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PODER JUDICIAL Y TRANSICION A LA DEMOCRACIA:
LA REFORMA DE 1999

Miguel CARBONELL*

SUMARIO: 1. Introduccion. 1. Antecedentes de la reforma.
III. El nuevo texto. IV. El Poder Judicial hacia el siglo XXI.

I. INTRODUCCION

En el Diario Oficial de la Federacion del 11 de junio de 1999
se publicé el decreto de reformas a la Constitucién por el
que se modifican los articulos 94, 97, 100 y 107 de la carta
fundamental. Dichas reformas constituyen, por su objeto, lo
que podriamos llamar la “reforma judicial de 1999”. En las
paginas que siguen se tratard de analizar el texto de tales mo-
dificaciones pero se intentara también ponerlas en un con-
texto determinado, del cual —segiin creo~ son herederas di-
rectas. Del mismo modo, se mencionaran algunos de los temas
que continuan pendientes dentro de la agenda de necesida-
des de los tribunales federales, y que no fueron incluidos
por diversos motivos en la reforma que ahora se comenta.

Las reformas al Poder Judicial de la Federacién se han su-
cedido con bastante frecuencia en los ltimos afios.! De hecho,
la parte que corresponde al Poder Judicial federal dentro del
total de las reformas que se le han hecho al texto de la Cons-
titucién de 1917 es bastante alto (en torno al 21% del total),
siendo superado solamente por las modificaciones que han

* Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

1 Una resena de las mismas puede verse en Fix-Zamudio, Héctor y Cossio Diaz,
José Ramén, El Poder Judicial en el ordenamiento mexicano, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1996, pp. 154 y ss., asi como 547 y ss.
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afectado al Poder Legislativo Federal (28%). Los articulos 94
y 107 constitucionales se encuentran entre los que mds veces
se han reformado, junto con cl 73, 27, 28 y 123.2

Los motivos que han dado lugar a las modilicaciones men-
cionadas son muy diversos, pero en todos los casos se puede
observar un intento por encontrar en los jueces y tribunales
un sucedineo de las demandas ciudadanas que no han po-
dido satisfacer los otros poderes. Por demds resulta mencio-
nar que, por razones que tienen que ver con su estructura,
su competencia y por los alcances posibles de su actuacién,
los encargados de la administracion de justicia tampoco han
logrado satisfacer las demandas de justicia social de la mayor
parte de la poblacién.® _

El contexto social en que se han producido los cambios
de los 1ltimos anos suministra cuando menos un par de
datos que conviene tener en cuenta:

a) En primer lugar, cabe sefalar que si bien en algunos
sectores sociales de México se han producido modifica-
ciones importantes como resultado de los procesos de
transicién democratica, dichos cambios no se han tra-
ducido de forma inmediata y con la fuerza requerida
en el sector de la justicia en el que persisten graves
déficit;* en otras palabras, la transicién politica todavia
no s¢ ha traducido en las correspondientes reformas
dentro del ambito juridico.’

2 Los datos de este pirrafo se toman de Lépez-Ayllon, Sergio, “Globalizacién y
transicién del Estado nacional”, en Conzilez, Ma. del Refugio y Lépez-Ayllon, Sergio
(eds.), Transiciones y diserios institucionales, México, UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 1999, pp. 332-333.

3 Carbonell, Miguel, “Poder Judicial y reforma del Estado”, Didloge y Debate de
Cultura Politica, México, nim. 7, encro-marzo de 1999, p. 34.

4 Al respecto puede verse, por cjemplo, Rico, José Ma., Justicia penal y transicion
democrdtica en América Latina, México, Siglo XXI Editores, 1997,

5 De hecho, la mayor parte de los componentes de la llamada “reforma del Estado”
se refiere a o depende de elementos que guardan una relacién directa con cambios
constitucionales y legales. Esa es la etapa siguiente de la transiciéon politica: la re-
creacién y el afianzamiento de la legalidad. Al respecto veise Silva-Herzog Marquez,
Jesiis, El antiguo régimen y la transicién en Meéxico, Mcxico, Planeta, Joaquin Mortiz,
1999, pp. 116, 143 y 144, entre otras.
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b)Por otra parte, las modilicaciones recientes no han po-
dido revertir la gran desconfianza que existe entre la
mayor parte de la poblacién, no solamente en México
sino en casi todos los paises de América Latina, respec-
to de la imparticién y procuracién de justicia.®

Como apunta Héctor Fix-Fierro, “La imagen de la justicia
en la prensa, la opinién piblica o incluso en el medio de
la profesién juridica, es y ha sido, en general, desfavorable
y pareciera reflejar una crisis persistente y difundida”.” Desde
los propios dérganos jurisdiccionales federales se habla del
“oscuro panorama” dec la justicia, y se apunta que el Poder
Judicial federal se enfrenta “al mayor descrédito popular de
su historia”.8

Quiza por su poco peso politico especifico, el Poder Ju-
dicial ha sido el poder del Estado que menos atencién ha
recibido por parte de los estudiosos de las transiciones a la
democracia. Esta falta de atencién, de cariacter teérico pero
con evidentes consecuencias prdclicas, se ha producido a pe-
sar de que es innegable que sin contar con sistemas judicia-
les que sean capaces de proporcionar certeza y seguridad
juridicas, cualquier reforma de apertura y liberalizacién eco-
némica —que es hacia donde se han enfocado los esfuerzos

6 Véase Buscaglia, Edgardo, “Judicial reform in Latin America. The obstacles
ahead”, en varios autores, Justicia con eficiencia, México, AMDE, 1996, p. 14. De acuerdo
con un informe de 1994, el porcentaje de confianza de los ciudadanos en la justicia
mexicana apenas rebasaba el 20%, siendo uno de Jos mis bajos de la regidén, por
debajo de El Salvador (25%), Colombia (26%), Repiblica Dominicana (33%) o Costa
Rica (39%). En paises desarrollados, dicho porcentaje se ubica por arriba del 60%,
tal como sucede en Japén (68%), Alemania (67%) o Inglaterra (66%). Los datos se
toman de Martinez-Neira, Néstor Humberto, “De los diez pecados de la reforma
judicial... y algunos anatemas”, en Liders, Rolf y Rubio, Luis (coords.), Estade y
economia en América Latina. Por un gobierno efeciivo en la época actual, México, CIDAC,
CINDE, Miguel Angel Porrtia, 1999, p. 317.

