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I. NECESIDAD DE ESTUDIOS PLURIDISCIPLINARIOS

1. Si pretendemos realizar un diagnéstico de la realidad de la administra-
cién de la justicia en nuestro pafs, tanto en su ambito federal como local,
nos tropezamos inmediatamente con la ausencia de los datos mds indispen-
sables para realizar un estudio de fondo en este apasionante problema, si se
toma en consideracién que nuestras estadisticas judiciales son incompletas
y fragmentarias y que no existen estudios sociolégicos serios y de conjunto
que nos permitan partir de una observacién empirica como apoyo para
obtener resultados confiables.

2. Todos tenemos la conciencia de que son numerosos los aspectos en los
cuales nuestra administracién de justicia requiere reformas enérgicas, pero
en la situacién actual no se ha pasado mds alld de simples frases sin conte-
nido, y si bien se han efectuado algunas reformas tanto orginicas como
procesales, éstas no han sido de fondo, y 1a mayorfa de ellas so6lo han estado
dirigidas a combatir una de las enfermedades mas graves de la patologia
judicial de nuestra época, el invencible rezago que ahoga en forma inmiseri-
corde a la mayor parte de nuestros tribunales.

3. En un trabajo anterior llegamos a la conclusién de que era imprescin-
dible la necesidad de realizar estudios mds profundos y de conjunto, inclusive
de cardcter pluridisciplinario para analizar ]a situacién actual del organismo
judicial, tanto nacional como local de nuestro pais, para formular proposi-
ciones de esencia y no puramente circunstanciales, que nos lleven hacia una
verdadera reforma judicial, que desde hace tiempo debe considerarse como
indispensable.

4. No hemos podido avanzar gran cosa en esta direccién, si se toma en
cuenta el escaso inventario de los estudios socioldgices sobre problemas pro-
cesales, y menos ain de cardcter panordmico sobre la situacién actual de
nuestros tribunales, ya que sélo podemos sefialar, en primer término el im-
portante estudio de Niceto Alcald-Zamora sobre Causas y efectos del derecho
procesal (civil y penal), el de Fernando Anaya Monroy intitulado Reflexio-
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nes socioldgicas sobre el procedimiento penal federal mexicano, que si bien
son importantes, en ellos predominan las reflexiones tedricas; por lo que
con una orientacién esencialmente empirica, tinicamente es posible destacar
el andlisis de algunos aspectos de la administracién de justicia obtenidos
por el socidlogo mexicano Pablo Gonzdlez Casanova, en su cldsico estudio
La democracia en México, o el cuidadoso andlisis que sobre la honestidad
y la situacién econémica de tribunales litigantes y empleados judiciales en
varias ramas de enjuiciamiento efectué el tratadista mexicano Jorge Agustin
Bustamante, en su estudio La justicia como variable dependiente.

5. En época mds reciente, contamos con algunos estudios juridicos pero
con apoyo sociolégico, como los realizados por el tratadista estadounidense
Carl E. Schwartz, en especial el andlisis comparativo intitulado Jueces en la
penumbra: la independencia del poder judicial en los Estados Unidos y en
México, y los del joven procesalista José Ovalle Favela, sobre el Acceso a
la justicia en México, y en relacién con la justicia de menor cuantia.
Finalmente, en la Repiblica Federal de Alemania, €l examen esencialmente
sociolégico del tratadista Volkmar Gessner sobre ciertos aspectos de la admi-
nistracién de justicia en México, que desafortunadamente no ha sido tradu-
cido a] espafiol.

6. Esta situacién contrasta con la preocupacién cada vez mds vigorosa que
se observa en Europa y en los Estados Unidos para realizar un anélisis pluri-
disciplinario de la administracién de justicia y encontrar los instrumentos
adecuados para adaptarla a las nuevas necesidades sociales de nuestra época,
que implican una transformacién radical de las concepciones tradicionales,
tomando en cuenta el fenémeno actual del proceso, calificado con gran agu-
deza por el distinguido tratadista italiano Mauro Cappelletti, como “un
fenémeno social de masas”.

7. Se trata de un problema que puede calificarse de universal y que re-
quiere de nuevas soluciones muy dificiles de implantar e inclusive de cono-
cer, y por ello resulta significativa Ja obra monumental coordinada por el
mismo Mauro Cappelletti, uno de los juristas contemporineos que mis se
ha preocupado por la transformacién de la justicia de nuestra época, y que
reine un conjunto impresionante de estudios pluridisciplinarios, pero con
predominio sociolégico, y también de caricter comparativo, los que han
sido publicados recientemente en seis volimenes bajo el titulo genérico
de Acces to Justice.

II. LA ORGANIZACION Y LAS GARANT{AS JUDICIALES

8. A) Un aspecto esencial de la administracién de justicia es el relativo
a la organizacién de los tribunales, pues de la misma depende en gran parte
la posibilidad de resolver de manera expedita y eficaz los cada vez mids
numerosos conflictos que se plantean ante los organismos judiciales.

9. El éxito de cualquier reforma judicial estd vinculado directamente con
una correcta organizacién, como lo demostraron en forma evidente las
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modificaciones esenciales efectuadas por el ilustre reformador Franz Klein
en e] ordenamiento judicial y procesal austriaco a fines del siglo anterior,
y cuya eficacia se mantiene todavia en la actualidad.

10. Por lo que se refiere a nuestro pafs, una observacion superficial de
nuestra organizacién judicial, nos llevaria al convencimiento de que conser-
vamos una doble jurisdiccién estructurada de acuerdo con el modelo del
sistema federal estadounidense y que se implanté en la primera Constitucién
Federal de 1824. En efecto, de acuerdo con nuestro sistema constitucional,
funcionan dos tipos de tribunales, los de caricter federal encabezados por
la Suprema Corte de Justicia v de los cuales forman parte los Tribunales
de Circuito y los Juzgados de Circuito, con una terminologia tomada tam-
bién del sistema judicial norteamericano.

11. Al lado de los tribunales federales funcionan los de cardcter local en
las Entidades Federativas, inclusive el Distrito Federal, organizados de cierta
manera de acuerdo con la tradicién espafiola, en doble grado: jueces de
primera instancia y Tribunales Superiores, como érganos de apelacién y que
corresponden a las Audiencias Territoriales espafiolas.

12. Pero si profundizamos la sitwacién real de la organizacién judicial
mexicana, podemos constatar que esa doble jurisdiccion es puramente formal
y que debido al desarrolic del juicio de amparo, particularmente el que pro-
cede contra las resoluciones de todos los tribunales del pafs, desde un punto
de vista material poseemos un sistema judicial unificado, en €l cual los tri-
bunales locales ocupan las escalas inferiores e intermedias y los tribunales
federales las de mayor jerarquia, ya que en estas ultimas se concentran todos
los asuntos judiciales del pals.

13. La unificacién de la jurisdiccién no constituye un sistema contrario
al régimen federal, como lo demuestran los ordenamientos de Canadd, y de
la Reptiblica Federal de Alemania, en los cuales solo existe un organismo
judicial en el que los tribunales de primera y segunda instancia se encuen-
tran en la esfera de las Entidades Federativas, respecto de su organizacidn
y funcionamiento, pero los de Witima instancia corresponden a la Federa-
cién, Por otra parte, en un régimen federal como el de Venezuela, todos los
drganos judiciales tienen caricter nacional.

14. Los defectos en el funcionamiento de nuesiros tribunales, especialmente
los de cardcter local, no radican en su vinculacién y subordinacién a orga-
nismos judiciales federales, sino en su estructuracién envejecida, que si la
analizamos con espiritu critico, podemos observar que se remonta a la época
colonial, y ademids los gobiernos locales han cerrado los ojos a la realidad
de la falta de autonomia —y menos atn de soberania— frente a los jueces
federales, que por conducto del amparc revisan todas sus resoluciones.

15. Un primer paso para modernizar toda nuestra organizacién judicial,
debe consistir en revisar las arcaicas estructuras de los tribunales de las
Entidades Federativas, y reconociendo su caricter subordinade frente a los fe-
derales, tratar de lograr una coordinacion entre las dos esferas formales de
competencia. Pero esta primera etapa debe estar precedida por un andlisis
de la situacién actual de los tribunales locales, que no existe, pues ni siquiera
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se ha hecho, sino hasta época muy reciente, el intento de publicar y analizar
en una sola obra todas las leyes locales de organizacién judicial.

16. Un aspecto fundamental en esta organizacion judicial, es la relativa
a las lamadas “garantias judiciales”, es decir de los instrumentos juridicos
para lograr que los tribunales puedan actuar con autonomfa e independencia
frénte a los otros organismos del peder, con mayor razén en cuanto nuestro
sistema constitucional, inspirado en el modelo estadounidense confiere a los
érganos judiciales especificamente a los federales (articulos 103 y 107 de la
Constitucién Federal) pero sin excluir a los jueces locales (articulo 133 cons-
titucional}, el control de la constitucionalidad de los actos de autoridad;
incluyendo los de cardcter legislativo.

17. B) Serfa muy dificil pretender en esta oportunidad un anidlisis de dichas
garantias judiciales, por lo que dejando para mds adelante la relativa a la
designacién de los jueces, abordaremos en forma exclusiva las relativas
a estabilidad, remuneracidn y responsabilidad.

18. La estabilidad judicial consiste brevemente en los instrumentos juri-
dicos necesarios para la permanencia de los jueces en sus cargos.

19. La institucién mi4s importante en esta materia es la inamovilidad, a
través de la cual los jueces no estin sujetos a un periodo determinado de
tiempo en el ejercicio de sus funciones, sino que, una vez designados, per-
manecen en sus cargos hasta la edad de retiro, salvo que sean destituidos
por mala conducta, a través de un procedimiento contradictorio, sistema que
fue introducido tradicionalmente en los ordenamientos angloamericanos y
después adoptado por otros sistemas juridicos, especialmente en Europa
continental.

20, En nuestro sistema juridico, so6lo los jueces federales gozan de inamo-
vilidad, de acuerdo con las disposiciones de la Constitucién Federal y de
la Ley Orgédnica del Poder Judicial de la Federacidn, pero, en cambio, tra:
tindose de los jueces y tribunales locales, incluyendo el Distrito Federal e
inclusive los integrantes de tribunales administrativos federales, como el
Tribunal Fiscal de la Federacién y el Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo del Distrito Federal, predomina el sistema de designacién por un periodo
determinado de tiempo (si bien con reeleccién indefinida), que general-
mente coincide con el periode del Ejecutivo correspondiente (seis afios).

