia externa del
Poder Judicial de ese pais lo siguiente: “...el gobierno ya no tiene necesidad de in-
tervenir en la actividad judicial influyendo sobre los jueces caso por caso, man-
chandose asi las manos una y otra vez. Lo Unico que tiene que hacer hoy es ocu-
par el Consejo General del Poder Judicial con personas de su total confianza
politica y luego dejar que éstos realicen por si mismas todo el trabajo sucio. El
Consejo General del Poder Judicial realiza de hecho los nombramientos de los
cargos decisivos de la alta magistratura, que naturalmente recaen en personas de
confianza del partido que ha nombrado a los vocales del Consejo. Hecho esto, el
Consejo General del Poder Judicial se abstiene virtuosamente de influir en las de-
cisiones jurisdiccionales que afectan al gobierno porque sabe de sobra que los ma-
gistrados que ellos han designado conocen lo que han de hacer sin que nadie se lo
diga. Cumplidos sus objetivos, los partidos y el Consejo General del Poder Judicial
se retiran solemnemente de la arena politica y se convierten en espectadores neu-
trales que respetan escrupulosamente la independencia judicial’. Véase Nieto,
Alejandro, El desgobierno judicial, 2a. ed., Madrid, Trotta, 2005, pp. 166 y 167;
véase también Martinez Alarcén, Maria Luz, La independencia judicial, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2004.

15 Lépez Obrador, Andrés Manuel, Contra el desafuero. Mi defensa juridica,
México, Grijalbo, 2005, pp. 151-163.
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nes del Poder Judicial: en materia fiscal, uso de las fuerzas
armadas en épocas de paz, autonomia municipal, anatocis-
mo, materia indigena, atribuciones de la Auditoria Superior
de la Federacion vy, otras materias, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, ha dictado sus resoluciones atendien-
do al punto de vista del Ejecutivo sobre los intereses de los
ciudadanos.'®

La independencia externa también debe predicarse en
relacién con otros poderes formales e informales; sobre es-
tos ultimos, se carece de estudios que determinen el nivel
de independencia, por ejemplo, respecto de intereses tras-
nacionales, medios de comunicacion electrénica, partidos
politicos, etcétera. Sin embargo, se ha sabido cémo lideres
de los grupos parlamentarios en el Senado han colocado
parientes muy cercanos en cargos administrativos dentro
del Poder Judicial federal.'” Lo anterior nos indica que el te-
ma de la independencia externa no se ha explorado plena-
mente y la percepcién social es que siguen gravitando sobre
el Poder Judicial dependencias de poderes formales e infor-
males. Lo que no resulta extrafio dado los imperfectos y po-
co transparentes métodos de nombramiento de ministros de
la Suprema Corte y consejeros de la judicatura y el deficien-
te sistema de carrera que existe al interior del Poder Judicial.
Algunos autores como Popkin sefialan cuatro elementos cla-
ve para promover mayores niveles de independencia judi-
cial, entre ellos: definicion de un perfil del juez, fiscal o fun-

16 Melgar, Mario, “La urgencia de un Tribunal Constitucional”, Diario Reforma,
suplemento Enfoque, 23 de enero de 2005.

17 El senador Jackson con el apoyo del resto de los dirigentes de los grupos
parlamentarios del Senado, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y del
Consejo de la Judicatura, colocé a su yerno, Jerénimo Gémez Cantd, como direc-
tor de recursos materiales del Consejo de la Judicatura, funcionario que se encar-
garia de todas las adquisiciones del Poder Judicial federal, exceptuando a las de la
Suprema Corte. Véase Cardenas, Jaime, “Informacién publica: el nepotismo en la
Corte”, El Financiero, México, 10. de febrero de 2005, p. 30.
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cionario a ser seleccionado; apertura de la oportunidad de
participacion social en el proceso de seleccidn; intervencion
en el proceso de mas de una instancia, a fin de reducir el po-
sible margen de arbitrariedad, y transparencia de todo el
proceso.'® En Argentina se discuten, en este momento, pro-
cedimientos mas transparentes y con amplia participacion
social en la designacion de los ministros de la Suprema Cor-
te. En México, en los medios de comunicacion impresa y de
manera discreta, es decir, no con abundancia, se critica el
nepotismo al interior de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, en donde casi todos los ministros han colocado a
parientes cercanos en cargos claves, principalmente admi-
nistrativos en el Poder Judicial.'®

La independencia judicial también atane al propio Poder
Judicial (la independencia interna). Es cada vez mas comun
que los consejeros de la judicatura evaluen a los miembros
del Poder Judicial bajo criterios cuantitativos y que descui-
den los cualitativos. En ocasiones se otorga peso negativo a
decisiones revocadas por tribunales de alzada, sin conside-
rar la posibilidad de que en ellas se manifiestan criterios ori-
ginales e innovadores. De este modo, se inhibe la renova-
cion jurisprudencial y se perpetua la validez de los viejos
modos de entender la ley y la tarea administrativa de justi-
cia. Ejemplo de ello, es el articulo 197 de la Ley de Amparo
que restringe a ciertos funcionarios judiciales la posibilidad
de hacer propuestas de cambio jurisprudencial.?° Es sabido

18 Popkin, Margaret, “Fortalecer la independencia judicial’, en Pasara, Luis
(comp.), En busca de una justicia distinta..., cit., nota 5, pp. 409-445.