7 Fix-Fierro, Héctor, La eficiencia de la justicia (una aproximacién y una propuesta),
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1995, pp. 11-12.

8 “Entrevista de Agustin Ambriz a Genaro Géngora Pimentel, presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion”, Proceso, 10 de enero de 1999. Recogida
en Gongora Pimentel, G., Encuentros con los medios, Poder Judicial de 1a Federacién,
1999, PP 30 y 31. Mas adchntc en el mismo libro se sostiene que la confianza
en los jueces mexicanos “no estd a la baja” (p. 45).
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en los procesos de transicién democritica de la década de
los 80 y de los 90, tanto en América Latina como en Europa
del Este— estd destinada a fracasar. En este sentido, de los
poderes judiciales se espera que tengan comportamientos
previsibles (en buena medida predeterminados por las leyes
que los rigen), costos razonables de acceso y que estén re-
lativamente ajenos a la corrupcién.

II. ANTECEDENTES DE LA REFORMA

La reforma de 1999 se puede dividir, para efectos de es-
tudio, en dos partes claramente diferenciadas. Una es la que
corresponde a la “recomposicién” del diseiio, integracién vy
funciones del Consejo de la Judicatura Federal; la otra es la
que comprende los cambios de la competencia jurisdiccional
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Ambos aspectos habian sido tratados por la importante re-
forma publicada el 31 de diciembre de 19949 y, de manera
mucho mais colateral, por las modificaciones del 22 de agosto
de 1996 en que sc integra el Tribunal Electoral (antes Tri-
bunal Federal Electoral) al Poder Judicial de la Federacién.

De hecho, quizd porque ambas reformas —la de 1994 y la
de 1999 tratan en lo fundamental de las mismas materias,
se ha llegado a decir que esta 1iltima “contradice los postu-
lados centrales de las modificaciones constitucionales que se
llevaron a cabo en 1994”10 por lo cual se tratarfa de una
“contrarreforma”. Fn otra versién se explica que, en reali-
dad, a través de la reforma de 1999 se trata de hacer “ajus-
tes” para “consolidar” la de 1994.1

9 Véase Carpizo, Jorge, “Reformas constitucionales al Poder Judicial federal y a la
Jurisdiccién constitucional, de 31 de diciembre de 1994”, Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, nueva serie, afno
XXVIII, nim. 83, mayo-agosto de 1995, pp. 807 y ss.

10 Salazar Ugarte, Pedro, “Poder Judicial. ¢Hacia atris o hacia adelanter”, Nexos,
México, mim. 259, julio de 1999, p. 22,

11 Veise el discurso pronunciado por el ministro Genaro Goéngora Pimentel, pre-
sidente de la Suprema Corte, €l dia 21 de marzo de 1999, por medio del cual se
propone piiblicamente al presidente de la Repiiblica que, a través de su facultad
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Como se sabe, la reforma de 1994 crea el Consejo de la
Judicatura Federal para que sea el encargado de la admi-
nistracién, vigilancia y disciplina del Poder judicial de la Fe-
deracién, con excepcién de lo relativo a la Suprema Corte.12
Uno de los puntos principales de esa reforma lo constituye
la integracién del Conscjo. De acuerdo con el texto de 1994,
de sus siete miembros uno era el presidente de la Suprema
Corte, otros dos eran nombrados por el Senado de la Re-
publica, uno por el Poder Ejecutivo Federal y otros tres eran
elegidos “por insaculacién” de entre magistrados unitarios,
magistrados de Tribunales Colegiados y jueces de distrito.

Con la creacién del Consejo se quiso quitar a la Suprema
Corte la competencia en asuntos administrativos o no ju-
risdiccionales; los cuales, segiin se dijo entonces, requerian
demasiado tiempo de los ministros y los distraian de su fun-
cién principal que era y es la de dictar sentencias. Aprove-
chando Ia ocasién y seguramente en virtud de que se rebajé
su mimero de 25 a 11, se dcterminé también remover a
todos los ministros y nombrar a unos nuevos.1?

Otra de las cuestiones fundamentales de la reforma de
1994 era el fortalecimiento del cardcter de tribunal consti-
tucional en el que, ya desde las anteriores reformas, se habia

de iniciativa para presentar reformas constitucionales, se lleve ante el poder refor-
mador de la Constitucién un proyecto elaborado por los ministros de la propia
Suprema Corte.

12 Melgar, Mario, “Articulo 100", Constitucién Politica de los Estados Unidos Me-
xicanos. Comentada, 14a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Porria, 1999, t. II, pp. 999 y ss., donde también se comenta la reforma judicial de
1999; en general sobre las atribuciones de los consejos de la Magistratura o de la
Judicawra: Fix-Zamudio, Héctor y Fix-Fierro, Héctor, El Consejo de la Judicatura,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, con muy iitiles apéndi-
ces de derecho comparado,

13 Algunas otras situaciones a las que también quiso poner fin la reforma de 1994
¥y que sc referian al “aprovechamiento” ¢ue hacian los ministros de la Suprema
Corte de las atribuciones del nombramiento que hasta entonces tenian, se mencio-
nan en Cossio, José Ramén, Jurisdiccion Jederal y carrera judicial, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996; y en Carpizo, Jorge, “Otra reforma cons-
titucional: la subordinacidn del Conscjo de la Judicatura Federal”, Cuestiones Consti-
tucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, nim. 2, encrojunio de 2000, pp. 211212,
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querido perfilar a la Suprema Corte.’ Para ello, entre otras
cuestiones, se introduce en la fraccién II del articulo 105
de la carta fundamental un nuevo medio jurisdiccional de
control de constitucionalidad (la accién de inconstitucionali-
dad) y se mejora sustancialmente la regulacién de las con-
troversias constitucionales (articulo 105, fraccién I constitu-
cional).1’

La complejidad, novedad y trascendencia de ambos meca-
nismos de control de constitucionalidad también han influi-
do para la reforma de 1999, puesto que se ha sostenido que
la Suprema Corte no podia dedicarles todo el tiempo nece-
sario, ya que tenia muchos otros asuntos en los cuales in-
tervenir, por lo cual parecia recomendable que —tal como
asume el texto reformado de 1999 en los articulos 94 y 107
constitucionales— se limitara la compectencia de la Corte para
conocer de juicios de amparo en revisién y otras cuestiones
menores.