21. Esta carencia de estabilidad, y particularmente de inamovilidad, deter:
mina la falta de seguridad de los jueces locales y de algunos federales, segiin
se ha dicho, y por tanto repercute en su independencia respecto de los otros
organismos del poder, especialmente del Ejecutivo, al cual deben su designa-
cién, si bien en algunos ordenamientos con la intervencién mas bien formal
que auténoma de las legislaturas correspondientes.

22. Por lo que se refiere a la remuneracién, es y ha sido tradicionalmente
baja, no sélo en nuestro pais sino en muchos otros, y si bien la Constitucién
Federal y las Leyes Supremas de nuestras Entidades Federativas, consignan
un principio derivado también de la tradicién angloamericana, de que las
remuneraciones de los jueces no pueden ser disminuidas durante el ejercicio
de sus funciones, esta disposicién es insuficiente, ya que resulta poco satis-



LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA 73

factoria la subsistencia de ingresos reducidos para lograr la estabilidad eco-
némica de los funcionarios judiciales.

23. Los ingresos de los jueces federales se han incrementado sustancial-
mente en los ultimos afios, hasta alcanzar un nivel relativamente decoroso,
pero los de los jueces locales se han mantenido bastante bajos por regla
general, y en todo caso si se analizan los presupuestos de egresos respectivos,
la proporcién de los fondos destinados a los organismos judiciales sigue siendo
muy inferior a las que se proporcionan a otros organismos del poder.

24. Finalmente, por lo que se refiere a la responsabilidad, en su doble
aspecto de garantia procesal para el juez, de no ser destituido sino después
de un procedimiento en que se demuestre su conducta indebida, y del justi-
ciable, de poder exigir al funcionario judicial ante un érgano superior que
le imponga correcciones disciplinarias o inclusive lo destituya cuando realice
actos que lesionen en forma ilicita, los intereses procesales de los propios
justiciables.

25, Ambos aspectos se encuentran defectuosamente reglamentados en las
Constituciones Federal y de las Entidades Federativas, asi como en las leyes
organicas relativas, ya que el sistema de quejas administrativas ante los tri-
bunales superiores, o los juicios de responsabilidad que pueden seguirse ante
los organos legislativos, tienen escasa eficacia prictica. Una experiencia si-
milar se ha presentado en otros ordenamientos, por lo que se han introdu-
cido en ellos instrumentos mis modernos, como los Consejos Judiciales o
de la Magistratura, a los cuales nos referiremos mds adelante, o comisiones de
vigilancia de la actividad judicial, con participacién de los litigantes, como
los que se han creado recientemente en los Estados Unidos, con el propdsito
de que se protejan debidamente, tanto los intereses de los jueces como los de
los justiciables.

26. Por ello no resulta extrafio, que recientemente se hubiesen expresado
peticiones en el sentido de que se “federalice” (en realidad se centralice),
la organizacién de las Juntas locales de Conciliacién y Arbitraje, pues en
dichos tribunales laborales, que se encuentran dentro de la esfera de los
gobiernos de las Entidades Federativas, se advierten claramente los defectos
que hemos sefialado tanto en su estructura como en las garantfas judiciales
de sus miembros profesionales, y ello sin tomar en cuenta que tampoco la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, a pesar de su reciente desconcen-
tracién, escapa a los inconvenientes que hemos sefialado.

II1. 1.A PREPARACION Y SELFCCION DE LOS JUECES

27. Nada se lograria, aun en el supuesto de que pudiesen introducirse en
un futuro mds o menos préximo reformas sustanciales en la estructura y
funcionamiento de los tribunales mexicanos en todas sus esferas, si previa-
mente no se anzliza y se inician modificaciones para superar uno de los
aspectos mds sensibles y mds descuidados de nuestra administracién de jus-
ticia. Nos referimos a la preparacién y seleccion de los jueces, y en general
de los funcionarios judiciales en nuestro pafs,
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28. Durante bastante tiempo existié la ilusion de que las controversias
judiciales, y particularmente las de caricter penal, podian ser resueltas por
los ciudadanos ordinarios, con la orientacién de jueces profesionales, y de
ahi la confianza en el juicio por jurados que subsiste en varios ordenamientos,
pero con tendencia a su paulatina eliminacién; o bien la colaboracién de
legos en la resolucién de los conflictos procesales, como ocurre todavia con
los escabinos alemanes y los asesores populares en todos los tribunales de los
pafses socialistas.

29. Sin embargo, si esto fue de alguna manera defendible hasta el siglo
pasado, en la actualidad la situacién ha cambiado radicalmente, ya que se
advierte una clara e inevitable tecnificacién de los litigios juridicos, que in-
clusive ha desembocado en la necesidad del establecimiento de tribunales
especializados cada vez mds numerosos, al lado de los tradicionales civiles y
penales, como los administrativos, laborales, agrarios, etcétera, precisamente
por la exigencia de mayores y mejores conocimientos de cardcter técnico de
los juzgadores.

30. Esto nos conduce necesariamente a una preparacién mis profunda y
especializada de los aspirantes a la judicatura, y por ello se han establecido
nuevos instrumentos para lograr que los citados aspirantes obtengan los
conocimientos técnicos posteriores a la licenciatura, que les permitan resolver
con eficacia los conflictos juridicos cada vez mds complejos de nuestra

oca.

31. Para no citar sino algunos ejemplos, podemos destacar los estudios de
especializacién posteriores a la licenciatura que recientemente se han esta-
blecido en las universidades francesas y espaiiolas, y que se complementan
con el funcionamiento de escuelas judiciales en los mismos ordenamientos, a
las cuales deben ingresar obligatoriamente los candidatos a la judicatura y
al ministerio piblico; la creacién en esta segunda posguerra del Instituto
Japonés de Estudios Juridicos, altamente selectivo, y al cual deben ingresar,
a través de rigurosos exdmenes, los egresados de las universidades que as-
piren a ejercer cualquier tipo de profesiones juridicas; o bien la exigencia
de que, con posterioridad a la licenciatura, se efectiien estudios tedrico-
pricticos ante diversas instituciones, con exdmenes ante organismos oficiales,
colegios de abogados o de magistrados, para poder realizar actividades pro-
fesionales, entre ellas las judiciales; sistema que se sigue en varios paifses
europeos, y que es particularmente severo en la Repiblica Federal de
Alemania.

32. En nuestro pais, como ocurre generalmente en Latinoamérica, es sufi-
ciente el titulo de Licenciado en Derecho para ingresar en cualquier cargo
judicial, y sélo de manera especifica se exige, en ciertos casos, determinado
tiempo de ejercicio profesional y cierto grado de especializacién, que no
requiere de comprobacién alguna; por lo que la preparacién de nuestros
jueces recae exclusivamente en las escuelas y facultades de Derecho, muy
pocas de las cuales tienen estudios de posgrado, y ninguna de ellas cursos de
especializacién profesional, ya que los que se conocen con esta denomina-
cién se confunden con los de maestria, de origen angloamericano.
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33. No obstante esta situacién, algunos de los jueces mexicanos superan
con estudios personales esta deficiente preparacion, lo que constituye un
mérito particular, pero una gran parte de ellos desconocen las nuevas téc-
nicas de la funcién judicial moderna, y por ello no participan en la emi-
nente labor creativa de la jurisprudencia contemporinea, de la que son
ejemplos muy evidentes el Consejo de Estado Francés, la Corte Suprema
de los Estados Unidos, y las recientes Cortes Constitucionales de Italia,
Austria y de la Republica Federal de Alemania.

84. La falta de una preparacién adecuada de un porcentaje elevado de
los aspirantes a los cargos judiciales en nuestro pais se ha pretendido corre-
gir muy recientemente, pero sélo en el dmbito del poder judicial federal,
si se toma en cuenta que sélo hasta la reforma de diciembre de 1977 a la
Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién, se cred, en su articulo 97,
el Instituto de Especializacién Judicial: “para preparar y capacitar al per-
sonal del Poder Judicial de la Federacién y a quienes aspiren a ocupar
algin puesto en ¢l mismo..."”, el cual empezé a funcionar hasta el segundo
semestre de 1978.

35. Pero si bien es loable la introduccién en la esfera federal, de esta
preparacién institucional, la labor que debe desarrollarse debe ser mucho
mis amplia, y en realidad, es preciso adoptar un plan nacional de prepara-
cién profesional, con el objeto de establecer las bases para una preparacién
téenica especializada para los egresados de 1a licenciatura en nuestras escuelas
y facultades de Derecho, en forma paralela a lo que se ha hecho con los
internados médicos en las instituciones hospitalarias del pais; plan que debe
preccuparse particularmente de los aspirantes a la judicatura y al ministerio
publico, en cuya preparacién deben participar, en colaboracién estrecha,
tanto las propias escuelas y facultades, como los tribunales superiores de todo
el pais, procurindose también una desconcentracién del Instituto Federal
de Especializacién Judicial antes mencionado.

36. Otro aspecto esencial, estrechamente vinculado con la preparacién de
los candidatos a los cargos judiciales, es el relativo a la seleccidn, ya que
en aquellos ordenamientos en los cuales se establecen instrumentos de pre-
paracion, los mismos pueden servir para elegir a los més idéneos que preten-
dan ingresar en la judicatura, y asi ocurre en Espafia y en Francia con los
egresados de sus escuelas judiciales.

37. En otros paises, ya sea que se exijan estudios de especializacién pos-
teriores a la licenciatura o que baste el ejercicio de la abogacfa (aun cuando
es frecuente que esta Gltima no pueda efectuarse sin examen previo ante los
colegios de abogados, como en los Estados Unidos), se han establecido
Comisiones de Nombramientos Judiciales, integradas por jueces, abogados
y representantes de los justiciables, para proponer a los érganos encargados
de la designacién a los candidatos mds idéneos, y un ejemplo significativo
es ¢l llamado Plan Missouri, introducido en la Constitucién de esa entidad
en el afio de 1940, y se ha extendido rdpidamente a varios Estados norte-
americanos, o bien por las llamadas Comisiones de Seleccidon Judicial (Richter-
wahlausschuss), para la proposicién de los candidatos a los cargos de jueces
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federales y locales en la Republica Federal de Alemania, integradas por
jueces y por miembros designados por los érganos parlamentarios,

38. En nuestro pais los métodos de seleccibn no son previos, sino contem-
pordneos a la designacion, siguiéndose varios sistemas en las Entidades Fede-
rativas, pues en algunas, las mds numerosas, son nombrados por el gober-
nador con aprobacién de la legislatura, o inicamente por esta wltima, pero
en la realidad todos son designados por los citados gobernadores sin un
criterio téenico ni a través de comisiones de seleccién.

