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La reforma en México:
entre la eficacia autoritaria y la

incertidumbre democratica

Hector Fix-Fierro

Si se me permite iniciar este texto con una nota personal, hace diez afios, a
comienzos de 1993, un colega y amigo aleman, Volkmar Gessnet, estuvo de
visita en México, en mision preparatoria de un seminario sobre la reforma judi-
cial en América Latina que se realizaria poco después en el Instituto Internacio-
nal de Sociologia Juridica de Ofati. La intencion concreta era averiguar por qué
en México no existia —como aparentemente la habia en otros paises latinoameri-
canos— una amplia discusién publica, o al menos cientifica, sobre el tema, y
cémo podia iniciarse el debate. La ausencia de tal discusion resultaba un tanto
sorprendente si se toma en cuenta que nuestro sistema de justicia requeria enton- 249
ces, sin duda alguna, profundos cambios. Mas sorprendente era el hecho de que .
el gobierno del presidente Salinas se hubiera embarcado en un vigoroso progra-

ma de reformas politicas y econoémicas que parecian dejar de lado el sistema de

justicia, justamente en el momento en que la reforma de la justicia en otros
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paises se consideraba como consecuencia necesaria de los recientes procesos de

liberalizacion econémica y de democratizacion politica.'

Diez afios después, la situacién ha cambiado de manera importante. Los tribuna-
les y otros organismos de la justicia tienen una presencia publica de la que enton-
ces no disfrutaban. La reforma de la justicia misma ocupa un sitio importante
entre las preocupaciones de la ciudadania, al menos en su vinculacién con la
grave inseguridad que se percibe en los centros urbanos del pafs. Varias institu-
ciones académicas han iniciado importantes proyectos de investigaciéon empirica
sobre el funcionamiento de la justicia, con la esperanza de que sus resultados
contribuyan a alimentar el debate publico y la formulaciéon de cambios adecua-
dos. Pero lo mas significativo es que en esta ultima década casi todas las institu-
ciones judiciales del pais han echado a andar un verdadero proceso de moderni-

zacion, aunque los ritmos y los avances sean variables.

El asunto suscita varias preguntas. ;sHasta qué punto es verdad que la reforma de
la justicia fuera entonces un tema postergado? :No hubo acaso importantes cam-
bios en la materia por aquellos afios?? :Como es que se inici6 el proceso de
modernizacion y reforma en los poderes judiciales? sQuiénes son los actores
relevantes en este proceso? ¢Cuales son los intereses que defienden y cuales las
estrategias que persiguenr? ;Qué se puede aprender de los cambios realizados

hasta ahora y qué cabe esperar de la reforma judicial en el futuror

El presente capitulo se propone dar respuesta a estas preguntas. No lo hara me-

diante un examen detallado de la trayectoria y los resultados de la reforma judi-

1 En este punto conviene afiadir que esta conviccion era promovida ya en aquel entonces por
los principales organismos internacionales del desarrollo como el Banco Mundial y el BID.
,
que en la década anterior habfan impulsado las reformas econoémicas estructurales en los
paises de la region. Hasta ese momento, esos organismos no habfan logrado entrar en el
250 "mercado de la justicia" en México.

2 En cfecto, hubo cambios importantes en materia de justicia en el sexenio de gobierno 1988-
1994, como la creacién de la Comision Nacional de Derechos Humanos, el establecimiento
del Tribunal Federal Flectoral o de los tribunales agrarios, por no mencionar sino los mds
significativos. Sin embargo, lo cierto es que los principales impulsos reformistas de ese go-
bierno estaban mayormente encaminados al campo econémico.
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cial en nuestro pais en los ultimos afos. Se trata, mas bien, de hacer una breve
sintesis de las reflexiones y conclusiones personales que se derivan de diez afios
de investigaciones propias sobre el tema.’ En la primera parte, se hace un repaso
muy breve de los frecuentes e importantes cambios que tuvo el sistema judicial
mexicano a partir de 1917. Mas que describir detalladamente los cambios mis-
mos, se trata de mostrar la logica o las 16gicas que se puede identificar tras ellos.
En la segunda parte, se explica lo que podria llamarse la "transicion judicial" que
se produce en nuestro pais a partir de 1987 y, sobre todo, después de 1994. Aqui
importa sefialar también los intereses, motivos y reacciones de los principales
actores de estos cambios. En la parte final, se ofrece una reflexion sobre el pro-
ceso de reforma judicial mismo y sus perspectivas en el futuro cercano, a partir
de un analisis del comportamiento y las propuestas de sus actores relevantes. Un

breve apartado de conclusiones cierra estas reflexiones.