III. FL NUEVO TEXTO

La reforma de 1999 afecta, como ya sc¢ indicé al comienzo
de este trabajo, al texto de cuatro articulos constitucionales:
94, 97, 100 y 107. Vamos a examinar, asi sea brevemente,
cada uno de estos preceptos.

1. Articulo 94

Este articulo se modifica en tres cuestiones. En su primer
parrafo se quita al Consejo de la Judicatura Federal del elen-
co de 6rganos que son “depositarios” del Poder Judicial de
la Federacién. Dicha supresién, quizd, obedece a la confu-

14 Véase Fix-Zamudio, Héctor, “[.a Suprema Corte de Justicia como tribunal cons-
titucional”, Las nuevas bases constitucionales y legales del sislema judicial mexicanoe, Mé-
xico, Porria, 1987, ’

15 Brage, Joaquin, La accion de inconstitucionalidad, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1998; Cossio, José R., *Articulo 105", Censtitucién Politica...,
op. cit.,, nota 12, pp. 1046 y ss.
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sion que se habia creado respecto de los alcances de las
resoluciones del Conscjo dc la Judicatura Federal y que al-
gunos otros integrantes de la magistratura federal habfan
sentido como claramente invasoras de la esfera estrictamente
“jurisdiccional” de competencias, misma que entienden que
les reserva en exclusiva la Conslitucién.'® En todo caso, y
teniendo en cuenta el segundo pdrrafo del articulo 94 que
se incorpora por la rcforma de 1999, el Consejo “forma
parte del” pero no “cjerce el” Poder Judicial de la Federa-
cién. 17

Los alcances de las facultades disciplinarias del Consejo
(por cjemplo, cuando verifica si un juez o magistrado pudo
haber dictado con toda intencién una resolucién no apegada
al derecho) no son ficiles de delimitar en la prictica, y lo
que debe buscarse es una gran responsabilidad al momento
de e¢jercer atribucioncs que tienen muy notables consecuen-
cias. Igualmente, dicha responsabilidad puede pedirse a quie-
nes, en su caso, podrian llegar a revisar las resoluciones del
Consejo.

El segundo parrafo del articulo 94 —incorporado en la
rcforma de 1999—, se limita a trasladar hasta este precepto
el texto que antes ocupaba el primer pdrrafo del articulo
100, y que define el dmbito material de competencia del
Consejo. Su texto seiala que: “La administracién, vigilancia
y disciplina del Poder Judicial de la Federacién, con excep-
cién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, estarin
a cargo dcl Consejo de la Judicatura Federal en los términos

16 Jorge Carpizo llama la atencién sobre el pleito que se generd a partir de 1995
entre la Suprema Corte y el Consejo de la Judicatura Federal. Dicho autor considera
ese cpisodio y algunas de sus secuelas concretas, con toda razén, como uno de los
mis bochornosos de la historia del Poder Judicial federal; véase su trabajo Carpizo,
Jorge, art. cit., op. cit., nota 13, p- 213.

17 Para una explicacién de esta diferencia, en un contexto distinto aunque parecido,
véase Diez Picaso, Luis Maria, Régimen constilucienal del Poder Judicial, Madrid, Civitas,
1991, pp. 139 y ss. Este autor afirma, entre otras cosas, que el Consejo General
del Poder Judicial en Espafia no forma parte del Poder Judicial, sino que este poder
es “el objeto de gobierno (del Consejo)”.
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que, conforme a las bases que senala esta Constitucién, es-
tablezcan las leyes”.

El tercer cambio en el articulo 94 afecta a su pérrafo
sexto —que pasa ahora a ser el séptimo— y se refiere a la
competencia del pleno de la Suprema Corte para dictar
acuerdos generales con el fin de lograr una adecuada distri-
bucién de asuntos entre las salas de la misma, y para poder
remitir asuntos a los tribunales colegiados con el fin de que
scan estos dorganos quienes los resuelvan. El texto anterior
preveia que la Corte podria remitir a los colegiados aquellos
asuntos que trataran de temas sobre los que hubiera ya es-
tablecido jurisprudencia. Con el texto de 1999 se agrega un
elemento adicional, al senalarse que podrdn también ser re-
mitidos a los colegiados, conforme con los acuerdos genera-
les que se dicten para tal efecto, los asuntos que determine
la Corte “para una mejor imparticién de justicia”. Quizd no
sobre senalar la ambigiiedad del término utilizado por el
poder reformador de la Constitucién: {en qué casos resultara
que —para lograr una mejor imparticién de justicia— es ne-
cesario que la Corte no resuelva ciertos asuntos y éstos sean
enviados a los colegiados?. Seguramente sc trata de una mais
de las muchas escaramuzas verbales a las que nos tiene acos-
tumbrados el texto constitucional. La nueva disposicién se
traduce en una mayor amplitud de la facultad de la Corte
para enviar asuntos a los colegiados.

El mismo parrafo aclara que los acuerdos generales a los
que se refiere, surtirin efectos una vez que se hayan publi-
cado, haciendo una observacién no solamente obvia, sino
innecesaria desde mi punto de vista.

2. Articulo 97

Este articulo es €l que presenta una modificacién menor
comparado con los cambios de los otros tres articulos de
que trata la reforma de 1999. De hecho, solamente se mo-
difica una cuestién formal que quizd ni siquiera deberia de
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preverse en el texto constitucional y mds bien deberia ser
objeto de regulacién por la ley ordinaria. Se trata del 6rgano
ante el cual deben rendir protesta los magistrados de circui-
to y los jueces de distrito.