89. La situacién es mds favorable en la esfera federal pues, como es bien
sabido, los ministros de Ia Suprema Corte son designados por el presidente
de la Repiiblica con aprobacién del Senado (articulo 96 constitucional), aun
cuando sin los filtros que significa la Comisién Judicial del Senado de los
Estados Unidos, ya que en ese pafs se sigue un sistema formalmente similar al
nuestro para todos los magistrados federales, y no sélo de la Suprema Corte;
en tanto que segin nuestro ordenamiento los jueces de distrito y los magis-
trados de circuito, son nombrados por la misma Suprema Corte (articulo 97
de 12 misma Constitucién Federal), pero tanto los ministros como los restan-
tes jueces federales, gozan de inamovilidad, inmediata para los primeros y
después de cuatro afios de prueba para los segundos, lo que se ha traducido
en un grado apreciable de autonomia de los jueces federales respecto a los
otros organismos del poder, como lo han demostrado los estudios compara-
tivos del profesor Carl E. Schwartz,

40. Tenemos la conviccion de que deben establecerse sistemas de seleccién
para los jueces mexicanos, con mayor razén en las Entidades Federativas,
pero también convenientes en la esfera federal, aun sin modificar los sis-
temas actuales de designacién; estos instrumentos de seleccién deben estar
unidos a los métodos de preparacién de los aspirantes a la judicatura, y en
esa direccién consideramos muy convenientes las escuelas judiciales, de las
cuales pueden salir los candidatos mds iddneos, seleccionados a través de
los exdmenes respectivos, y en esta direccién debe estimarse como un buen
comienzo al citado Instituto de Especializacién Judicial dependiente de la
Suprema Corte de Justicia.

1V. LA CARRERA JUDICIAL Y LOS CONSEJOS JUDICIALES

41. Todos los instrumentos modernos para la preparacién, seleccién y
nombramiento de los jueces, tienen su culminacién, al menos dentro de la
tradicién del derecho continental europeo, en la llamada carrera judicial,
estrechamente vinculada a la estabilidad de los miembros de la judicatura,
ya que consiste en ¢l ingreso y la promocién de funcionarios judiciales a
través de exdmenes de oposicién y concursos de méritos, que ha permitido
Ia formacién de una clase judicial de gran prestigio en los paises europeos,
y que ahora se combina con la posibilidad del ingreso excepcional de otros
profesionales juridicos en los grados mds elevados de la propia magistratura,
para evitar la formacion de una casta cerrada.
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42. En nuestro pafs, no obstante que se ha postulado en Congresos juri-
dicos y por varios tratadistas distinguidos, no se ha logrado el establecimiento
de una verdadera carrera judicial, ya que en las Entidades Federativas, como
hemos visto no existe por regla general la inamovilidad, sin la cual no es
posible la citada carrera, pero tampoco en la esfera federal, ya que la Ley
Organica del Poder Judicial contempla un simple escalafén en su articulo 93.

43. Y es que en la actwalidad no puede introducirse la carrera judicial
sin un organismo técnico que pueda vigilarla, interviniendo tanto en la
seleccién y nombramiento de los candidatos a ingresar a la propia carrera,
como posteriormente en la promocién y disciplina de los integrantes de la
judicatura. Este organismo técnico ha recibido los nombres de Consejo Ju-
dicial, o de la Magistratura, y se estd extendiendo rdpidamente inclusive en
varios pafses latinoamericanos.

44, Este organismo creado desde 1926 en el ordemamiento espafiol, aun
cuando con funciones bastante limitadas, resurgid con mayor vigor en esta
segunda posguerra en las Constituciones francesas de 1946 y 1958; en la
italiana de 1948, y en la turca de 1961, con el nombre de Consejo Superior
de la Magistratura. También en Espafia se ha consagrado un organismo
similar con el nombre de Consejo General del poder judicial, en su nueva
Constitucion de diciembre de 1978.

45. Por lo que se refiere a Latinoamérica, podemos mencionar el Consejo.

Superior de la Judicatura establecido en Colombia por Decreto 1798 de 1955,
que se transformé en 1972 en Tribunal Disciplinario; el Consejo de la
Magistratura regulado por los articulos 173 y 174 de la Constitucién de
la Provincia argentina del Chaco, de 7 de diciembre de 1957; el Consejo
de la Judicatura consagrado en el articulo 217 de la Constitucién venezo-
lana de 1961; el Conscjo Nacional de Justicia, introducido en el Peri por
‘Decreto-Ley de 23 de diciembre de 1969, y que se convirtié en Consejo
Nacional de la Magistratura en los articulos 245 a 249 de la Constitucidn
peruana aprobada en julio de 1979; y también con el mismo nombre de
Consejo Nacional de la Magistratura fue introducido en el articulo 120
de la Constitucién Federal brasilefia de 1967, reformado por la enmienda
numero 7, de 13 de abril de 1977.

46. La creciente tendencia a establecer un organismo de esta naturaleza
nos estd ensefiando la necesidad de pensar en su introduccién en nuestro
pais, como fue propuesto y aprobado en el Segundo Congreso Mexicano de
Derecho Procesal efectuado en la ciudad de Zacatecas en el afio de 1966,
pero tomando en cuenta que nuestro organismo judicial, es formalmente
doble pero materialmente unitario, por lo que, ademds de las funciones de
seleccion, promocién y vigilancia de los jueces, dicho organismo, si se esta-
blece en el dmbito federal, debe servir de coordinador respecto de otros
organismos similares de cardcter local que también deben introducirse, y
con mayor razén, en las Entidades Federativas.
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V. EL PROBLEMA DE LA LENTITUP DE LOS PROCESOS

47. Un conjunto de fendmenos sociales, politicos y econémicos, que no
son fdciles de precisar, unidos a los defectos de la organizacién judicial, han
producido la lentitud procesal que tiene alcances universales, si bien en de-
terminados ordenamientos se ha logrado atenuar esta situacién hasta lograr
lmites tolerables en la resolucién de los asuntos judiciales.

48. La lentitud procesal se ha agudizado especialmente en la realidad
latinoamericana, y por ello es significativo que en el artfculo 8°, fraccién I,
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, suscrita en San José,
Costa Rica, €l 22 de noviembre de 1969, se hubiese consignado come uno
de los derechos de 12 persona humana, el ser oido ante los tribunales dentro de
un plazo razonable, y disposiciones similares se han establecido en algunas
cartas constitucionales de nuestro continente.

49. Aun cuando no se cuenta con estadisticas precisas, a simple vista po-
demos determinar la gran lentitud de los procesos en la realidad judicial
mexicana, inclusive aquellos, como los juicios de amparo contra detenciones
fuera de procedimiento judicial, y los de cardcter laboral, que teéricamente
deben resolver con rapidez.

50. Las reformas que es preciso introducir no sélo deben referirse a las
leyes procesales, ya que el distinguido jurista espafiol Niceto Alcali-Zamora
y Castillo demostr6é en forma evidente que los retrasos no descansan en la
longitud de los plazos fijados por el legislador, sino al fenémeno que el
citado procesalista designé como etapas muertas, es decir, los perfodos de
inactividad entre dos actuaciones consecutivas, y que pueden calificarse, en
relacién con los actos procesales, como “entreactos”.

51. Como las causas de esta inactividad son muy complejas, también los
remedios deben de introducirse en varias direcciones, pues estin relacionados
con la preparacién y seleccién de los juzgadores, el aumento en el nmimero
y la calidad de los tribunales, la estabilidad y remuneracién adecuada de
los jueces, y, también, en la creacién de mecanismos de técnica procesal para
modificar nuestros arcaicos procedimientos, especialmente en materia civil
y penal, tales como una efectiva y moderada dosis de oralidad y la supresién
del sistema de la prueba legal o tasada, para sustituirla por la de la valora-
cién razonada o de la sana critica.

52. Por otra parte, se advierte en nuestro ordenamiento la ausencia de
medidas preventivas para lograr, hasta donde sea posible, la resolucién de las
controversias juridicas, cada vez mds numerosas, o inclusive evitar que se
produzcan, a través de medios sustitutivos del proceso judicial, que si bien
es el instrumento mds eficaz para lograr la paz social, pierde esta eficiencia
si se le recarga de tal manera, que la solucién de las mismas controversias
resulte notoriamente extemporinea. En esta direccién podemos sefialar, la
conciliacién, la amigable composicién y el arbitraje.

53. Asi como en varias ramas del conocimiento y particularmente en las
ciencias de la salud, se ha procurado desarrollar la terapéutica preventiva,
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también en las actividades juridicas debe intentarse una vigorizacién de los
instrumentos preventivos, a través de lo que el ilustre jurista italiano Nor-
berto Bobbio califica como “la funcién promocional del derecho”, que se
considera adecuada al moderno Estado social, de bienestar o asistencial, para
evitar hasta el limite de lo posible, que los conflictos juridicos lleguen a la
solucién procesal, de manera que se descargue a los tribunales de una tarea
en ocasiones imposible.

VI. LAS COSTAS Y LOS COSTOS DEL PROCESO

54. También en este sector nos encontramos con la ausencia de estadisticas
y de estudios empiricos que nos permitan sefialar con cierto grado de aproxi-
macién la onerosidad de los diversos tipos de procesos en el ordenamiento
mexicano.

55. Aqui nos tropezamos con varios problemas de dificil solucién, ya que
la onerosidad del proceso estd integrada por dos tipos de erogaciones impor-
tantes, las costas judiciales y las de cardcter procesal. Las primeras son las
que deben cubrirse a los funcionarios judiciales por la realizacién de deter-
minados actos procesales, y las segundas son las que se derivan de las eroga-
ciones que deben hacer los litigantes durante el proceso como son las rela-
tivas a la presentacién de medios de prueba; impuestos fiscales para docu-
mentos oficiales, y en especial, el pago de los honorarios de los abogados.

56. Las primeras, o sean las llamadas costas judiciales estin prohibidas
por el articulo 17 de nuestra Constitucién Federal, que desde el articulo del
mismo nimero en la Carta Federal de 1857, con bastante ingenuidad esta-
blecié el principio de la gratuidad en la prestacién de la funcién juris
diccional.