19 Cardenas, Jaime, “Informacién publica: El nepotismo en la Corte”, cit., nota
17, p. 30.

20 El parrafo cuarto del articulo 197 de la Ley de Amparo senala: “Las salas de
la Suprema Corte de Justicia y los ministros que las integren, con motivo de un ca-
so concreto podran pedir al Pleno de la Suprema Corte o la sala correspondiente
que modifique la jurisprudencia que tuviesen establecida, expresando las razo-
nes que justifiquen la modificacion; el procurador general de la Republica, por si o
por conducto del agente que al efecto designe, podra si lo estima pertinente, expo-
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cémo el Consejo de la Judicatura Federal ha sancionado a
jueces que se apartan de los criterios consagrados. En
América Latina, deben estimularse las distintas formas de
disidencia judicial —voto particular entre otras vias—, ya
que éstas enriquecen la transformacion y el cambio en el
derecho y, desde luego, los jueces no deberian ser sancio-
nados por mantener criterios originales e innovadores.

Un elemento fundamental de la independencia judicial
como lo recuerda Linn Hammergren es la rendicion de
cuentas.?' Las altas instancias del Poder Judicial deben ser
sometidas a un escrutinio y control, tanto institucional como
ciudadano, aun mayor que otros poderes y érganos esta-
duales, sobre todo porque no tienen legitimidad democrati-
ca directa.?? Ello exige transparencia, deliberaciéon y demo-
cracia interna, mas que en otros poderes, en todos los
niveles del Poder Judicial. La accountability social debe en
especial hacerse presente mediante figuras como la audito-
ria ciudadana y también los horizontales institucionales, re-
lacionados con la supervision de los 6rganos de fiscaliza-
cion externa y el manejo escrupuloso de los recursos al
interior del Poder Judicial.

La independencia presupuestal es un tema debatible pe-
ro clave para que el Poder Judicial federal y los locales no
estén sujetos a las coyunturas politicas transitorias y de hu-
mor de los legisladores. La intencion de una propuesta de

ner su parecer dentro del plazo de treinta dias. El Pleno o la sala correspondiente
resolveran si modifican la jurisprudencia, sin que su resolucion afecte las situacio-
nes juridicas concretas derivadas de los juicios en las cuales se hubiesen dictado
las sentencias que integraron la tesis jurisprudencial modificada. Esta resolucion
debera ordenar su publicacion y remision en los términos previstos por el articulo
195",

21 Hammergen, Linn, “La experiencia peruana en reforma judicial: tres décadas
de grandes cambios con pocas mejoras”, en Pasara, Luis (comp.), En busca de
una justicia distinta..., cit., nota 5, pp. 289-333.

22 Cardenas Gracia, Jaime, La argumentacion como derecho, México, UNAM,
2005, pp. 155-199.

61

DR © 2009.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México.



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

JAIME CARDENAS

estas caracteristicas es que el Poder Judicial en su conjunto
goce de medios propios y pertinentes para realizar su fun-
cién, sin que érgano alguno pueda impedirlo, negarlo o con-
dicionarlo. Por ello, seria muy conveniente que en la Consti-
tucion se fijara un porcentaje del presupuesto general para
el Poder Judicial, que impida al Ejecutivo y al Legislativo
manipular el presupuesto judicial por razones ajenas y en
ocasiones perversas que buscan limitar su autonomia.

Todo Poder Judicial debe brindar a los jueces un estatuto
personal de proteccion a su labor, principalmente de su in-
dependencia. A estos derechos o privilegios judiciales se
les ha denominado garantias judiciales. Los principales son:
seleccion justa e imparcial, inamovilidad, remuneracién
suficiente y no reduccion de las percepciones durante el
encargo, la carrera judicial, inmunidades y el derecho a
procedimientos imparciales, orales y publicos en caso de la
pretension de imposicion de sanciones. La seleccion de los
jueces implica que en el acceso a cualquier cargo judicial,
éste debe necesariamente ser abierto a los interesados que
reunan requisitos l6gicos, y contar con la igualdad de opor-
tunidades en los concursos, al igual que en el resto de la es-
tructura judicial con apoyo en las reglas de la carrera judi-
cial, las designaciones de los miembros del Poder Judicial
no puede sino ser la consecuencia de la carrera judicial, aun
el nombramiento de los magistrados supremos. Esta afir-
macion hace una diferencia con los tribunales constitucio-
nales, en donde si intervienen factores y fuerzas distintas a
las exclusivamente judiciales, en la designacién de magis-
trados. La inamovilidad entrafia la permanencia de los
miembros del Poder Judicial, jueces y magistrados, en sus
cargos hasta la edad de retiro o porque hayan sido destitui-
dos en virtud de responsabilidades graves.

Aqui también encontramos una importante diferencia con
la inmovilidad de los magistrados de los tribunales constitu-
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cionales, pues en éstos, las reglas de inmovilidad son para
periodos mas cortos que en el Poder Judicial. La remunera-
cion suficiente y la prohibicion de su reduccién es un princi-
pio que data del articulo tercero de la Constitucion nortea-
mericana;?? significa que el salario judicial debe ser justo,
adecuado e irrenunciable, evidentemente conforme a las
funciones y jerarquia del cargo. No puede concebirse un
Poder Judicial moderno sin carrera judicial, que debe estar
normada por criterios democraticos, entre los que hay que
destacar los de igualdad de oportunidades, objetividad, im-
parcialidad y evidentemente la transparencia del 6rgano
que asume las decisiones de acceso, ascenso, traslado, es-
timulos o premios.