De acuerdo con la reforma de 1994, el ultimo parrafo del
articulo 97 establecia que “Los Magistrados de Circuito y los
Jueces de Distrito protestardn ante el Consejo de la Judica-
tura Federal o ante la autoridad que determine la ley”. Ac-
tualmente se sustituye dicha redaccién y queda como sigue:
“Los Magistrados de Circuito y los Jueces de Distrito pro-
testardn ante la Suprema Corte de Justicia y el Consejo de
la Judicatura Federal”.

El cambio, como se ve, es verdaderamente menor —por
no decir, absolutamente inutil— por dos razones principales:
se trata de una cuestién de tipo formal que en nada cambia
la regulacién anterior, y, en segundo lugar, es una modifi-
cacién innecesaria porque se habria logrado el mismo efec-
to previendo el texto actual en la Ley Orginica del Poder
Judicial de la Federacién, pues el texto de 1994 apuntaba
que la autoridad ante la que debian protestar jueces y
magistrados seria el Consejo o la que determine la ley.

Esta es una muestra mas del afan absurdo de querer que
la Constitucién lo diga todo y prevea todos los detalles, in-
cluso los mas irrelevantes. Pobre servicio le hacen a la Cons-
titucién los reformadores que ven en ella un complejo nor-
mativo que —por su extensién y detalle— mais bien parece
un texto legal o incluso reglamentario, mds que una carta
en la que se establece, como debe ser, la “regulacién fun-
damental de la sociedad”.

3. Articulo 100

El articulo 100 es el que mayores cambios sufre con la
reforma de 1999. Ocho de sus parrafos resultan modificados,
si bien en distinta proporcién e intensidad.
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El primero de ellos define la nueva “naturaleza juridica”
del Consejo: se trata de un “érgano del Poder Judicial de
la Federacién con independencia téenica, de gestién y para
emitir sus resoluciones”. Antes de esta reforma el primer
parrafo del articulo 100 estaba dedicado a definir el dmbito
material de actuacién del Conscjo (que es la administracién,
vigilancia y disciplina del Poder Judicial federal, con excep-
cién de la Suprema Corte), cuyo texto pasa ahora —como
ya se ha senalado— al segundo parrafo del articulo 94.

La regulacién de las modalidades de la independencia del
Consejo era algo que ya estaba implicito en el texto anterior,
de modo que el nuevo no agrega nada, aunque quizd se ha
buscado subrayar, por si acaso, que su independencia es “téc-
nica, de gestién y para dictar sus resoluciones” y no de cual-
quier otro tipo; tambi¢n puede ser que se haya querido pre-
ver las criticas de quicnes han visto en estas modificaciones
una contrarrcforma a los cambios de 1994, senalando de
modo enfitico —aunque vacio desde un punto de vista prac-
tico— las tres variables de la independencia del Consejo.

El segundo parrafo —al igual que ¢l texto de 1994— se
dedica a definir la composicién del Consejo. Il nimero de
sus miembros no cambia, siguen siendo siete.!® Lo que varia
es la forma en que se eligen. Uno de ellos es el presidente
de la Suprema Corte, otro cs designado por el presidente de
la Republica, y otros dos por ¢l Scnado de la Repiiblica.
Hasta aqui no hay novedad alguna. Los otros ires miembros,
que de acuerdo con el texto de 1994 eran clegidos por in-
saculacion de entre los magistrados de los tribunales cole-

18 Cabe anotar que el Consejo General del Poder Judicial espanol, que es el modelo
que sirvié de inspiracién para la reforma mexicana de 1994, tiene veinte miembros
(articulo 122.3 de la Constitucién espanola de 1978); para futuras reformas al Con-
sejo de la Judicatura quizi convendria meditar Ia conveniencia de elevar el nimero
de sus integrantes. En la prictica de los afios anteriores a la reforma de 1999 se
ha observado una sobrecarga de trabiajo de los consejeros —sobre todo de los ex-
ternos al Poder Judicial— en las distintas comisiones del Consejo (el articulo 77 de
la Ley Orginica del Poder Judicial de la Federacién dispone en su segundo parrafo
que “Cada Comisién (del Conscjo) se [ormard por tres miembros: uno de entre los
provenientes del Poder Judicial y los otros dos de entre los designados por el Poder
Ejecutivo y el Senado”).
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giados, de los tribunales unitarios y de los Jueces de distrito
—respectivamentc—, ahora son designados por el pleno de la
Suprema Corte, por mayorfa de cuando menos ocho votos
“de entre los Magistrados y Jueces de Distrito”. De acuerdo
con ¢l nuevo texto, entonces, se sustituye el método —cier-
tamente un poco cxtrano— de la insaculacién por la eleccién
directa de una mayoria calificada del pleno de la Corte de
los consejeros pertenccientes al Poder Judicial.

El tercer parrafo del nucvo articulo 100 se refiere a los
requisitos que dcben reunir los consejeros. Antes, parte de
dicho texto se recogia en las tltimas lineas del parrafo se-
gundo del mismo articulo, aunque se releria solamente a los
consejeros que no pertenecian al Poder Judicial, pues de
los internos a ese poder ya se daba por hecho que (teéri-
camente) cubrian el pérfil idéneo para ser consejeros. La
nucva redaccién los abarca a todos ellos; ademas de los men-
cionados en el articulo 95 constitucional (que contiene los
requisitos para poder ser ministro), los consejeros —dice cl
texto reformado del parrafo tercero— “deberdn ser personas
(obviamente) que se hayan distinguido por su capacidad pro-
fesional y administrativa, honestidad y honorabilidad en el
ejercicio de sus actividades; en el caso de los designados por
la Suprema Corte, deberin gozar ademds con reconocimiento!®
en el Ambito judicial”.