57. Sin embargo, sabemos que con excepcién de los tribunales federales,
incluyendo los administrativos, las costas judiciales siguen existiendo en
forma subterrdnea, como puede constatarlo cualquier litigante, el cual debe
cubrir gratificaciones para numerosos servicios judiciales, algunos de los cua-
les como los relativos a las notificaciones, inclusive se encuentran sujetos a
tarifas arbitrarias, de tal manera que paraddéjicamente algunos empleados
inferiores y funcionarios judiciales auxiliares, perciben mayores ingresos que
jueces y magistrados, y ademds libres de impuestos,

58. Si a las erogaciones exteriores se agregan las costas procesales, que se
elevan considerablemente por el enorme retraso en la resolucién de las con-
troversias, puede constatarse que numerosos justiciables renuncian a la exi-
gencia de sus derechos por la via judicial, por ser incosteable acudir al
proceso, ya que también por una de las paradojas de la realidad judicial,
no sblo en México sino en numerosos paises, especialmente latincamericanos,
pero también europeos, los costos son mds elevados en proporcién inversa
a la cuantia del asunto, de tal manera que los llamados juicios de menor
cuantia son los mds onerosos, como lo ha comprobado el joven investigador
José Ovalle Favela en los muestreos que ha realizado en algunos tribunales
mexicanos.
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59. Esta realidad dolorosa, de la exagerada onerosidad procesal debida a
las costas judiciales subterrdneas y a las costas procesales, elevadas por la
duracidn excesiva del proceso, es uno de los aspectos que mds se ha censurado
en nuestro pafs, e inclusive ha sido objeto de generalizaciones indebidas, que
han llevado al escepticismo sobre la eficacia de la administracién de justicia
mexicana, sin tomar en cuenta que dicha sitwacidn no es privativa de nuestra
realidad judicial, sino que la compartimos con numerosos ordenamientos
contemporineos.

60. Las soluciones a la mencionada situaciéon no son nada sendllas y por
el contrario muy complejas, pues como sucede en relacién con la lentitud
procesal, que estd vinculada estrechamente con la onerosidad, debe atacarse
desde dngulos muy diversos, pero para ello resulta indispensable un estudio
empirico para conocer sus causas, pues s6lo combatiendo las mismas es posi-
ble sanear en este campo la administracién de justicia, tomando en cuenta
que existen diversos grados de onerosidad; y, por otra parte, es evidente que
en los tribunales federales, incluyendo los administrativos, no se presenta por
regla general el fenémeno del cobro subterrdneo de las costas judiciales, lo
que indica que es posible desterrarlas en aquellos tribunales en los cuales
desafortunadamente existen.

VII. LA NECESIDAD DE UNA VERDADERA REFORMA PROCESAL

61. Desde hace tiempo se ha postulado la necesidad de realizar una reforma
a fondo de nuestras leyes procesales, varias de las cuales, se encuentran total-
mente anticuadas, si se toma en consideracién, particularmente tratindose
de los Cédigos de Procedimientos Civiles del Distrito Federal y de numero-
sas Entidades Federativas, que provienen de la Ley espafiola de Enjuicia-
miento Civil de 1855, reformada en 1881,

62. Por otra parte, los estudios comparativos realizados por el distinguido
procesalista espafiol Niceto Alcali-Zamora y Castillo, han demostradoe que no
existe una verdadera autonomfa en la expedicién de los cédigos procesales
civiles y penales en las Entidades Federativas, ya que en una gran parte de
ellas se sigue sin menores cambios la legislacién del Distrito Federal o Ia
de caricter federal, de manera que resultaria conveniente, si no es posible
llegar a una unificacién formal a través de cédigos tnicos de caricter pro-
cesal, como ya existe en numerosos pafses federales, tales como Brasil y
Venezuela en América Latina, y la Republica Federal de Alemania y Austria,
entre los ordenamientos de Europa continental, entre otres, al menos podr(a
intentarse la elaboracién de bases generales, como se ha efectuado, por
ejemplo, en la Unién Soviética.

63. Es cierto que se han realizado algunos intentos de reforma y actua-
lizacién de varios ordenamientos procesales mexicanos, pero si pasamos una
breve revista a dichos ensayos, veremos que los mismos han sido contra-
producentes, tibios o insatisfactorios, no obstante que las transformaciones
radicales del proceso moderno exigen que las reformas legislativas sean lo



LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA 81

suficientemente profundas para poder resolver los complejos problemas que
se derivan de la creciente complejidad y del nimero de los conflictos juri-
dicos que se plantean ante los 6rganos de la jurisdiccién.

64. Las modificaciones hasta ahora intentadas en el ordenamiento mexi-
cano pueden dividirse en dos sectores fundamentales, uno de caricter pro-
cesal y el otro de naturaleza orgdnica, respecto de los cuales procuraremos
realizar una breve descripcién panoramica.

65. A) Por lo que se refiere a la reforma procesal propiamente dicha, ¢ésta
se ha efectuado en diversas ramas de enjuiciamiente como la civil, penal,
laboral, de amparo y agraria,

66. a) Por lo que se refiere al proceso civil, éste continia esencialmente
bajo la inspiracién de los lineamientos exageradamente individualistas y li-
berales de la referida Ley de Enjuiciamiento Civil espafiola de 1881, men-
cionada anteriormente, no obstante que en América Latina se observa un
amplic y dindmico movimiento de reforma, como ha ocurrido con el Cédigo
Procesal Civil y Mercantil de Guatemala de 1964; el Cédigo Procesal Civil
y Comercial de la Nacién Argentina de 1967; el Cédigo Procesal Civil Co-
lombiano de 1970, y el Cédigo Procesal Civil Brasilefio que entré en vigor
en 1974,

67. En efecto, por una parte, en los ultimos afios al menos tres cédigos
locales se han inspirado en el Anteproyecto de Cédigo del Distrito Federal
de 1948, que sin abandonar los lineamientos tradicionales contiene, asi
sea de manera limitada, algunos elementos de revocacion, y esto ha ocurride
con los Cédigos de Procedimientos Civiles de Sonora (1949), Morelos (1964)
y Zacatecas (1966); y si bien se han expedido algunos otros en época re-
ciente, como los de Puebla de 1956, Tamaulipas en 1961 y Nueve Ledn
en 1973, los mismos poseen algunos aspectos peculiares pero escasamente
innovativos,

68. Se han efectuado varios intentos de modernizacién respecto del Cédigo
de Procedimientos Civiles del Distrito Federal, que se ha tomado como
modelo de la mayor parte de los ordenamientos de las Entidades Federa-
tivas, pero gran parte de las reformas intentadas han sido de muy escasa
significacién, pudiendo citarse como la mas importante la de 26 de febrero
de 1973, que ha recibido criticas bastante severas por parte de un sector
importante de la doctrina.

69. Se pueden sefialar como los aspectos esenciales de dicha reforma de
1973, en primer término, la supresién del llamado juicio sumario, de ma-
nera que con excepcién de los llamados procedimientos especiales, todas las
controversias se tramitan en la llamada via ordinaria; se pretendié establecer
de manera obligatoria el sistema oral de recepcién de las pruebas, con el
propdsito de atenuar el régimen desesperadamente escrito de nuesiro sis-
tema tradicional, que se¢ ha pretendido sustituir con una oralidad mis o
menos atenuada, pero sin establecer las condiciones necesarias para su
desarrollo y, por esto, estimamos que este ensayo estd destinado al fracaso,
como lo ha demostrado su aplicacién en la practica.

70. Finalmente, las mencionadas reformas de 1973, configuraron un pro-
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cedimiento para algunos aspectos de las controversias en materia de derecho
de familia, con algunos elementos dindmicos que superan el proceso civil
tradicional, estableciendo el impulso oficial del procedimiento —incluyendo
la posibilidad de iniciacién de oficio— mayores facultades del juez para la
direccién del proceso, pero sin realizar una verdadera transformacién de sus
atribuciones de manera que pueda actuar como el verdadero director y no
un simple espectador del proceso.

71. b} Respecto del proceso penal, podemos sefialar como la innovacién
mais importanie en este periodo, la reforma penal de 1971 tanto en los
ordenamientos sustantivos como adjetivos del Distrito Federal, y en la cual
tuvo una participacién destacada el jurista Sergio Garcla Ramirez, y que
si bien se refirié en mayor extensién a la ejecucién penal y al régimen peni-
tenciario, sin embargo introdujo el procedimiento sumario, de cardcter vo:
luntario para el inculpado, tratindose de delitos cuya pena mixima aplicable
no exceda de cinco aiios de prision (articulos 305-312 del Cédigo de Pro-
cedimientos Penales del Distrito Federal), y que se desarrolla o al menos
debiera -desarrollarse, en forma ripida y expedita. Este procedimiento suma-
rio tiene su antecedente en una reforma de la legislacién penal y procesal
penal del Estado de Chihuahua en el afio de 1969.

72. ¢) En el procedimiento laboral, si bien la Ley Federal del Trabajo
de 1970 no modifica los aspectos tradicionales del procedimiento ante los
tribunales tripartitos calificados todavia como Juntas de Conciliacién vy
Arbitraje, sin embargo adopta algunos instrumentos mas Agiles, con la
preocupacién esencial de agilizar ¢l procedimiento, que se ha vuelto suma-
mente lento y complicado, precisamente contra los lineamientos bdsicos del
enjuiciamiento laboral, que exige precisamente lo contrario.

73. Entre los aspectos que descubrimos en dicha Ley de 1970, podemos
sefialar la conciliacidén voluntaria ante las Juntas de Conciliacién; la re-
cepcién anticipada de elementos de conviccién, como medios preparatorios,
ante los mismos organismos; y particularmente una serie de reglas para evitar
el principal obsticulo del desarrollo del procedimiento, que consistia en la
constante desintegracién de las propias Juntas en su calidad de érganos tri-
partitos, de manera que su presidente, que es realmente. el juez profesional
y técnico, se transforma en el nuevo ordenamiento en un verdadero juez
instructor, que inclusive puede resolver varios aspectos procesales y sélo para
las resoluciones importantes y el llamado laudo, que es la sentencia de fondo,
se debe contar con los representantes del capital y del trabajo, pero procu-
rando su sustitucién en caso de ausencia.