Conviene advertir en esta introducciéon que el trabajo se referira en especial al
Poder Judicial de la Federacion y a los tribunales federales. Aunque los poderes
judiciales locales constituyen también un elemento muy importante de nuestro
sistema judicial, la informacién que existe sobre ellos es bastante fragmentaria,
aunque esto empieza a cambiar en tiempos recientes. En general, se puede partir
de la hipotesis de que hasta hace algunos anos, los poderes judiciales locales no
habian sufrido reformas profundas y que, en todo caso, lo hicieron siguiendo los
impulsos de cambio provenientes de los tribunales federales y del Distrito Fede-

ral. No obstante, se procurara hacer mencion de ellos en la medida de lo posible.

1. LA REFORMA JUDICIAL EN MEXICO A PARTIR DE 1917:
¢RACIONALIDAD TECNICA O LOGICA DEL PODER?

La Constitucion de 1917 introdujo cambios importantes en la organizacion judi-
cial mexicana, al menos por lo que se refiere al Poder Judicial de la Federacién,! 251

si bien no se abandona el modelo basico de doble jurisdiccién que introdujo por

3 Entre otros trabajos, puede verse Fix-Fierro (1999; 2001; 2003).
4 Un analisis de estos cambios puede encontrarse en Cabrera (1968).
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primera vez la Constitucion federal de 1824 bajo la influencia de la Constitucion

federal de los Estados Unidos de 1787.

Durante buena parte del siglo XX, dicha organizaciéon sufrié importantes cam-
bios.” Sin embargo, la mayorfa de ellos pueden ser explicados, en gran medida,
por herencias del siglo XIX. Es bien conocida la historia de cémo la justicia
acabd centralizandose en los tribunales federales a través del llamado "amparo
judicial”, en las ultimas décadas de ese siglo.® En efecto, las graves deficiencias
de los tribunales de los estados y su evidente falta de independencia —ambas
producto de la precaria vida institucional del pais después de casi cincuenta afios
de guerras y revoluciones— llevaron a la Suprema Corte a aceptar, a través de una
interpretaciéon constitucional forzada, que el Poder Judicial federal pudiera revi-
sar todas las sentencias de los tribunales ordinarios del pais. En su momento, se
discuti6 acaloradamente si esta transformacion era consecuencia necesatia de la
naturaleza del amparo o constituia una petversioén de este recurso,’ pero lo cietto
es que las fuerzas que la impulsaron eran casi irresistibles.® Asi se genetrd, segun
atinada expresion de don Emilio Rabasa a comienzos del siglo XX, la "imposible
tarea" de la Suprema Corte, lo cual tendria profundas repercusiones sobre el

papel y el desempeno del Poder Judicial federal desde entonces. Tales repercu-

5 Un panorama de estas reformas a nivel federal hasta 1994 puede verse en Fix-Zamudio y
Cossfo Diaz (1996).
6 De la extensa bibliografia, véase Cabrera (1997).

7 Dada la ambigtedad de las disposiciones constitucionales, se trat6é de zanjar la cuestion en el
nivel de las disposiciones reglamentarias (Ley de Amparo). Al respecto se produjeron tres
posiciones: a) la de quienes opinaban que el amparo no procedia de ningiin modo contra
resoluciones judiciales (como ocurria en el Acta de Reformas de 1847); b) la de quienes sos-
tenfan que el amparo era procedente sélo contra violaciones constitucionales directas; ) y la
de quienes pensaban que el amparo podia interponerse contra las resoluciones judiciales que
aplicaran de manera erronea las leyes ordinarias. Esta tltima posicion fue la que termind por
triunfar, primero en materia penal y, mas tarde, también en la civil.

757> 8 Un proceso similar puede advertirse, en tiempos mis recientes, en relacion con el llamado

"recurso extraordinario” en Argentina, ¢l cual permite a los tribunales federales revisar las
resoluciones de los tribunales provinciales cuando se plantea una "cuestion federal” segun el
modelo norteamericano. Sin embargo, el concepto de "sentencia arbitraria" que ha creado la
jurisprudencia argentina ha abierto la puerta para impugnar toda clase de violaciones, de
modo que el recurso "extraordinario” ha pasado a ser bastante "ordinario". Véase Saglés

(1989: 306 y ss.).
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siones se dejan sentir hasta nuestros dias y, sin duda, tendran todavia influencia

en los cambios que estan por venir.