Dejando de lado los lamentables y evidentes defectos de
redaccién que asoman sobre todo en la dltima parte del
parrafo que se acaba de transcribir, la mencién de los re-
quisitos es, de nuevo, innccesaria puesto que —tal como han
quedado recogidos— ticnen un nivel de vaguedad tal que
permite nombrar casi a cualquicra sin que sea posible de-
terminar de modo cierto si cumple o no con ellos. {Qué
significa 1a honorabilidad en €l ¢jercicio de sus actividades?,
¢honorabilidad en todas sus actividades o solamente en las
profesionales?, {quién ticne hoy la certeza de saber qué cosa
significa el honor, la honorabilidad?, ¢qué significa el “reco-

19 Sic, subrayado mio.
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nocimiento en el dmbito judicial”, cémo se mide, quién lo
puede descifrar con claridad? Son términos muy bien inten-
cionados, pero por lo menos ingenuos, y desde lucgo im-
propios de un texto constitucional que quiere dejar de ser
un recetario de buenos deseos para cmpezar a ser una ver-
dadera norma juridica.

Entre los requisitos para ser consejero se menciona el de
contar con “capacidad administrativa”. Este requisito es bas-
tante discutible y dificil de encajar dentro del sistema de
carrera judicial que quisieron crear tanto la propia Consti-
tucién como la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Fede-
racién. Justamente, la carrera judicial exige a quienes desem-
penan labores jurisdiccionales dentro del Poder Judicial de
la Federacién, se dediquen exclusivamente a ellas, sin tener
a su cargo funciones dec tipo administrativo (las cuales, por
otro lado, han sido constitucionalmente asignadas al Conse-
jo), por lo que no podrian desarrollar capacidades especificas
de este tipo.? Este tipo de regulaciones abren una grave
disyuntiva:

a) No tomarlas en serio y tratar de justificar con argumen-
tos banales que efectivamente fueron cumplidas.

b) Tomarlas en serio e ignorar otra parte de la Constitu-
cién (en este caso la relativa a la carrera judicial). Se
trata de un ejemplo mds, que se suma a un lista no
precisamente corta de casos parecidos, de la forma en
que no se debe redactar un texto constitucional.

El cuarto parrafo se refiere al funcionamiento del Consejo
en pleno y en comisiones. Al pleno se le reservan la desig-
nacion, adscripcién, ratificacién y remocién de magistrados
y jueces, asi como los demds asuntos que la ley determine.
La unica novedad de este pdrrafo (que antes era el tercero
del articulo 100) es la inclusién del término ratificacién de
entre las funciones reservadas al pleno del Conscjo.

20 Mclgarr Adalid, Mario, erl. cil., op. cit., nota 12, p. 1009.
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El quinto parrafo no se modifica, por lo cual sigue pre-
viendo la duracién del cargo de consejeros y la imposibilidad
de que se reelijan, aunque los articulos transitorios, tanto de
lIa reforma de 1994 como de la de 1999, todavia no han
permitido que se haya aplicado el término de cinco afos
que sc¢ prevé para la funcién de consejeros.

El sexto parrafo se reforma para senalar que los conseje-
ros no representan a quicn los designa, sino que son impar-
ciales e independientes, y de esa forma deberin ejercer su
cargo. Durante su cargo sélo podrian ser removidos en los
términos del titulo cuarto de la Constitucién, anade el mis-
mo pdrrafo. Esta disposicién no amerita mayor comentario
pues claramente se explica por si sola.

El séptimo parrafo no tiene cambios, pero el octavo in-
troduce diversas modificaciones importantes. En ¢l se faculta
al Consejo para dictar acuerdos generales con el fin de ase-
gurar un adecuado ejercicio de la funcién jurisdiccional fe-
deral, atribucién que —en términos generales— ya existia des-
de la reforma de 1994. La novedad radica en que ahora
dichos acuerdos podrin ser “solicitados” por la Suprema
Corte, cuyo tribunal pleno también los podrda “revisar” y, en
su caso, “revocar” con el voto de ocho de sus miembros.
Los procedimientos y términos para el cjercicio de lo dis-
puesto en este parrafo scran senalados por la ley.

Las consecuencias prdcticas de esta regulacidn seguramen-
te seran muy notables. La ponderacién de cada supuesto y
el buen juicio (el selfrestraint dirian algunos) de los ministros,
sin duda que en mucho contribuird al” buen desarrollo de
esta nueva facultad de la Corte. Para Jorge Carpizo esta atri-
bucién nulifica de hecho la independencia del Consejo y lo
subordina al pleno de la Suprema Corte.?! El mismo autor
sefala que en esas condiciones tal vez sea mejor que el Con-
sejo desaparezca: “Consejo subordinado o con independencia
acotada no funciona y no funcionari bien. En estc caso es
preferible que de plano hubiera desaparecido y en su lugar

21 Carpizo, Jorge, art. cil., op. cit., nota 13, p. 215.
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se hubiera creado un érgano interno de administracién de-
pendiente del pleno, con un mimero mis reducido de per-
sonal que aquél con que el Consejo cuenta actualmente, y
al cual se le ha convertido en un clefante blanco”.22

El parrafo noveno del articulo que s¢c comenta no presenta
mayor novedad y sigue previendo que las decisiones del Con-
sejo son “definitivas e inatacables”, salvo las que se refieran
a la designacion, adscripcién, ratificacién (este término se
agrega) y remocion de jueces y magistrados, mismas que po-
drin ser revisadas por la Suprema Corte para verificar que
hayan sido adoptadas conforme a las reglas que establezca
la ley orginica respectiva.

El parrafo siguiente, tiltimo del articulo 100, tampoco con-
tiene cambios de fondo. La uUnica variacién es que se anade
la salvedad de que el Conscjo clabora el presupuesto del
Poder Judicial federal con excepcién del de la Suprema Cor-
te y —se agrega— “sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo
séptimo del articulo 99 de esta Constitucién”. Dicho pa-
rrafo establece que el Tribunal Electoral elabora su propio
presupuesto y lo propone al presidente de la Suprema Corte
para su inclusién en el anteproyecto de presupuesto de todo

el Poder Judicial federal.