74. d) En materia de amparo debemos sefialar como importante la modi-
ficacién de la fraccién II del articulo 107 de la Constitucién Federal, efec-
tuada en octubre de 1962, y las reformas de la Ley de Amparo de enero
de 1963 y de marzo de 1976, las cuales establecieron un nuevo procedimiento
que ha sido calificado como “juicio de amparo en materia agraria ejidal y
comunal” o “amparo social agrario”, que por su trascendencia inclusive se
ha concentrado en las reformas de 1976 en un nuevo libro, el segundo de la
Ley de Amparo, la que a partir de entonces se ha dividido en libros, el
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primero para los restantes sectores del amparo y el mencionade segundo,
para la materia agraria, :

75. En estas modificaciones no se hace otra cosa que introducir en el
juicio de amparo administrativo, regido por el principio de “estricto dere-
cho” del articulo 79 de la misma Ley de Amparo, los lineamientos del pro-
ceso social en el cual impera el llamado principio de “igualdad por com-
pensacién”, que significa el otorgamiento de privilegios procesales a la parte
débil (trabajador, campesino, asegurado), respecto de su contraparte (em-
presario, terrateniente, instituciones de seguridad social), para lograr la
verdadera igualdad de las partes en el proceso.

76. Serfa sumamente dificil describir todas las ventajas procesales estable-
cidas en beneficio de los ejidatarios, comuneros y nicleos de poblacién ejidal
o comunal, pero que se condensan esencialmente en la institucién calificada
como “‘suplencia de la queja”, que como aplicacién del viejo principio Zuris
novit' curia, obliga al juez a orientar a Ia parte débil, allegando o comple-
mentando elementos de conviceidn, a fin de llegar a una resolucién justa
de Ia controversia, y no simplemente legal.

77. En términos generales son acertadas las modificaciones de la Ley de
Amparo, segin las reformas de 1963 y 1976 en materia agraria ejidal y co-
munal, con algunos defectos técnicos ficilmente superables, pero no se ha
intentado una revisién a fondo de los restantes sectores del amparo, en
especial por lo que se refiere al amparo contra sentencias judiciales, que
todavia mantienen en materia civil y administrativa la institucién verda-
deramente anacrénica del “ampare de estricto derecho”, que constituye una
verdadera reliquia en el proceso moderno.

78, €) Respecto de los procedimientos agravios, la Ley Federal de Reforma
Agraria de 1971, conserva los antiguos procedimientos de dotacién, restitu-
cion y ampliacién de tierras, aguas y montes y de los conflictos de limites
entre ejidos y comunidades, pero perfecciona algunos otros debido a la in-
fluencia del destacado jurista Lucio Mendieta y Nufiez, especialmente por
lo que se refiere a la nulidad de actos y documentos agrarios, lo que resul-
taba indispensable debido a los problemas derivados de los fraccionamientos
simulados para evitar afectaciones, y la expedicién irregular de certificados
de inafectabilidad, que posteriormente repercuten en la impugnacién a
través del amparo interpuesto por ‘los propietarios, la cual ha estado bajo
el ataque de las organizaciones campesinas, las que pretenden la supresién
del propio amparo, al cual imputan el retardo en la ejecucién de las afecta-
clomnes agrarias.

'79. Tampoco nada se ha intentado y sélo se han iniciado estudios, para
cl establecimiento de una jurisdiccién agraria, que es la tendencia que se
observa en América Latina, como ha ocurrido en Bolivia (1952); Chile
(1967); Perti (1969), y Venezuela (1976), y cuya necesidad se ha sefizlado
reiteradamente en nuestro pais,

80. B) Desde el punto de vista orgdnico se han efectuado modificaciones
en varias direcciones, pero ninguna de ellas puede considerarse realmente de
fondo, si bien han mejorade relativamente la estructura y funcionamiento
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de diversos sectores del organismo judicial, y por ello nos referiremos breve-
mente, al poder judicial federal, a los tribunales del Distrito Federal; y a 1a
justicia administrativa.

81. a) Por lo que se refiere a los tribunales federales, son bien conocidas
las reformas constitucionales y legales de 1951 y 1968, las que tuvieron como
propésito esencial descargar al mds alto tribunal de la Repiiblica de un
rezago cronico y abrumador, Ja primera al crear los tribunales colegiados de
circuito y la ultima, al encomendar a los propios tribunales un sector muy
importante de los juicios de amparo que correspondian a la Suprema Corte,
dejando a ésta sélo los de mayor trascendencia juridica, econémica o
social.

82. Se ha descargado a la propia Suprema Corte del conocimiento de un
sector considerable de los juicios de amparo que anteriormente debia cono-
cer, y por otra parte s¢ han aumentado sustancialmente el mimero tanto
de los propios tribunales colegiados de circuito como de los jueces de dis-
trito, si se toma en consideracién que en el afio de 1951 se crearon cinco
tribunales colegiados y funcionaban cuarenta y seis juzgados de circuito, y
en el afio de 1979, se cuenta con veintidés tribunales colegiados, divididos en
doce circuitos, de los cuales nueve residen en la ciudad de México y seis
en Guadalajara, divididos por materias, y ademds sesenta y siete juzgados
de distrito, pero no se han efectuado modificaciones verdaderamente sustan-
ciales, que hagan mds expedita la administracién de la justicia federal,
especialmente en materia de amparo, y por el otro, permitan que la Suprema
Corte realice su funcién primordial de guardiin de la Constitucién.

83. Para lograr lo anterior, consideramos que son esenciales cambios fun-
damentales, y no simplemente cuantitativos como hasta la fecha, Y que son,
ademds de los ya mencionados de la preparacién de los jueces federales y la
implantacién de una auténtica carrera judicial; otorgar facultades discrecio-
nales a la Suprema Corte de Justicia, en forma similar al procedimiento de
certiorari estadounidense, a fin de que pueda resolver en forma discrecional
sobre su competencia para conocer y resolver aquellos asuntos que posean
importancia trascendente desde el punto de vista constitucional; y desde otro
punto de vista, la superacién de la tradicional “férmula Otero” para adoptar
el principio contrario de los efectos erga omnes de las sentencias que pro-
nuncie la misma Suprema Corte sobre la inconstitucionalidad de las dispo-
siciones legislativas, como se estd imponiendo en la actualidad en forma
paulatina pero inexorable, no sélo a través de los tribunales constitucionales
europeos de tipo austriaco, sino también en América Latina, por conducto
de l1a accidn popular de inconstitucionalidad, surgida en los ordenamientos de
Colombia y Venezuela en las primeras décadas de este siglo,

84. b) En relacidén con los iribunales del Distrito Federal, ademis de ha-
berse aumentado considerablemente su nimero en los vltimos afios, deben
sefialarse dos modificaciones organicas importantes, que se refieren por una
parte a la creacién de los tribunales de familia y por la otra la sustitucién
de los llamados tribunales de menores por los consejos tutelares.

85. Respecto a los referidos tribunales de familia su establecimiento debe



LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA 85

considerarse como un paso importante en la configuracién de organismos
judiciales especializados en las materias crecientemente complejas de las re-
laciones juridicas de nuestra época, en especial tratindose de la resolucién
de las cuestiones familiares cada vez mds dificiles y técnicas, pero cuyo
conocimiento se distribufa anteriormente entre los llamados juzgados pupi-
lares y los jueces de primera instancia en materia civil, cuyo ineficacia en
esta materia era patente.

86. Dichos tribunales de familia se introdujeron tanto en primera instan-
cia como a través de Salas especializadas en el Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal, por conducto de las modificaciones introducidas en el
afio de 1971 a la Ley Organica de los Tribunales del Fuero Comun del Dis-
trito Federal, de 26 de diciembre de 1968.

87. Si bien estas reformas recogieron las inquietudes hacia el estableci-
miento de organismos judiciales especializados de acuerdo con la evolucién
del derecho familiar, el que inclusive en el campo sustantivo tiende a adqui-
tir caracteres peculiares dentro del derecho privado, no se tomaron en cuenta
las experiencias de otros paises latinoamericanos, especialmente la Ley de
Tribunales de Familia de Guatemala, segin Decreto-Ley ntimero 206 de 7
de mayo de 1964, y por ello, si bien debe considerarse un adelanto respec-
to de la situacién anterior en la que imperaba el descuido respecto a la
tutela de las relaciones familiares.

88. En las citadas reformas se incurrié el grave error de conferir a dichos
tribunales mexicanos de lo familiar competencia, no sélo respecto de contro-
versias sobre las propias relaciones familiares y las del estado civil, capacidad
de las personas y derivadas del parentesco, sino también todo lo relativo a
los juicios sucesorios, que sélo de manera muy forzada pueden vincularse
directamente con las cuestiones de familia, por lo que se desvirta total-
mente la funcién de los citados juzgados, tomando en cuenta la profusién
de procedimientos y controversias sucesorias que se tramitan en el Distrito
Federal, y por otra parte, tampoco se ha dotado a dichos juzgados de lo
familiar con suficiente personal técnico, indispensable para realizar sus fun-
ciones, tales como médicos, sicdlogos y trabajadores sociales, por lo que es
posible afirmar que sélo se ha dado un paso muy vacilante en esta materia
tan importante.

89. ¢) La introduccién de los consejos tutelares para menores infractores
en el Distrito Federal se produjo por la ley de este nombre, promulgada el
26 de diciembre de 1973, que toma en cuenta las experiencias de algunos
ordenamientos locales y también de Latinoamérica, habiendo sustituido a la
Ley Orgénica y Normas de Procedimiento de los Tribunales de Menores y
sus Instituciones Auxiliares en el Distrito y Territorios Federales, de 22 de
abril de 1941, derogando también varias disposiciones del Cédigo Penal para
el Distrito Federal.

§0. Estas instituciones no son estrictamente jurisdiccionales, no obstante
lo cual deben realizar una labor muy importante en el campo de la delin-
cuencia juvenil, que constituye uno de los mds complejos de las ciudades
modernas, y a nuestro modo de ver, deben considerarse como un adelanto
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respecto de los anteriores tribunales de menores, ya que el espiritu de Ios
nuevos Consejos, con un acento en el caricter preventivo de sus funciones,
pueden tener una eficacia superior a los tribunales suprimidos, aun cuando
todavia es demasiado pronto para poder emitir un juicio sélido sobre sus
funciones. :

VIII. EL PROBLEMA DEL ACCESO A LA JUSTICIA

91. Uno de los aspectos mds complejos de la administracién de justicia
en nuestra época es el relativo a la realizacién efectiva del derecho de todo
gobernado para acudir a los tribunales planteando los conflictos juridicos
de los cuales formen parte, ya que para que el derecho constitucional de
accién, reconocido por la gran mayorfa de las Constituciones modernas ¢
inclusive consignado en documentos y pactos internacionales sobre derechos
humanos, tenga una verdadera aplicacién, es preciso remover varios obs-
taculos de caricter material, entre los cuvales figuran como los mds impor-
tantes, los de la carencia de recursos para obtener un asesoramiento técnico
de caricter juridico y para cubrir los costos del proceso, cada vez mds
elevados.