La carrera judicial es la columna vertebral del estatuto ju-
dicial, pues su estructura, organizacién, procedimientos y
reglas depende que se tomen o no decisiones adecuadas
en el desenvolvimiento profesional de sus miembros. Como
se menciond, cualquier Estado de derecho que se precie de
serlo, debe ser responsable de las acciones de sus servido-
res. La responsabilidad judicial es pues un principio de los
poderes judiciales modernos. Su incidencia en el estatuto
personal de los jueces y magistrados precisa un cumulo de
derechos y obligaciones. Entre los derechos esta ser some-
tido a procedimiento disciplinario con todas las garantias
constitucionales, principalmente las de presuncion de ino-
cencia. Entre las obligaciones, la de someterse a las sancio-
nes que le hayan sido impuestas. En México es conocido
cémo el Consejo de la Judicatura Federal en sus mas de
diez afios de existencia se ha caracterizado por no imponer
sanciones de destitucion a jueces y magistrados federales,

23 El articulo Il1, seccion | de la Constitucion de Estados Unidos sefiala que los
jueces permaneceran en su cargo en tanto que observen buena conducta, y que
deberan recibir por sus servicios una remuneracion que no debera ser disminuida
durante su permanencia en funciones.
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lo que para muchos expresa las relaciones endogamicas,
de nepotismo y corrupcion al interior del Poder Judicial de la
Federacion.

Finalmente, al igual que los legisladores, los jueces de
mayor jerarquia requieren de inmunidades. No como privile-
gio personal, sino en atencion a su funcion. Las inmunida-
des judiciales se justifican para preservar la independencia
judicial, para poner a los jueces a salvo de las detenciones
arbitrarias o de acusaciones escasamente fundadas. Se
trata de un privilegio que evita que los miembros del Poder
Judicial caigan en actitudes serviles respecto del Poder Eje-
cutivo o de otros sectores de la sociedad. En sintesis, la in-
dependencia judicial tiene relacion con los mecanismos de
nombramiento, las responsabilidades de jueces y magis-
trados, la supervision y rendicion de cuentas desde la so-
ciedad y desde otras instancias del poder publico; con la
unidad y la exclusividad del Poder Judicial, las garantias ju-
diciales, el autogobierno del Poder Judicial, su autonomia fi-
nanciera, y hasta con las distribucion de competencias en-
tre el Poder Judicial federal y el local, debate que en México
se ha presentado desde la lucha por el federalismo judi
cial.?*

Tan importante como la independencia en el Poder Judi-
cial es la eficiencia del mismo.2 La preocupacion por la efi-
ciencia implica ver la tarea de administrar justicia como poli-
tica publica, organizar los tribunales no para que hagan
“mas de los mismo” sino a partir de necesidades reales y ca-
pacidades disponibles. Esto tiene relacidn con la estructura
y el reparto del poder dentro de la organizacion judicial, son

24 Sobre el federalismo judicial en los Estados Unidos, véase Ruiz, Gregorio, E/
federalismo judicial (el modelo americano), Madrid, Civitas, 1994; Ibafiez, Perfecto
Andrés, El Poder Judicial, Madrid, Tecnos, 1986.

25 Fix-Fierro, Héctor, Courts, Justice and Efficiency. A Socio-Legal Study of
Economic Rationality in Adjudication, Oxford and Portland, Oregon, Hart Publis-
hing, 2003.
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cambios en la administracién y gestion de los tribunales a fin
de que, entre otras cosas, se presten los servicios judicia-
les de manera pronta y expedita, con una vinculacion mayor
con la sociedad, con mas transparencia y control por parte
de los ciudadanos.?®

Vargas explica, por ejemplo, que conforme al principio de
legalidad en el area penal de investigacion, lo que en Méxi-
co seria equivalente al Ministerio Publico, el sistema judicial
declara que conocera y tramitara de igual manera todos los
delitos que se cometan, lo que no es mas que una mera de-
claracion, pues se sabe que hay casos y casos, aquellos
que se investigan acuciosamente y que generalmente ter-
minan por ser resueltos y los que simplemente duermen en
un anaquel y se hace como que se investiga. El sistema no
tiene recursos para investigarlos todos de igual manera y
debe necesariamente privilegiar unos sobre otros, pues no
hay pais en el mundo que esté en condiciones de poder
esclarecer todos los delitos que se cometen en él.

El problema se produce puesto que, al no aceptarse ex-
plicitamente la selectividad del sistema, ésta se produce a
oscuras, debajo de la mesa, sin responder a criterios claros
ni a posibilidades de control. Los casos se “botan” a la basu-
ra sin que existan responsables que tomen una decisién al
respecto a partir de criterios publicamente conocidos. Las
soluciones que se dan son inconvenientes e ineficientes: se
privilegia casos con escasa posibilidad de éxito y se dese-
cha casos luego de haber invertido en ellos innecesaria-
mente tiempo y recursos. Mientras mas tarde se tomen es-
tas decisiones, menos eficientes son, y por supuesto, estos
sistemas abren un amplio espacio a la corrupcion.?’