4. Articulo 107

En este articulo se modifica solamente su fraccién IX para
cambiar los supuestos en que una resolucién dictada por los
tribunales colegiados de circuito, en un proceso de amparo
directo, pueda ser revisada por la Suprema Corte. De acuer-
do con el texto anterior, dicha revisiéon procedia stempre
que los tribunales mencionados resolvieran sobre la incons-
titucionalidad de una ley o hicieran la interpretacién directa
de un precepto constitucional. Con ¢l nuevo texto, la revi-

(13

sion procede siempre que la resolucién de los colegiados “a

22 Jbidem, pp. 213-214.



LA REFORMA DE 1999 343

juicio de la Suprema Corte y conforme a acuerdos generales,
entrafie la fijacién de un criterio de importancia y trascen-
dencia”, ademds de declarar la inconstitucionalidad de una
ley o establecer la interpretacion directa de un precepto
constitucional.

El texto actual ticne dos consecucncias inmediatas; la primera
es que la Suprema Corte aumenta sus facultades para “escoger”
los casos que va a resolver, acercandose con cllo al modelo de
la Suprema Corte de FEstados Unidos (cn la competencia formal
nada mas, desde luego). La scgunda consecucncia es que los
tribunales colegiados potencian su papel de intérpretes constitu-
cionales, incluso de intérpretes finales de la Constitucion.

Las dificultades pricticas quiza puedan prescntarse al mo-
mento de fijar en “acuerdos gencerales” qué tpo de decisio-
nes de un colegiado entrafan la fijacion de un criterio de
importancia y trascendencia y, cn consecuencia, deben ser
revisadas por la Corte. Quiza hubiera sido mcjor que la pro-
pia Suprema Corte decidicra caso por caso aquellos asuntos
de los que quisicra tomar conocimiento; tal parcce que el
instrumento elegido por ¢l poder reformador de la Consti-
tucién para “ajustar” la competencia de la Corte no fuera
el idéneo para la seleccién de casos, cuyas particularidades
tal vez no puedan ser discernidas en los mencionados “acuer-
dos generales”. En cualquicr supucsto, lo cierto es que habra
que esperar al desarrollo que se haga de esta nueva regula-
cién para poder evaluar cabalmente su oportunidad y acier-
to. Los primeros acucrdos que s¢ han dictado en uso de
esta atribucién parecen confirmar las dificultades menciona-
das. De hecho, en uno de ellos, la Suprema Corte opta por
sefalar unos cuantos criterios para enviar los asuntos a los
tribunales colegiados, pero los complementa con el senala-
miento de otras materias “de manera ejemplificativa”.??

23 Véanse los acuerdos 5/1999 y 6/1999; el primero, del 21 de junio de 1999
(Diario Oficial de la Federacidn, 22 de junio de 1999), referido a las bases para la
procedencia y tramitacién de los recursos de revisién en amparo directo; y el se-
gundo, de 22 de junio de 1999 (Diario Oficial de la Federacion, 23 de junio de 1999),
referido al envio de asuntos a los Tribunales Colegiados de Circuito.
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B. Articulos transitorios

El decreto de reforma constitucional contiene cuatro articu-
los transitorios.

El primero de ellos se refierc a la entrada en vigor de la
reformma, que se fija —como ya es tradicién— a partir del dia
siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Fede-
racion.

El segundo establece que, con exccpcién del presidente,
todos los consejeros de la Judicatura Federal cesan en sus
funciones a la entrada en vigor de la reforma. La utilizacién
de este método de remocién de funcionarios publicos del
maximo nivel se ha venido obscrvando en varias de las ul-
timas reformas (o proyectos de reformas) constitucionales.
Su uso no deja de ser preocupante porque —si se atiende
al funcionamiento real del mecanismo de reforma constitu-
cional en México—* los funcionarios de los érganos consti-
tucionales de la mayor relevancia no cuentan con ninguna
estabilidad en sus cargos, lo cual puede jugar en contra de
su autonomia de criterio y del correcto desempeiio de sus
funciones.??

El mismo articulo segundo transitorio reitera uno mis de
los muchos vicios ya arraigados de los procesos de rcforma
constitucional en México, y que consiste en —desde las pro-
pias normas de reforma— violentar la légica que establece
la misma carta fundamental. En su tercer pirrafo sefala que

24 Sobre el tema ¢fr. Carbonell, Miguel, Consfitucion, reforma constitucional y fuentes
del derecho en México, 2a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Porria, 1999, pp. 251 y ss.

25 Pedro Salazar ha senalado que “La independencia del Conscjo de la Judicatura
les costé la cabeza a los consejeros y quedd limitada en adelante™. Salazar Ugarte,
Pedro, art cit., op. cit,, nota 10, p. 24. El mismo autor afiade que “La disposicién
constitucional que garantizaba la estabilidad en ¢l cargo de los consejeros de la
Judicatura fue pisoteada por la propia reformma constitucional... Por mds que exista
una norma en la Conslitucién que tienda a garantizar su independencia, los nuevos
integrantes del Consejo de la Judicatura deberdn pensarlo dos veces antes de en-
frentarse a los ministros de la Corte... No cabe duda —concluye Salazar— que Ia
politica puede mis que el derecho”, ibidem, p. 25. Véase también el comentario, en
el mismo sentido, de Melgar Adalid, Mario, an. cit., op. cit., nota 12, p. 1011,
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“por tnica vez”, los consejeros designados por la Suprema
Corte durarin en el cargo hasta cl 1iltimo dia de noviembre
de los aifios 2002, 2004 y 2006; los que designe el Senado
lo harin hasta el mismo dia de los anos 2003 y 2007 y el
nombrado por el Poder Ejecutivo hasta el 2005,

Como se ve, dc los seis consejeros solamente uno de ellos
(el nombrado por la Suprema Corte hasta el ano 2004) va
a durar cinco anos, que es la regla gencral de duracién pre-
vista por el articulo 100. ¢Para qué, entonces, se pone la
regla general, si en la primera oportunidad no se va a res-
petar? Es obvio que no se puede perder de vista el mandato
constitucional del mismo articulo 100 que preve la renovacién
escalonada de los conscjeros, pero quizd sea excesivo nom-
brar a algunos de cllos hasta por ocho ainos.?® Lo mds ade-
cuado hubiera sido, desde mi punto de vista, hacer que la
duracién de los respectivos conscjeros fuera lo mds apegada
posible a los cinco anos. De hecho, lo mismo vale la refle-
xién de la desproporcionada extension de los ocho afos apli-
cada al revés, es decir, para los conscjeros que van a tener
periodos notablemente mds cortos que el de cinco aiios (que
se supone ideal). EFl primero de los elegidos con la nueva
reforma por el pleno de la Suprema Corte dejard su cargo
con poco mis de tres anos de desempeiio del puesto.??