92. De acuerdo con los principios tradicionales del proceso liberal e in-
dividualista que imperd en el siglo xix, toda persona tenia derecho a acudir
a los tribunales para hacer valer sus derechos en condiciones de plena igual-
dad, y cuando carecia de recursos para obtener el auxilic de un abogado
defensor y cubrir los gastos que originaba el proceso, si demostraba esta
situacion de “pobreza”, se le designaba un abogado que prestaba sus servi-
cios en forma gratuita y voluntaria, y se le eximfa de los gastos del juicio.

93. En el ordenamiento mexicano todavia funciona en la actualidad este
concepto que la doctrina ha calificado de “caritativo” para lograr el acceso
a los tribunales por parte de todos los gobernados, ya que como se ha men-
cicnado anteriormente, el articulo 17 constitucional ha establecido, desde el
precepto del mismo numero de la Carta Federal anterior de 1857, el prin-
cipio de la gratuidad de la prestacion jurisdiccional, al prohibir las Hamadas
“costas judiciales”, y ademds, se ha regulado el sistema de los llamados
“defensores de oficio”, en materia civil y penal, y de los funcionarios cali-
ficados como ‘“‘procuradores”, en otras ramas de enjuiciamiento como la
laboral, agraria y de menores, con el objeto de prestar asesorfa gratuita por
parte de estos funcionarios que desempeiian sus servicios a cargo del Estado,
a todos aquellos justiciables que carezcan de los recursos econdémicos para
acudir ante los tribunales a solicitar la prestacién jurisdiccional.

94, Pero la experiencia ha demostrado, inclusive en los pafses de mayor
desarrollo juridico, econémico y social, que estos instrumentos tradicionales
son insuficientes en nuestra época para resolver el angustioso problema de
un sector importante de los gobernados, cuya proporcién aumenta en forma
considerable en los pafses en vias de desarrollo como el nuestro, que no
pueden defender sus derechos e intereses legitimos ante los érganos juris-
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diccionales, por carecer de los recursos necesarios para hacerlo, lo que afecta
no sélo a los que se han calificado como “pobres”, es decir a los que se en-
cuentran en una situacién de desamparo econdmico, sino también respecto
de los justiciables que perciben ingresos medios, pero insuficientes para
acudir a la via judicial.

95. A todo lo anterior deben agregarse otros fenémenos surgidos en la
compleja realidad juridica contemporinea, entre los cuales podemos sefialar,
por una parte, la necesidad de la prestacién de los servicios juridicos no sélo
en el campo procesal, sino también y fundamentalmente en el dmbito de la
prevencién juridica, es decir, respecto de todos los actos y situaciones cada
vez mds numerosos, que por su complejidad requicren de asesoramiento, ya
que como lo ha sefialado certeramente el ilustre jurista italiano Norberto
Bobbio, segin lo -apuntamos anteriormente, el ordenamiento jurldico de
nuestra época no sélo debe tener la finalidad de . sancionar las conductas
antijuridicas, sino cada vez mds, alentar y promover el cumplimiento de las
normas, a través de lo que ha calificado como funcién ‘“promocional del
Derecho”. .

96. Otro aspecto importante es el relativo a la tutela judicial de los dere-
chos colectivos de algunos sectores sociales no organizados, calificados como
“intereses juridicos difusos”, que estin transformando los conceptos cldsicos
de legitimacién y de capacidad procesales, en cuanto no resulta posible esta-
blecer con precisiébn a sus representantes, y entre estos intereses colectivos
podemos sefialar los de los consumidores, los habitantes de los barrios mise-
rables, los afectados por la contaminacién ambiental, los usuarios de los
servicios piblicos, etcétera, respecto de los cuales se han estado configurando
instrumentos procesales para tutelarlos.

97. En esta materia del acceso de los gobernados a la prestacién juris-
diccional, la doctrina contemporinea ha sefizlado que el derecho individual
clasico de la accién se estd transformando en un derecho de proyeccion
social, que tiende no sélo a la posibilidad de acudir ante los tribunales para
la defensa de los derechos individuales de los gobernados, sino al establec-
miento 'de un verdadero derecho material a la justicia, el cual requiere de
la remocién de los obsticulos de cardcter econdmico y social que impiden
su efectiva realizacién.

98. En el ordenamiento jurfdico mexicano se han hecho esfuerzos muy
débiles y desarticulados para solucionar los grandes problemas del acceso
a la justicia, que contimia como una simple posibilidad formal para lograr
la prestacién jurisdiccional en los términos del articule 17 constitucional,
si se toma en cuenta, que con excepcion de la reciente Procuradurfa de la
Defensa del Consumidor, a la que nos referiremos mds adelante, no se han
superado los instrumentos clasicos de la gratuidad de la justicia y de los de-
fensores de oficio o procuradores del trabajo, agrarios y de menores, los
que son insuficientes para prestar una asesoria adecuada en el campo del
proceso, pero menos ain en €l dmbito de la prevencién juridica.

99, Seria muy complicado trazar un panorama asi sea superficial de los
instrumentos que se han perfeccionado en varios ordenamientos contempo-
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rineos, para resolver satisfactoriamente los graves problemas del acceso a Ja
justicia, y por ello nos limitaremos a sefialar como ejemplos los de algunos
paises angloamericanos que son los mds desarrollados, y una breve mencién
a los ordenamientos de Europa continental que también pretenden configu-
rar instrumentos eficientes en esta materia.

100. La necesidad de actualizar los conceptos tradicionales del acceso a
la jurisdiccién se plante6 primeramente en el derecho britinico en los pri-
meros afios posteriores a la segunda guerra mundial, ya que desde 1949 se
inicié un movimiento que cristalizé en la creacién de un sistema de servicios
legales no solamente en el campo judicial (Legal Aid), sino también en el
preventivo (Legal Advice), administrado con fondos del gobierno britinico,
por la Legal Society, que es la organizacién de los Solicitors, la que presta
asesoria a través de abogados pagados con dichos fondos piiblicos, a las per-
sonas que lo requieran, en proporcién a sus ingresos, y que paulatinamente
ha desembocado en una institucién de seguridad social, paralela a la presta-
cién de servicios médicos y asistenciales.

101. En los Estados Unidos esta evolucién se inicié en el afio de 1964 en
virtud de la Economic Opportunity Act expedida en ese afio, que creé un
programa de servicios legales, que desembocé en la creacién de las llamadas
oficinas legales de barrio (Neighborhood Law Offices) integradas por abo-
gados de tiempo completo cuyos sueldos son cubiertos con fondos publicos:
tanto federales como locales, y que prestan tanto asesoria preventiva como
procesal a las personas de las zonas menos favorecidas. El sistema se ha ido
extendiendo paulatinamente, hasta que en el afic de 1974 se establecié un
organismo piiblico descentralizado de caricter federal para coordinar el sumi-
nistro de los fondos federales a un gran numero de oficinas de servicios
legales, y que tiene el nombre de Legal Services Corporation.

102. Para tener una idea de la importancia econémica de tales servicios,
podemos sefialar que segun el ultimo informe del mencionado organismo,
que abarca de primero de octubre de 1976 a treinta de septiembre de 1977,
se suministraron a las mencionadas oficinas, con independencia de los fondos
de cardcter local, ciento weinte millones de ddlares, en relaciébn con ciento
doce, en el aiio anterior, y que contrasta con la suma de veintidds millones
de ddlares, aportada por el gobierno federal de los Estados Unidos en el
afio de 1966.

108. Por otra parte, han seguido muy de cerca el sistema de prestacién de
servicios legales segin el modelo britdnico, varios paises de la Commonwealth
como las provincias canadienses de Ontario (1966) y Quebec (1972), asi como
Nueva Zelandia (1969), y también Israel (1972), que sin.pertenecer a la
Comunidad britdnica, sigue muy de cerca sus lineamientos juridicos.

104. Por lo que se refiere a los ordenamientos continentales europeos, son
varios los pafses que han establecido sistemas modernos de servicios legales,
entre ellos Francia (1972), Suecia (1972), e Italia, exclusivamente en ma-
teria de controversias laborales (1973), a lo cual debe agregarse la transfor-
macién del llamado derecho pobreza (Armenrecht) en los ordenamientos
procesales de la Republica Federal de Alemania y de Austria —en la inteli-
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gencia de que en este Gltimo pais, a partir de 1973, se ha cambiado dicha
expresién por la mis significativa de Verfahrenshilfe o ayuda procesal— ya
que se¢ han incrementade sustancialmente los honorarios de los abogados
privados que son designados defensores por los tribunales, y por otra parte,
se han desarrollado especialmente en la propia Republica Federal de Ale-
mania y en Suiza, los llamados “seguros jurldicos”, es decir los prestados por
las empresas de seguros para cubrir los riesgos derivados de los servicios
legales, y que en México se han introducido muy recientemente, pero limi-
tados a los servicios legales necesarios en caso de accidentes de automovil.

105. En nuestro pais, y en general en Latinoamérica, sélo muy reciente-
mente se ha despertado el interés de los juristas para encontrar nuevos
instrumentos a los problemas de acceso a la justicia por parte de los justicia-
bles de escasos o aun de recursos medios, ya que todavia se mantienen los
conceptos tradicionales de la asistencia juridica exclusivamente procesal por
parte de abogados que dan asesoria gratuita, o bien por conducto de defen-
sores o procuradores de oficio, sin extender dicha asesorfa al campo preven-
tivo que asume o debiera asumir cada vex mayor importancia.