26 Vargas Viancos, Juan Enrique, “Eficiencia en la justicia”, en Pasara, Luis
(comp.), En busca de una justicia distinta..., cit., nota 5, pp. 455-512.

27 |dem.
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Otro ejemplo es el de la gratuidad. Esta es promovida pa-
ra que todas las personas puedan presentar sus conflictos
ante los tribunales. Sin embargo, y dado que los estados no
estan en condiciones de solventar todos los costos asocia-
dos en la formulacion de un caso ante los tribunales, la gra-
tuidad en los hechos, se puede convertir en un subsidio a
favor de quienes mas tienen.

Los ejemplos anteriores nos hacen ver que los temas de
justicia deben permitir afrontar el acceso y la imparticion de la
justicia en forma racional y transparente, decisiones respec-
to a qué casos ingresan o no al sistema y acerca de quién
debe soportar los costos de los mismos. Lo que exige cons-
truir una escala de preferencias sociales frente al bien justi-
cia, para poder privilegiar unas sobre otras, al momento de
emplear los recursos limitados que hay para ello. Los pro-
blemas de eficiencia aluden a la necesidad de aumento de
cobertura de los servicios judiciales, a la expeditez en la im-
particion de justicia, a técnicas de gestion modernas, e intro-
duccion de mecanismos alternativos de resolucién de con-
flictos como la mediacién, la conciliacién y el arbitraje, entre
otros. Recientemente, en algunos paises como Espafia, se
impulsa la Oficina Judicial que englobara el conjunto de me-
dios personales, materiales y tecnolégicos que rodean al
juez en el desarrollo de su trabajo; la pretension consiste en
librar a los jueces de labores burocraticas y de permitirles
que se dediquen de tiempo completo a sus labores jurisdic-
cionales.?8

Ademas de los tres temas torales ya comentados, para
una reforma de la justicia integral (acceso a la justicia, inde-
pendencia judicial y eficiencia en los servicios), es importan-
te destacar como los tribunales o ciertos tribunales como los

28 Véase El Pais, Madrid, 25 de junio de 2005, p. 19.
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constitucionales?® pueden impulsar cambios politicos, eco-
némicos y sociales fundamentales, al igual que para rendir
cuentas.

En el caso de Colombia, la Corte Constitucional ha gana-
do aprecio y prestigio en sectores y grupos sociales que son
muy criticos frente a los otros aparatos del Estado.®® La ex-
periencia constitucional colombiana es atipica por la mane-
ra en que sus magistrados han radicalizado la institucion a
favor de los derechos humanos. Otras cortes constituciona-
les como la de Hungria, Sudafrica, India y Corea del Sur,
han seguido un camino similar a la Corte colombiana. Estas
expresiones ponen sobre la mesa el debate de si a través de
las decisiones judiciales pueden lograrse cambios sociales
significativos o si prevalecen las posiciones escépticas fren-
te a las luchas juridicas.®

El caso colombiano parece demostrar que el derecho si
puede ser un instrumento de transformacion social. Los co-
nocedores del caso lo explican por las siguientes razones:
1) el relativo fracaso de los intentos gubernamentales de pro-
fundizacion de la democracia social, tanto por la via de la re-
forma agraria como la via de los derechos sociales; 2) la
desvalorizacion del sistema democratico como consecuen-
cia de su desmilitarizacion a través del estado de excepcion
y su caracter politico fuertemente excluyente y clientelista, y
3) la estrecha relacién que existe en Colombia entre desa-
rraigo del discurso y violencia a través de la historia politica

29 Haberle, Peter, “El Tribunal Constitucional como poder politico”, Revista de
Estudios Politicos, Madrid, num. 125, julio-septiembre de 2004, pp. 9-37.

30 Gaviria Diaz, Carlos, Sentencias. Herejias constitucionales, México, Fondo
de Cultura Econdémica, 2002.

31 Uprimny, Rodrigo, “Las transformaciones de la administracion de justicia
en Colombia”, en Santos, Boaventura de Sousa y Garcia Villegas, Mauricio, E/
calidoscopio de las justicias en Colombia, Bogota, Ediciones Uniandes, 2001,
pp. 261-315.
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nacional.®®> Ademas de las razones anteriores, también ex-
plica la radicalizaciéon de la Corte Constitucional colombia-
na, la historia constitucional en ese pais, pues la creacion
de la Corte Constitucional colombiana no habria sido posi-
ble de no haber contado con la vieja tradicion de aceptacion
del control de constitucionalidad de las leyes colombianas y,
es evidente, por las caracteristicas politicas de ese pais,
que una estrategia corriente de legitimacion politica consis-
te en hacer del derecho lo que éste dice querer hacer, esto
es, lograr que el derecho sea eficaz.

La Corte Constitucional fue creada por la nueva Constitu-
cion, que fue aprobada por la Asamblea Constituyente de
1991. Sin embargo, Colombia ya tenia una larga tradicion
de control judicial de constitucionalidad, pues por lo menos
desde 1911, se habia reconocido a la Corte Suprema de
Justicia la posibilidad de que declarara, con fuerza general,
la inconstitucionalidad de una ley. Por consiguiente, cuan-
do la Corte Constitucional entra a funcionar en 1992, la cul-
tura juridica y politica colombiana esta muy familiarizada
con el judicial review, al punto de que a pocos les parece ex-
trafo que este tribunal tenga la facultad de anular leyes
aprobadas por el Congreso. La Corte podia entonces actuar
sin temor a que otros poderes y fuerzas decidieran cerrarla.