Los transitorios tercero y cuarto sc refieren a la fase de
transicién entre las vicjas y las nucvas disposiciones. El pri-
mero de ellos crea una “comisién temporal” del Conscjo que
funciond para atender los asuntos de notoria urgencia en el
periodo en que, cesados ya los antiguos conscjeros, no se
hubieran nombrado todavia los nuevos. El cuarto transitorio
dispone que los procesos que se ecstuvicran tramitando a la

26 Toémese en cuenta, para ponderar la extensién de este mandato, que el presi-
dente de la Suprema Corte solamente dura la mitad de ese tieinpo en el cargo, es
decir cuatro afios.

27 El mismo tipo de regulacién también se dispuso para los actuales ministros de
Ia Corte. En los transitorios de la reforma de 1994 se establecen duraciones muy
variadas que poco o nada tienen que ver con la regla general de duracidn establecida
en quince afios por el articulo 94 constitucional, puesto que van desde los nueve
hasta los veintiiin anos.
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entrada en vigor de la reforma, lo scguirin haciendo con-
forme con las reglas vigentes en el momento en el que fue-
ron iniciados.

IV. EL PODER JUDICIAL HACIA EL SIGLO XXI

Como se dijo al principio, han sido varias las reformas
en los dltimos anos que han modificado la estructura y com-
petencia del Poder Judicial de la Federacién. L.a que ahora
se comenta es una mas en este proceso de cambio.

Sin embargo, a pesar de lo continuo y profundo de las
modificaciones referidas, todavia existe una agenda impresio-
nante de reformas por aplicar a los érganos jurisdiccionales
federales. No sc trata solamente —aunque también— de pasar
de la reforma de la “macrojusticia” a la de la “microjusticia”,
como bien seialéd hace algtin ticmpo Scrgio Garcia Rami-
rez,?® sino de una cantidad de temas que todavia no se han
abordado, pero sobre los que hay muy buenas experiencias
en el derecho comparado, y un cierto consenso teérico en
torno a la necesidad de que scan introducidos en el orde-
namiento juridico mexicano. Las reformas al Poder Judicial
se han dado de forma aislada, cuando lo correcte hubiera
sido insertarlas dentro de una estrategia global de reforma
del Estado.

Entre los cambios pendicntes sc ubican los aspectos de
administracién (el llamado management) de los tribunales, el
fortalecimiento de la independencia judicial (inamovilidad,
garantias econdmicas, sistema disciplinario, carrera judicial,
ctcétera), la capacitacidn legal dc jueces y abogados, y todo
lo relativo al acceso a la justicia (verdadero talén de Aquiles
de la administracién de justicia).?® En este wltimo punto en-

28 Garcia Ramirez, Sergio, Poder [udicial y Ministerio Publico, México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones furidicas, Porria, 1996, pp. 15-16.

29 La temitica enunciada ha sido expucsta, entre otros, por Buscaglia, Edgardoe,
“Los principales obsticulos de la reforma judicial en América Latina”, en Jarquin,
Fdmundo y Carrillo, Fernando (eds.), La economia politica de la reformna judicial, Wa-
shington, D. C., Banco Interamericano de Desarrollo, 1997; un comentario a la misma
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tran los temas de la asesoria legal gratuita, de los defensores
publicos, los costos de acceso y el impacto de la funcién
jurisdiccional en la sociedad.

En particular, parece que todavia queda un largo trecho
por andar en lo que se refiecre a la seleccién, formacién y
promocién de jueces y magistrados. En México ni siquiera
se ha planteado la discusién del “modelo de juez” que se
requiere a la vista de las nuevas nccesidades del Poder Ju-
dicial,®® ni mucho menos la forma de capacitar a los juzga-
dores para dotarlos de las cualilicacioncs necesarias para de-
sempenarse dentro de los Estados constitucionales de derecho
contempordneos.?! Estas nuevas tareas tendri que alrontarlas
el Consejo de la Judicatura Federal, ¢l que deberd mostrar
mucho mayor sentido de innovacién e imaginacién para lle-
varlas a cabo.

En un aspecto mds formal que éste ltimo mencionado,
quizd deberiamos volver a poner en claro la regulacién que
la Constitucién y la Ley Orgidnica del Poder Judicial de la
Federacién hacen de la carrera judicial, pues a partir de una
pésima interpretacién de esa regulacién y del articulo 17
constitucional, el Consejo de la Judicatura —con los miem-
bros electos luego de la reforma de 1999 y contando con
el aval nada implicito de los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién— ha convocado a “concursos de
méritos” para ocupar plazas de jucces de distrito y magistra-
dos de Circuito, lo cual ha suscitado serias dudas respecto
a la constitucionalidad de esos concursos.3?

puede verse en Carbenell, Miguel, art. cit., op. cil., nota 3 (con referencias bibljo-
graficas adicionales).

30 Para un buen panorama de este tipo de problemas véase Alienza, Manuel, “Vir-
tudes judiciales”, Claves de Razén Prdctica, Madrid, nim. 86, octubre de 1998, Pp-
32 y ss.

31 Véase Andrés Ibdiez, Perfecto, “Garantin judicial de los derechos humanos”,
Claves de Raxén Prdctice, Madrid, mim. 90, marzo de 1999, pp. 10 y ss., donde se
scnalan varios de los nuevos planteamientos que ticnen que rcsol»u‘ los _}ucces para
proteger los derechos humanos.