106. S6lo se advierte un principio de solucién bastante modesto pero nada
despreciable, por conducto de la reciente Procuraduria Federal del Consu-
midor, con antecedentes en instrumentos similares en las legislaciones de
Venezuela y Costa Rica, de acuerdo con la ley mexicana de 19 de diciembre
de 1975, que entr6 en vigor el 5 de febrero de 1976, organismo que entre
otras funciones, tiene la de prestar asesoramiento jurfdico preventivo a los
consumidores en relacién con los proveedores de bienes y servicios; ademas,
si las partes lo aceptan, puede realizar funciones de amigable componedor
o de drbitro privado, e inclusive, cuando los consumidores individuales le
otorgan mandato, puede representarlos judicialmente en la defensa de sus
derechos e intereses legitimos.

107. Pero no se avizora la introduccién de instrumentos procesales para
Ia tutela de los llamados “intereses difusos”, es decir, aquellos de cardcter
colectivo que pertenecen a grupos o sectores no organizados, los que han
sido objeto de soluciones legislativas y procesales en algunos ordenamientos
contempordneos, entre los cuales destacan los establecidos en los Estados
Unidos a través de las llamadas Class Actions y en Inglaterra con el nombre
de Relator Actions, las que pueden ser interpuestas por un pequefio grupo de
afectados en representacién de todos los demds, o bien por asociaciones pri-
vadas establecidas para la defensa de dichos intereses colectivos, en la inteli-
gencia de que la sentencia recaida en los procesos respectivos, beneficia, si
se considera fundada la reclamacién, a todo el sector afectado,

108. Para dar algunos ejemplos de la eficacia de estos instrumentos proce-
sales, es posible destacar que especialmente en los Estados Unidos han pros-
perado Class Actions en beneficio de adquirentes de automdviles, cuyos
modelos se consideraron defectuosos, o bien de los habitantes de un barrio
que sufrieron perjuicios por obras piblicas o por actividades contaminantes
de algunas empresas, etcétera, situaciones en las cuales la reclamacién fue
planteada por un sector reducido pero cuya resolucién beneficié a todos
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los afectados, los cuales recibieron una indemnizacién o reparacién de los
dafios sufridos, a pesar de no haber participado en el proceso.

109. De la brevisima descripcion anterior es ficil percatarnos que nos
encontramos todavia muy lejos de alcanzar el desarrollo procesal en par-
ticular y juridico en general, que nos permita solucionar los problemas de
nuestros dfas, debido a la necesidad de lograr un verdadero acceso a la jus-
ticia y no una simple posibilidad formal de la prestacién jurisdiccional, en
beneficio de los justiciables de menores recursos, asi como respecto de la
tutela de los intereses juridicos difusos, que son cada vez mds importantes
en la vida contemporinea, y si bien no resultarfa conveniente ni factible
introducir sin mayor reflexién las soluciones y métodos establecidos en otros
ordenamientos, si resulta necesario analizarlos para confrontarlos con nues-
tra realidad social, y encontrar nuestros propios instrumentos, que ya resul-
tan urgentes.

IX. LA FUNCION DEL MINISTERIO PUBLICO Y DEL ABOGADO
EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

110. A) E! ministerio piblico, tal como funciona en el ordenamiento
mexicano, requiere de modificaciones esenciales para cumplir con su funcién
esencial de colaboracién con el organismo judicial, ya que su actual regula.
cién constitucional y legislativa adolecen, en nuestra opinién, de graves
confusiones que es necesario superar.

111. En efecto, en primer término advertimos que en nuestro ordena-
miento, el ministerio publico depende totalmente del organismo ejecutivo,
tanto en el dmbito federal y con mayor razon en las Entidades Federativas,
por lo que carece de autonomia para el ejercicio de sus actividades, particu-
larmente como titular del ejercicio de la accién penal, ya que la experiencia
nos ha demostrado, en especial tratindose de las Entidades Federativas, que
el propio Ministerio actia de acuerdo con el principio de oportunidad y
no segin el de legalidad, que es el que tedricamente consagra nuestro sis-
tema juridico.

112. La situacién anterior se agrava considerablemente en virtud de la
interpretacién discutible que se ha hecho, tanto por los Cédigos de Procedi-
mientos Penales, como por 1a jurisprudencia, en el sentido de que el articulo
21 de la Constitucién Federal otorga al propio ministerio publico, €l mo-
nopolio del ejercicio de la accidén penal, privando a las victimas del delito
o a sus causahabientes, de toda intervencion en el proceso penal, a no ser
en cuanto a la reparacién del dafio o la responsabilidad civil, sin posibilidad
de impugnar judicialmente las determinaciones del propio ministerio pi-
blico en cuanto al no ejercicio de la accién penal, el desistimiento de la
propia accién o la formulacién de conclusiones no acusatorias vinculantes
para el juez de la causa, con todo lo cual se deja pricticamente en manos
del referido ministerio publico, en forma absoluta, los aspectos esenciales de
la acusacién, sin instrumentos eficaces de control.
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115. En realidad, existe en nuestro ordenamiento constitucional una con-
fusion que compartimos con varios paises latinoamericanos, entre la funcién
del ministerio publico como colaborador del juez, no sélo en el proceso penal
en el cual asume el papel de parte acusadora, sino en otras ramas de enjuicia-
miento, en las cuales tutela intereses de caracter social; con la asesoria juri-
dica del gobierno tanto federal coma de los Estados, no obstante que se
trata de dos actividades que en muchos aspectos son incompatibles y contra-
dictorias, y por lo mismo, deben pertenecer a organismos diversos.

114. En virtud de que el propio ministerio publico, en su conflquramén
actual, abarca varias instituciones que le otorgan un caracter ambiguo, si se
piensa que se han confundido las funciones del viejo promotor o procurador
fiscal espaiiol, con el ministerio piiblico en estricto sentido que es de origen
francés, e inclusive con e} Attorney General de los pafses angloamericanos,
en el cual predomina la awribucién de asesoria y representacién juridica de
los intereses del organismo ejecutivo.

115. En virtad de lo anterior, se han propuesto varias modificaciones sus-
tanciales por parte de un sector importante de la doctrina mexicana, en
primer lugar en cuanto a la necesidad de independizar al ministerio piblico
del ejecutivo, para incorporarlo ya sea al organismo judicial, o bien confi-
gurarlo como institucién autdénoma, y a este respecto podemos mencionar
que en el Primer Congrese Mexicano y Segundas Jornadas Latinoamericanas
de Derecho Procesal, que se efectuaron en la cludad de México en el mes de
febrero de 1960, se aprobd por aclamacién la recomendacion en el sentido
de que: “El ministerio publico debe ser un drgano independiente del Poder
Ejecutivo y gozar de las prerrogativas de inamovilidad y demds garantias cons-
titucionales reconocidas a los miembros del Poder Judicial”.

116. En una segunda direccién, se ha propuesto, recogiendo una idea
postulada por el distinguido jurista mexicano Luis Cabrera en el Congreso
Juridico Nacional de 1932, la separacién de las dos funciones incompatibles
del ejercicio de la accién penal y la asesoria juridica y representacion de los
intereses del organismo ejecutivo, atribuyéndolo e instituciones diversas, tal
come ha ocurrido en la Constitucion venezolana de 1961, de acuerdo con
la cual ]a asesorfa juridica del gobierno se concentra en la figura del llamado
Procurador General, y Ia funcién del ministerio piblico se atribuyen al orga-
nismo encabezado por el Fiscal General.

117. En este sentido, debe mencionarse la propuesta aprobada en el Primer
Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucional efectuado también
en la cindad de México durante los dias 25 a 30 de agosto de 1975, v que
si bien se refirié en general a los ordenamientos constitucionales latinoameri-
canos, resulta plenamente aplicable a la legislacién mexicana, en el sentido
de: “...darle independencia al ministerio publico respécto del ejecutivo,
separando las atribuciones de asesoria y representacion del gobierno, de las
de representacién social y persecucién de los delitos, ya que esta ultima re-
quiere de autonomfa...”

118. También debemos destacar las conclusiones schre el tema la funcién
constitucional del ministerio publico, aprobadas en el Segundo Congreso
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Mexicano de Derecho Constitucional, efectuado en la Escuela de Estudios
Profesionales Acatlin, Estado de México, durante los dias 16 a 21 de abril
de 1978, también proponiendo la separacién entre las funciones incompati-
bles de asesorfa y representacién juridica del ejecutivo, de la relativa a la
persecucién de los delitos y ejercicio de la accidén penal, que se encuentran
indebidamente atribuidas en el ordenamiento mexicano al procurador ge-
neral de ja Republica y a los procuradores de las Entidades Federativas,
pudiendo quedar las primeras en el imbito de los citados procuradores, y
encomendarse a un organismo auténomo, independiente del Ejecutivo, las
atribuciones propias del ministerio publico.

119. B) También la institucion de la abogacia requiere de transforma-
ciones profundas en sus relaciones con la administracién de la justicia mexi-
cana, ya que la propia abogacia se ha formado dentro del concepto tradi-
cional del profesionista liberal que tiene a su cargo la defensa de los intereses
privados, y por ello no se ha considerado a su actividad encuadrada dentro
de 1a funcién judicial, ni tampoco ha sido incorporada sino en forma muy
indirecta en los textos constitucicnales de los paises latinoamericanos.

120. Esta concepcién decimondnica ha sido criticada en los tltimos afios
por numerosos juristas, con motivo de la reforma de los planes y programas
de estudio, asf como de los métodos de ensefianza, en nuestras escuelas y
facultades de derecho, ya que ast como ha cambiado el concepto del proceso
y de la funcién jurisdiccional, también se ha modificado la idea de la acti-
vidad del abogado, el cual no debe considerarse como un sujeto privado,
sino como un colaborador activo e indispensable del juzgador en la resolu-
cién justa y no solamente formal, de las controversias.

121. La transformacién de la funcién del abogado, esti estrechamente re-
lacionada con el acceso de los particulares a la prestacién jurisdiccional, que
abordamos sumariamente en el inciso anterior de este trabajo, pero es sufi-
ciente por el momento destacar que los abogados de nuestra época, y con
mayor razén en un pais en vias de desarrollo, deben realizar una funcién
publica, estrechamente vinculada a la prestacién jurisdiccional, por lo que,
como ocurre con el ministerio piblico, aun cuando desde un dngulo diverso,
también deben considerarse comprendidos dentro de la funcién judicial,
entendida en sentido amplio.

122. Lo anterior no serd una tarea sencilla, en cuanto implica el cambio
de numerosos esquemas tradicionales, empezando por modificar la ensefianza
del derecho en las escuelas y facultades de derecho, de modo que transforme
a sus egresados en juristas dotados con un espiritu de servicio social frente al
egofsmo profesional que ha imperado hasta la fecha.