Por otra parte, en Colombia existe desde 1910, la accion
publica, en virtud de la cual los ciudadanos pueden pedir
que se declare la inconstitucionalidad de cualquier ley, sin
necesidad de ser abogado y sin ningun formalismo espe-
cial. La Constituciéon de 1991 cred la accién de tutela, en vir-
tud de la cual cualquier persona puede, sin requisitos espe-
ciales, solicitar a cualquier juez la proteccion directa de sus
derechos fundamentales.®?

32 |bidem, pp. 85-150.
33 Rozo, Luz Zoraida, “Origen y evolucion del régimen de control constitucional
en Colombia”, Derecho del Estado, nim. 3, 1997, pp. 45-62.
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Lo anterior viene a probar que si el acceso a la justicia
constitucional es barato y facil, y si los jueces constituciona-
les tienden a adoptar posturas progresistas, es natural que
muchos grupos sociales se sientan tentados a preferir el
empleo del derecho, en vez de recurrir a la movilizacion so-
cial y politica. Ademas, la Constitucién colombiana de 1991,
amplio los mecanismos de participacion, impuso al Estado
deberes de justicia social e igualdad, e incorporé una rica
carta de derechos humanos; en resumen, no es backward
looking, sino forward looking, pues mas que intentar codifi-
car las relaciones de poder existentes, este documento juri-
dico tiende a proyectar un modelo de sociedad a construir.3*

Es decir, ciertos disenos institucionales mas una cultura
juridica progresista, pueden hacer la diferencia. La crisis del
sistema representativo estimula esta via. La Corte colom-
biana no ha estado enfocada principalmente a luchar contra
la corrupcién aunque por sus caracteristicas podria hacerlo
muy bien. Sus dardos jurisprudenciales se han dirigido al
movimiento indigena, al sindical, a los derechos de los ho-
mosexuales y a los deudores hipotecarios. Temas muy si-
milares a los que enfrenta la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién en México, aunque desgraciadamente ésta con
orientaciones mas conservadoras. La Corte Constitucional
colombiana también ha ordenado mejorar las condiciones
infrahumanas de las carceles, entre otras de sus posturas
progresistas. Es obvio que las decisiones de la Corte
Constitucional colombiana han generado reacciones de
sectores tradicionales, y algunos sefialan que el mayor pe-
ligro que enfrenta es que estos sectores se unan para de-

34 Uprimny, Rodrigo y Garcia Villegas, Mauricio, “Corte Constitucional y eman-
cipacion en Colombia”, en Santos, Boaventura de Sousa (coord.), Democratizar la
democracia. Los caminos de la democracia participativa, México, Fondo de Cultu-
ra Econémica, 2004, p. 263.
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rogarla o generar una composicion de magistrados afin a
sus intereses.

El ejemplo colombiano ilustra lo que podrian hacer tribu-
nales independientes y progresistas para rendir cuentas,
asi como para fortalecer la democracia y el Estado de dere-
cho. Es un buen ejemplo a seguir, que destaca el papel de
disefios constitucionales sobre las instituciones y la impor-
tancia de la cultura juridica en esta transformacion.

3. La situacion de los consejos de la judicatura

Los consejos de la judicatura a nivel federal y local estan
urgidos de grandes transformaciones. Entre ellas mencio-
no: 1) la autonomia organica entre los consejos y los tribu-
nales; 2) la necesaria ciudadanizacién de los consejos; v,
3) otras modificaciones basicas en su funcionamiento.

A. La autonomia organica entre los consejos
y los tribunales

En el sistema actual, el presidente de la Suprema Corte o
de los tribunales superiores de justicia del pais es al mismo
tiempo el presidente de los consejos y, éstos se integran
mayoritariamente por miembros provenientes del propio Po-
der Judicial. Ademas, la Suprema Corte y los plenos de los
tribunales superiores de justicia tienen facultades para revi-
sar las determinaciones de los consejos de la judicatura.
Estas tres circunstancias hacen que los consejos queden
subordinados al Poder Judicial y que la légica de todo su
funcionamiento responda a los intereses, expectativas y fi-
nalidades del mismo. Lo anterior no constituye una mera
especulacion, los parrafos octavo y noveno del articulo 100
de la Constitucion establecen al respecto:
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La Suprema Corte de Justicia de la Nacioén podra solicitar al
Consejo la expedicion de aquellos acuerdos generales que
considere necesarios para asegurar un adecuado ejercicio de
la funcion jurisdiccional federal. El Pleno de la Corte también
podré revisar y, en su caso, revocar lo que el Consejo apruebe,
por mayoria de cuando menos ocho votos... Las decisiones del
Consejo seran definitivas e inatacables y, por lo tanto, no pro-
cede juicio ni recurso alguno en contra de las mismas, salvo las
que se refieran a la designacion, adscripcion, ratificacion y re-
mocién de los magistrados y jueces, las cuales podran ser revi-
sadas por la Suprema Corte de Justicia, Unicamente para verifi-
car que hayan sido adoptadas conforme a las reglas que
establezca la ley organica respectiva.3®

El resto de los consejos de la judicatura del pais se rige
por los principios arriba sefialados. En el Distrito Federal, el
parrafo tercero del articulo 200 de la Ley Organica del Tribu-
nal Superior de Justicia del Distrito Federal sefala: “El Ple-
no del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal tam-
bién podra revisary, en su caso, revocar los acuerdos que el
Consejo apruebe por mayoria de cuando menos dos terceras
partes de sus integrantes”. De tal suerte, que los objetivos
constitucionales que justifican a todo consejo de la judicatura
—administrar, vigilar y disciplinar al Poder Judicial— se ven
limitados, menoscabados e instrumentalizados por el res-
pectivo Poder Judicial.

El presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
o los presidentes de los tribunales superiores de justicia de
los estados no deben presidir los consejos de la judicatura
del pais, porque éstos son parte y elemento fundamental de
la institucion a administrar, vigilar y disciplinar. Los presi-

35 Estas normas son parte de las reformas constitucionales publicadas el 11 ju-
nio de 1999 en el Diario Oficial de la Federacion. Para estudiar la situacion anterior
a esas reformas véase Melgar Adalid, Mario, E/ Consejo de la Judicatura Federal,
México, Porrta, 1997.
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dentes de los 6rganos jurisdiccionales del pais son en los
hechos jueces y parte de los Consejos, lo que constituye
una evidente violaciéon a los principios de imparcialidad y
equidad.

Ademas, el peso del presidente de la Suprema Corte de
Justicia o de los presidentes de los tribunales superiores
de justicia de los estados en los consejos de la judicatura,
es de tal magnitud, que éstos indefectiblemente gravitan en
torno a las concepciones y puntos de vista que dichos presi-
dentes tienen sobre los consejos. Si a ello agregamos que
en la mayoria de los consejos, la representacion judicial es
mayoritaria —en el Distrito Federal, de siete miembros del
Consejo, cuatro son de origen judicial—3¢ y que los mexica-
nos somos parte de una cultura con vocacion presidencia-
lista, entonces podemos apreciar por qué los consejos de la
judicatura en el pais son instituciones inoperantes, que no
cumplen con los objetivos constitucionales para los que fue-
ron creados.

B. La necesaria ciudadanizacion de los consejos

El cambio imprescindible para tener consejos de la judica-
tura a la altura de las circunstancias, consiste en ciudadani-
zarlos. Esa ciudadanizacion implica varios aspectos: 1) que
el presidente del consejo no sea el presidente de la Supre-
ma Corte de Justicia del pais; 2) que la integracion de los
consejos sea mayoritariamente ciudadana y no judicial; 3) que
los poderes ejecutivos y legislativos no propongan candida-

36 Anteriormente y de manera equivocada, consideraba positiva la integracién
mayoritaria de miembros judiciales en los consejos de la judicatura. Después de mi
experiencia como Consejero en el Consejo de la Judicatura del Distrito Federal he
cambiado de opinién porque los hechos me han demostrado que una composicion
judicial mayoritaria en esos 6rganos refuerza el nepotismo, la conservacion de los
intereses creados y la endogamia. Cardenas Gracia, Jaime, Una Constitucion para
la democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucional, México, UNAM,
2000, p. 167.
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tos sino que las propuestas provengan de la sociedad civil;
4) que la designacion de los miembros del consejo se haga
bajo parametros de transparencia y deliberacién; 5) que
los integrantes de los consejos no sean necesariamente
abogados; 6) que las deliberaciones y decisiones se reali-
cen en sesiones publicas, tanto en los plenos como en las
comisiones.

Sobre el primer punto, la explicacion ya ha sido dada y
tiene por propdsito disminuir el tutelaje y control que los po-
deres judiciales —federal y locales—, con respecto a los
consejos. El sentido de esas instituciones, es que el control
y fiscalizacion se ejerza de los consejos a los poderes judi-
ciales. En cuanto al segundo aspecto, seria conveniente
que la integracion de los consejos no sea mayoritariamente
judicial para que las orientaciones ciudadanas prevalezcan.
Los consejos de la judicatura debieran ser espacios ciuda-
danos que bajo criterios de ldgica ciudadana evaluaran el
funcionamiento de los poderes judiciales y no ambitos que
reproducen, como ahora acontece, las inercias y practicas
de los poderes judiciales, que casi nunca apuntan hacia
objetivos sociales sino hacia objetivos gremiales y endoga-
micos.

Asi como es inconveniente la excesiva influencia judicial
en los consejos de la judicatura, también es inaceptable la
presencia de los otros dos poderes en los consejos, porque
los poderes Legislativo y Ejecutivo, a pesar de las prohibi-
ciones legales que para ello no ocurra, desean imponer su
vision a los consejos. Por ello, seria deseable que estos po-
deres no intervinieran y que los titulares de los consejos se
originasen en ciudadanos surgidos de la sociedad civil y
que fuesen avalados por mayoria calificada del grupo legis-
lativo correspondiente. Las universidades publicas, las or-
ganizaciones no gubernamentales, los colegios de profesio-
nistas, entre otros, harian las propuestas correspondientes.
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El analisis de las propuestas ciudadanas las haria el Po-
der Legislativo. Dicho estudio necesariamente debiera ser
publico y ventilarse mediante procedimientos transparen-
tes. Los 6rganos legislativos mediante la deliberacion, esco-
gerian a los candidatos mas aptos. El perfil de los candida-
tos debiera insistir, no sélo en los conocimientos técnicos y
profesionales de los aspirantes, sino en su vocacion y com-
promiso democratico y con los derechos humanos.