32 Véase Cossio, José Ramén, “‘Hacia una nueva carrera judicial en Méxicor”, Este
Pais, nim. 104, noviembre de 1999,
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A lo anterior, habria quc sumar todas las posibles modi-
ficaciones a la parte estrictamente jurisdiccional del Poder
Judicial. En este sentido, se deberia ir pensando en la posi-
ble introduccién de la llamada “cucstién de inconstituciona-
lidad”, que ya se conoce en otros paises y que podria me-
jorar sustancialmente el csquema actual de defensa de la
Constitucién que existe en México.33 Respecto al juicio de
amparo, entre otras cuestiones, habria que avanzar por lo
menos hacia la declaracién general de inconstitucionalidad
que desde hace ya muchos aios se ha defendido con exce-
lentes argumentos por juristas como Iléctor Fix-Zamudio.??
En cuanto a las acciones y controversias previstas por el ar-
ticulo 105 constitucional, las modificaciones que se han su-
gerido, luego de los primeros anos bajo la regulacién
de 1994, son muy variadas e importantes; las propuestas de
cambio abarcan temas que van desde la legitimacién activa
hasta los efectos de las sentencias, pasando por las votacio-
nes supercalificadas de los ministros de la Corte que sec ne-
cesitan para poder hacer algunas declaraciones de inconsti-
tucionalidad.3> No hay que olvidar que, finalinente, ambos
procesos son en cierta forma nuevos dentro del orden juri-

33 Véase Corzo Sosa, Edgar, La cuestion de inconstitucionalidad, prol. de Manuel Ara-
gon, Madrid, CEPC, 1998, En el prélogo de esta obra el profesor Aragdn apunta
que en México, “la coexistencia de un Tribunal Constitucional y de un sistema de
aplicacién judicial de la Constitucién por todos los jueces y tribunales o lleva a la
implantacién de la cuestién o excepcion de ineonstitucionalidad o dara lugar a
graves problemas de desajuste jurisdiccionat y, lo que es mds importante, de inse-
guridad juridica” (p. 25). La evolucién recicute del sistema judicial mexicano —dice
en su obra Edgar Corzo— habrid de terminar en Ia implantacién de la cuestion de
inconstitucionalidad (p. 28).

34 Cfr. varios de los trabajos que componen su libro; Fix-Zamudio, Héctor, Ensayos
sobre el derecho de amparo, 2a. ed., México, UNAM, Institute de Investigaciones Juri-
dicas, Porrda, 1999.

35 Véase Fix-Fierro, Héctor, “La defensa de la constitucionalidad en la reforma
judicial de 1994 lLa reforma constitucional en México y Argentina, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996; Fix-Fierro, Héctor, *La reforma judicial
de 1994 y las acciones de inconstitucionalidad”, Ass Turis, México, Universidad Pa-
namericana, nim. 13, 1995; Carbonell, Miguel, “La nuneva accién de inconstitucio-
nalidad en México: régimen actual y posibles perspectivas de cambio™, Cuadernos
Constitucionales de la Cdledra Fadriqué Furié Ceriol, Valencia, nims. 14-15, invierno-
primavera de 1996; Carbonell, Miguel, “Breves reflexiones sobre la accién de in-
constitucionalidad”, Indicador Juridico, México, vol. I, nam. 3, mayo de 1997,
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dico nacional y con toda seguridad requeririn de ajustes en
el futuro inmediato.

Un aspecto adicional pendiente es ¢l que se refiere a la
incorporacién al Poder Judicial federal de los diversos tribu-
nales que estin ubicados fuera de su estructura formal. En
dicha situacién se encuentran las juntas de conciliacién y
arbitraje, el Tribunal Fiscal de la Federacién, el Tribunal Fe-
deral de Conciliacién y Arbitraje, los tribunales agrarios, et-
cétera.3o

El estudio de cada uno de los aspectos senalados, con
toda seguridad dari lugar a nuevas reformas en el futuro,?”
puesto que la problemitica de la administracién de justicia
sigue siendo una de las mds arduas con las que México inicia
el siglo XXI. Lo ideal seria que, si se decide llevar adelante
cualquier otra modificacidén, se haga con una visién omni-
comprensiva, que se discuta ampliamente y se generen los
consensos necesarios, no solamente dentro del poder refor-
mador de la Constitucién sino también cntre los demais sec-
tores sociales involucrados.?® Igualmente, serfa descable que
las reformas se basaran en mediciones empiricas que de-
muestren el funcionamiento real de las instituciones y las
necesidades verdaderas de los ciudadanos que acuden ante
los érganos judiciales.?

86 Véase el capitulo III de: Fix-Zamudio, Héctor y Cossio Diaz, José Ramén, op.
cit., nota 1.

37 Fix-Zamudio, refiriéndose a las reformas de 1985 y 1996, sostiene que no pueden
considerarse como reformas definitivas, pues representan solamente “una etapa en
un proceso de evolucién que no ha culminado todavia”. Fix-Zamudio, Héctor, In-
troduccién al estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento Juridico mexicano,
2a. ed., México, UNAM, Institute de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 13.

38 Para Martinez Neira, uno de los “pecades” de las reformas judiciales en América
Latina ha sido la carencia de consenso sobre las mismas. Martinez-Neira, Néstor
Humberto, art. cit,, en Liders, Rolf y Rubio, Luis (coords.), op. cil., nota 6, pp.
327-329.

32 En este punto, Martinez Neira destaca la falta de estudios sobre la demanda
real de los érganos judiciales, lo cual lleva a olvidar las “particularidades relevantes
que tipifican los desencuentros de Ia vida social en términos de actividades econd-
micas diferentes, costumbres sociales diversas e intereses personales y colectivos au-
toctonos”. Ibidem, p. 332.
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Como conclusién puede decirse, tal como se sostuvo al
principio, que la reforma judicial de 1999 es un paso mais
en un camino emprendido hace ya varios afos. Si para el
futuro seria deseable que las reformas a los organismos ju-
diciales fueran mucho mds integrales, también scria mejor
que los temas que se refieren en general al Estado de de-
recho y al imperio de la ley se vincularan unos a otros para
generar procesos cstructurales de cambio, pues de otro
modo seguiremos tenicndo reformas parciales que no van a
permitir avances sustanciales.

Ante una problemitica terriblemiente complcja y frente a
la necesidad de dar respucstas eficaces en el mediano y corto
plazo, las propuestas deben ser igualmente complejas o de
lo contrario van a estar condenadas a decorar los repertorios
dc leyes y constituciones, sin producir ningin efecto positivo
para la poblacién.