128. En el mencionado Primer Congreso Latinoamericano de Derecho Cons-
titucional, se aprobé una proposicién en el sentido de que la abogacia debia
configurarse “con un nuevo espiritu de servicio social, que le permita aban-
donar su papel tradicional de profesionista liberal, para asumir la de colabo-
racién efectiva con el juzgador™.

124, Por otra parte, una reforma de la abogacia mexicana debe estar vincu-
lada con el establecimiento del principio de la colegiacién obligatoria, que
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ha tropezado con la resistencia de numerosos profesionistas que tienen el
temor de ver limitada su libertad de accidn, y ademds debido a una inter-
pretacién muy discutible y decimonénica del articulo 5* de la Constitucion
Federal sobre la libertad de trabajo, y por tanto, de actividad profesionai,
Ya que en numerosas cartas fundamentales, inclusive de Latinoamérica, exis-
ten disposiciones similares que no han sido obstdculo para el establecimiento
de Ia citada colegiacién obligatoria.

X. CONCLUSIONES

125. De las breves reflexiones anteriores, podemos extraer las siguientes
conclusiones:

126. Primera. Para efectuar un diagndstico serio de la situacién actual de
la administracién de justicia en México, es necesario contar con un apoyo
estadistico suficiente, ya que el existente es limitado y fragmentario, y ade-
més se requieren estudios socioldgicos de conjunto que nos otorguen una
base empirica para poder conocer realmente el alcance de dicha situacién.
Un primer paso, pues, debe dirigirse a reunir estos elementos.

127. Segunda. Desde un dngulo estrictamente juridico, la primera obser-
vacién que podemos hacer es la relativa, a que en nuestro paifs, no obstante
habernos inspirado en el sistema federal de los Estados Unidos, sélo desde
un punto de vista puramente formal funcionan dos esferas jurisdiccionales:
Ia federal y la de las Entidades Federativas, pero materialmente s6lo existe
un grado de jurisdiccién, ya que por conducto del juicio de amparo, especial-
mente en cuanto a la impugnacién de las resoluciones judiciales, los tribu-
nales locales se encuentran subordinados a2 los federales, en los cuales se
concentran todos los asuntos judiciales del palis.

128, Tercera. Para lograr una organizacién mds eficiente de nuestro sis-
tema judicial, se debe partir de esta base real de la unidad jurisdiccional, y
tratar de lograr una coordinacién entre la estructura de los tribunales locales,
que poseen una base tradicional hispanica, con el poder judicial federal,
inspirado en el medelo norteamericano. En materia laboral se reconoce este
fenémeno, en cuanto se estd solicitando la 1lamada federalizacién, en realidad
centralizacién, de la organizacién y funcionamiento de las Juntas de Con-
ciliaciénn y Arbitraje.

129. Cuarta. Estrechamente vinculada con la organizacién jurisdiccional,
se encuentran las llamadas garantias judiciales, es decir, los instrumentos
juridicos para lograr la independencia e imparcialidad del juzgador, entre
las cuales destacan la designacién, la estabilidad, la remuneracién y la respon-
sabilidad de los integrantes de la judicatura, y todos estos aspectos estin
defectuosamente establecidos, particularmente en ¢l 4mbito local y en espe-
cial por lo que se refiere a la inamovilidad, que sélo existe para los jueces
federales, y a la vista se encuentra el resultado de esta institucion, en virtud
de la independencia y autoridad que han alcanzado los tribunales federales.

130. Quinta. Un sector que se encuentra claramente descuidado en nuestro
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ordenamiento judicial, es €] relativo a la preparacién y seleccién de los aspi-
rantes a la judicatura, ya que, contrariamente a lo que estd ocurriendo en
numerosas legislaciones contempordneas, en nuestro pafs no existen estudios
de especializacién para los candidatos, ni menos alin escuelas judiciales, que
permitan una debida seleccidon de los mismos, ya que es suficiente la licen-
clatura para poder acceder a los cargos judiciales. Sélo podemos sefialar como
un cambio favorable el establecimiento del Instituto de Especializacién Ju-
dicial dependiente de la Suprema Corte y que inicié sus actividades en 1978,

131. Sexta. La creciente complejidad de los conflictos juridicos, exige una
mayor preparacion de los aspirantes a las funciones judiciales, y por ello es
necesario, en forma paralela a las medidas que se han implantado en las
ciencias de la salud, establecer un plan nacional de especializacién para
las diversas profesiones juridicas, y particularmente para los que pretendan
ingresar a los cargos judicizles y del ministerio publico.

132. Séptima. Tampoco existe una verdadera carrera judicial, la que im-
plica el ingreso y la promocién a través de exdmenes de oposicién y con-
cursos de méritos, ya que en la esfera federal sélo se ha implantado un
simple escalafén. Pero la carrera judicial requiere de un organismo que
pueda vigilar su cumplimiento, y ademds tenga la posibilidad de establecer
correcciones disciplinarias, y este organismo, que cada dia se extiende con
mayor vigor es el denominado Consejo Judicial o de la Magistratura, cuya
implantacién se propuso para nuestro pais desde el segundo Congreso Mexi-
cano de Derecho Procesal, efectuado en Zacatecas en 1966,

133. Octava. Un problema esencial es el relativo a la lentitud de los pro-
cesos, que constituye una enfermedad universal, pero que en nuestro crdena-
miento resulta desesperante, pero que no depende exclusivamente de nuestras
envejecidas leyes procesales, sino del fendmeno de la inactividad procesal,
que en mucho estd relacionada con la defectuosa organizacién judicial y la
carencia de preparacién de jueces y abogados.

134. Novena. El proceso en nuestro pais es sumamente oneroso, pues si
bien es verdad que nuestra Constitucién Federal ha prohibido las costas
judiciales, éstas se cobran subrepticiamente en numerosos tribunales locales,
y por otra parte, las costas procesales son muy elevadas, particularmente por
la lentitud del procedimiento, pero ademds, se ha demostrado que la onero-
sidad del proceso se acrecienta en sentido inverso 2 su importancia econé-
mica, de manera que proporcionalmente, los juicios de menor cuantia son
los mis costosos, desalentando a los justiciables de escasos ¥y aun medianos
recursos, para la defensa judicial de sus derechos.

185. Décima. También resulta necesaria una reforma procesal a fondo,
pues si bien es verdad que se han intentado algunas, casi siempre débiles y
fragmentarias, es preciso realizar un estudic de conjunto, y por una parte
establecer bases uniformes del procedimiento civil y penal, que realmente
carece de autonomfa en las Entidades Federativas, ya que en términos gene-
rales se toman como modelo a los cddigos del Distrito o los Federales; y en
segundo término, en dichas bases deben determinarse principios esenciales,
tales como la mayor autoridad del juzgador, el sistema razonado de valoriza-
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cion de las pruebas; vigorizacién de las medidas cautelares; limitacion de
las impugnaciones; proteccién de los intereses colectivos y difusos, etc.

186. Décima primera. El derecho individual de accién para solicitar la
prestacidn jurisdiccional, se ha transformado paulatinamente en un derecho
de proyeccidn social, es decir de justicia social, en la concepcidén de Cappe-
lletti, en el sentido de que debe tener un verdadero contenido material para
que pueda considerarse como un derecho 2 la justicia. Pero esta aspiracién
solo es posible si se introducen instituciones que permitan a Jos justiciables
de escasos o medianos recursos acceder a la prestacién jurisdiccional, a tra-
vés de Ios instrumentos de asistencia juridica, que se han llegado a regular
en algunos ordenamientos, como una institucion de seguridad social.

137. Décima segunda. Nuestras actuales instituciones de gratuidad de la
justicia y las defensorias de oficio, o inclusive las diversas procuradurias que
se han establecido como la del trabajo y Ia de menores, no son suficientes
para lograr este acceso a la justicia, y por ello seria necesario ampliar con-
siderablemente la asesoria juridica inclusive en los aspectos preventivos, de
tal manera que pueda considerarse como una institucién de seguridad social.
En este sentido constituye un inicio la reciente Procuradurfa de la Defensa
del Consumidor, que realiza parcialmente estas actividades de asesoria jurf-
dica y de arbitraje voluntario en beneficio de los débiles en el consumo.

138. Déeima tercera. En la funcién judicial en sentido amplio deben
quedar comprendidos tanto €l ministerio publico como los abogados, ya que
estos Ultimos ya no deben estimarse como profesionistas liberales sino como
auxiliares y colaboradores del juez para la correcta administracién de la
justicia. En ambos casos se requieren transformaciones profundas, pues respec-
to del ministerio publico es preciso atenuar su excesivo peso como acusador
en el proceso penal, y ademds independizarlo del ejecutivo, v en cuanto al
abogado, debe dirsele una preparacién que le permita colaborar en la re-
solucién de los grandes problemas sociales de nuestro pafs, uno de los
cuales es precisamente la superacién de los defectos en la administracién de
justicia y, por supuesto, debe terminarse con la atomizacién profesional a
través de la colegiacién obligatoria.

139. Décima cuarta. Corregir las deficiencias de que adolece la adminis-
tracién de justicia en México, no es tarea sencilla y sf por el contrario muy
compleja, pues no es suficiente realizar criticas lapidarias o mostrar un escep-
ticismo negativo y menos atin incurrir en exageraciones o en generalizaciones
indebidas, ya que los problemas que afrontamos no son exclusivos de nuestro
ordenamiento, sino que las compartimos en primer término con los restantes
paises latinoamericanos pero también en alguna medida con aquellos de un
alto grado de desarrollo juridico. Es preciso conocer dichos problemas en
su verdadera dimensién y en esta vision superficial nos hemos limitado a
sefialar algunos de los mds evidentes, y ademds, se debe realizar un esfuerzo
lento y paulatino, pero continuado, para proponer las soluciones, nada sen-
cillas, que puedan mejorar nuestro ordenamiento judicial.

140. Si el juez es la figura central del derecho, como lo seiialara el ilustre
Carnelutti, corresponde a los estudiosos del derecho y en general a los de
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las ciencias sociales, el encontrar los instrumentos adecuados para que recobre
la majestad de sus funciones, y evitar que ocurra lo que desafortunadamente
estd pasando, de que la funcién jurisdiccional sea desplazada por la admi-
nistracién y por la politica.
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