Ademas, es imprescindible que los consejos se integren
por personas que no necesariamente tengan la profesion de
abogados, por dos tipos de razones: técnicas y de cultura
juridica. Las técnicas porque las labores de los consejos
son preponderantemente administrativas, presupuestales,
de innovacion tecnolégica, entre otras, de tal suerte que en
los consejos debiera haber administradores publicos, eco-
nomistas, contadores, ingenieros, expertos en planeacion
de politicas publicas, ademas de abogados. De cultura juri-
dica, porque salvo excepciones, los métodos juridicos en
nuestro pais producen un perfil de abogado formalista, lega-
lista, poco abierto a la sociedad y a sus necesidades, en
donde todo el mundo existente se reduce a lo que contienen
los expedientes.

El trabajo de los consejos debe orientarse a la sociedad.
Para eso se requiere, que tanto los plenos de los consejos
de las judicaturas del pais, como el trabajo de sus comisio-
nes, se desarrolle a través de deliberaciones publicas, de
suerte que la sociedad y los interesados conozcan los pro-
blemas, necesidades y propuestas que existen en torno al
Poder Judicial. El objetivo es incorporar a la sociedad de
manera estrecha al Poder Judicial y vincularlo con las ex-
pectativas y reivindicaciones que la sociedad espera de él.
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C. Otras modificaciones basicas
a su funcionamiento

Para atemperar el presidencialismo en los consejos seria
muy importante fortalecer los plenos y las comisiones. En el
Distrito Federal, no siempre los asuntos mas importantes
—competencia del Consejo— se discuten ampliamente en
el pleno. Asi, durante 2007, la planeacion y la programacion
del presupuesto no fue analizada debidamente por éste; el
Consejo tuvo conocimiento del proyecto de egresos la no-
che en el que fue enviado al jefe de gobierno del Distrito Fe-
deral. Las comisiones de los consejos, principalmente la de
administracion y presupuesto, estan reducidas deliberada-
mente a su minima expresion, y las oficialias mayores y 6r-
ganos de administracion rinden cuentas antes que a ningu-
na otra instancia a los presidentes de los tribunales o de la
Corte. Entre los servidores publicos de los poderes judicia-
les existe la conciencia de que el érgano de direccion del
Poder Judicial es el presidente de la Corte o de los tribuna-
les y no los plenos de los respectivos consejos. Los titulares
de los consejos estan totalmente supeditados al quehacer de
los 6érganos administrativos y técnicos de los consejos y de los
poderes judiciales.

En materia de transparencia, se debe insistir en abrir a la
sociedad las sesiones de cualquier érgano colegiado en el
Poder Judicial, ya sea de caracter administrativo o jurisdic-
cional. La definicidon de la publicidad de las sesiones y de los
temas que se incluyen en los 6rdenes del dia no debe que-
dar en manos exclusivas de las presidencias de los conse-
jos, sino que la confeccién de la agenda debe ser plural con
plena participacion de todos los miembros de estos 6rga-
nos. La transparencia no debiera ser, como a veces se usa
en esos ambitos, un instrumento del poder interno de los
presidentes de los consejos para perseguir a la disidencia
interna o para coaccionar a las voces minoritarias, y si de-
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biera ser el vehiculo para que ciertos documentos o decisio-
nes fundamentales de la institucion sean publicos.

Uno de los asuntos mas descuidados en los consejos de
la judicatura suele ser la administracién, en buena medida
porque se trata de instituciones gobernadas por abogados y
no por administradores. Como ejemplo he mencionado el
caso del Consejo de la Judicatura del Distrito Federal, en
donde del 100% de las compras, el 88.16% en el Tribunal se
realiza por adjudicacién directa, el 0.79% por invitacion res-
tringida y solo el 11.04% por licitacion publica. Lo anterior
evidencia la discrecionalidad existente en la materia, lo que
no guarda fundamento alguno con lo previsto en el articulo
134 de la Constitucion. Urge, en los poderes judiciales y en
los consejos, contar con sesiones publicas en los diversos
comités y, que éstos respondan cabalmente en temas de
planeacién, compras, obras, desincorporaciones, politicas
de recursos humanos, etcétera.

La planeacion y la programacion del gasto debe ser un
ejercicio en el que participen con la debida antelacion todas
las areas de los poderes judiciales y de los consejos. Las di-
versas areas deben deliberar y discutir los proyectos rele-
vantes para la institucion con los integrantes de los plenos
de los consejos. La finalidad del ejercicio radica en compe-
netrar a las diversas areas de los problemas de los tribuna-
les y de los consejos, concientizarlos sobre los limites pre-
supuestales, y lograr que la justificacion de los proyectos
prioritarios sea una tarea colectiva y no de unos cuantos. Se
trata de democratizar las decisiones.

En la relacién con los sindicatos debe privar la certeza y
la transparencia. Las reglas sobre el numero de comisiona-
dos por sindicato, ayudas a los sindicatos, locales sindica-
les, participacion en las comisiones mixtas de escalafon y
elaboracion de las condiciones generales de trabajo, deben
aprobarse por el Pleno de los consejos y guiarse por los
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principios de pluralidad sindical, equidad y proporcionali-
dad. La politica sindical de los consejos no debe lastimar el
sistema de carrera judicial. Los cargos que por disposicion
de ley sean parte de la carrera judicial deben concursarse y
regirse por las normas del servicio judicial de carrera, sin
que los criterios sindicales determinen o trastoquen el prin-
cipio del mérito.

La carrera judicial debe entenderse integralmente y con-
formarse por las etapas de acceso, permanencia, capaci-
tacion, evaluacion y responsabilidades. La carrera judicial
debe cubrir todas las fases. Las diversas etapas en los con-
cursos de oposicion deben ser totalmente publicas. En
cuanto a la contratacion del personal administrativo debe
privilegiarse el perfil y el profesionalismo; pero prohibirse la
contratacion de parientes de los servidores publicos cuando
el acceso al cargo esté determinado sélo por ese factor o de
restringir el ingreso de personas que hayan sido inhabilita-
das o destituidas de la funcién publica.

En materia de disciplina judicial y de responsabilidades
no se avanzara hasta que los procedimientos respectivos
dejen de ser considerados informacién reservada por la ley.
También es indispensable que los sistemas tasados de san-
ciones que existen en los procedimientos de disciplina judi-
cial sean sustituidos por otros que determinen la sancion en
funcion de la gravedad de la falta. Una de las modificacio-
nes mayores se dara cuando el sistema de impugnaciones
en responsabilidades sea sustituido por otro que permita a
las personas que interponen quejas o denuncias recurrir al
igual que los servidores publicos las resoluciones. Igual-
mente, los procedimientos de disciplina judicial deben per-
mitir tanto las denuncias anonimas como las facultades de
investigacion de oficio del consejo con respecto a los dere-
chos fundamentales de los afectados. La finalidad debe ser
combatir la impunidad sin dar a los servidores publicos ven-
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tajas procesales indebidas que el resto de los ciudadanos
no tienen.

Dentro de los consejos deben existir espacios de refle-
xién para la innovacién judicial. Areas para repensar el fun-
cionamiento y tareas del consejo y las referentes al Poder
Judicial. En estos ambitos debe ser importante el intercam-
bio de puntos de vista con expertos y grupos de la sociedad
civil. Para conectar el trabajo del Poder Judicial con la so-
ciedad es imprescindible establecer vasos comunicantes
permanentes con ella. De tales reuniones de trabajo se de-
rivarian sensibilidades internas menos endogamicas y mas
vinculadas con las expectativas de los sectores sociales.

Sin embargo, lo mas importante esta en la actitud de los
titulares de los consejos para transformar estas institucio-
nes con el respaldo de todos sus servidores publicos. Se
debe convencer y no imponer. Son indispensables compor-
tamientos que impliquen relaciones horizontales, que entra-
Aen conductas democraticas, deliberantes e incluyentes pa-
ra que todos se sientan parte de la obra que se realiza.
Hacer del Poder Judicial una institucion abierta a la socie-
dad, que sea garante de los derechos fundamentales, inde-
pendiente, eficaz, y eficiente, no es tarea de unos cuantos,
es un esfuerzo colectivo que requiere humildad y compromi-
so democratico.

4. Conclusiones

Para que el Poder Judicial rinda cuentas a la sociedad y
sea una institucion transparente debe someterse a profun-
das reformas constitucionales y secundarias. Entre ellas las
que tienen relacién: 1) con el acceso a la justicia para abrir
los tribunales a todos los sectores de la sociedad, 2) con la
independencia judicial externa e interna para que el Poder
Judicial no esté sometido y subordinado a los poderes facti-
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cos, a otros érganos o intereses creados del Poder Judicial.
También es imprescindible una reforma que logre formas de
organizacion judicial que permitan la transparencia, la deli-
beracidn, la eficiencia y la eficacia.

Son imprescindibles reformas para constituir auténticos
tribunales constitucionales en México, ajenos a las inercias
y vicios de la Suprema Corte y de los tribunales superiores
de justicia. Sin embargo, las reformas mayores consisten en
lograr dos cosas: 1) la incorporacion de las acciones colecti-
vas para proteger los intereses difusos y colectivos e incor-
porar de lleno a la sociedad civil organizada al Poder Judi-
cial del pais; y, 2) la inclusién de nuevos mecanismos de
defensa de la Constitucion que permitan un debate social y
juridico mas vivo sobre la Constitucidon y las normas, en con-
creto me refiero a: las acciones populares o ciudadanas de
inconstitucionalidad, la introduccion formal del amicus cu-
riae, la de las cuestiones de constitucionalidad y la regula-
cién de la inconstitucionalidad por omision.

Asimismo, es preciso que los consejos de la judicatura
tengan autonomia y autoridad frente a la Suprema Corte y
los plenos de los tribunales superiores de justicia del pais
como aqui se ha explicado. Ello debera implicar que los pre-
sidentes de la Corte y de los tribunales no sean presidentes
de los consejos, que las atribuciones de revision de los ple-
nos de los tribunales y de la Corte a los plenos de los con-
sejos se limiten, que la composicion de los consejos de la
judicatura no sea mayoritariamente judicial y que éstos se
ciudadanicen, ademas de vigorizar a los plenos y comisio-
nes de los consejos mediante nuevas atribuciones. En el
funcionamiento de las instituciones judiciales y en los con-
sejos de la judicatura, debera prevalecer la deliberacién pu-
blica de los asuntos jurisdiccionales y administrativos.
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