Con este trasfondo puede entenderse muy bien que algunos de los cambios en la
organizacion judicial a partit de 1917 tuvieran como motor la omnipresente
amenaza del rezago y la consiguiente necesidad de introducir zayor eficiencia en el
funcionamiento de los tribunales federales. Dado que el principal cuello de bote-
lla se encontraba en la Suprema Corte, pues éste era el 6rgano que conocia en
primera o segunda instancia de los amparos que se interponian contra resolucio-
nes judiciales, un socorrido método de solucion fue el aumento periédico en el
nimero de ministros. Asi, en 1928 ese numero aument6 de 11 —que habia sido la
composicion histérica de la Corte desde 1824— a 16. También en esa ocasion se
introdujo el funcionamiento de la Suprema Corte en tres salas de cinco ministros
cada una (desde 1917 la Corte habia funcionado solamente en Pleno), buscando
asi mayor eficiencia a través de la especializacion. En 1934 volvi6 a aumentar el
nimero de ministros, que llegd entonces a 21, distribuidos en cuatro salas. Si
bien en la creacién de una sala especializada en materia laboral pesé6 mucho el
factor ideolégico y politico (como signo de la alianza entre el Estado surgido de
la Revolucion Mexicana y las masas trabajadoras), no hay duda de que el incre-
mento en el nimero de ministros permitié desahogar de manera mas agil la carga
de trabajo de la Corte. Por tltimo, en 1951 se introdujo la figura de los ministros
supernumerarios (cinco en nimero) que, ademas de suplir en sus ausencias a los
numerarios, conformaban una sala auxiliar que contribuia a sobrellevar las pesa-

das cargas de trabajo del maximo 6rgano judicial del pais.

No hay duda de que existe una tension irreductible entre el aumento peridédico
en el numero de ministros y el papel de la Suprema Corte como 6rgano ultimo de
control de la constitucionalidad. La Corte podia haber seguido incorporando
mas ministros y salas a su composicion, aproximandose asi al modelo de tribunal 253
supremo vigente en algunos paises europeos (Francia, Italia o Alemania), que
cuentan incluso con mas de cien magistrados, pero ello equivalia a despedirse
casi en definitiva de la funcién del control constitucional en sentido estricto.

Acerca de esto ultimo, hay que tomar en cuenta, por un lado, que la justicia
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constitucional exige 6rganos judiciales de composicion reducida, y, por otro lado,
que el control que ejercia la Corte ya era de por si modesto en aquel entonces, a
causa del reducido espacio que le concedian el enorme peso del control de lega-

lidad y el no menos aplastante peso politico de la Presidencia de la Republica.

En vista de lo anterior, en 1951 se crearon los primeros tribunales colegiados de
circuito, como desprendimiento de la competencia de la Corte, con la funciéon
expresa de auxiliar a ésta en la tramitacion de los amparos judiciales. St bien se
generaron problemas adicionales de coordinacion en la distribucién de compe-
tencias entre la Suprema Corte y los tribunales colegiados, esta estrategia permi-
ti6 aligerar efectivamente la carga de trabajo de la Corte y abrié la puerta para
que ésta se especializara en la materia propiamente constitucional. Puede afir-
marse que ha sido, por tal motivo, una estrategia eficaz, a la que se ha recurrido
peridédicamente al incrementar cada vez mas la competencia de los tribunales
colegiados, a los que ahora se han trasladado, como consecuencia de la reforma
de 1999, los asuntos que la propia Corte considere que carecen de suficiente

relevancia para justificar su intervencion.

Conviene afiadir que la politica de crecimiento de la Suprema Corte —y, con
mayor razoén, su sustitucion a partir de los afios cincuenta— no se tradujo en un
crecimiento equivalente en el resto del Poder Judicial federal. A comienzos de la
década de los setenta, el Poder Judicial contaba con un nimero de 6rganos juris-
diccionales apenas mayor al que tenia cuarenta anos antes, en un pais que habia
sufrido dramaticos cambios en términos de crecimiento poblacional, niveles de
educacion, grado de urbanizacion, expectativas de vida, etc. Sin duda, esto con-
tribuy6 a agravar el problema del acceso a la justicia y a aislar a los tribunales

federales de las cuestiones que afectaban a la mayoria de la poblacion.

La tension a la que hemos aludido, es decir, la que existe entre las funciones de
un 6rgano judicial supremo ordinario y un 6rgano de control politico-constitu-
cional, ha sido la segunda fuente de debates recurrentes, asi como de reformas e
intentos de reforma, a partir de 1917. Decimos "intentos de reforma", pues jus-

tamente algunos proyectos que tenian el proposito de deslindar esas dos funcio-
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fnies no prosperaron en su momento, ya fuera por razones "técnicas" o, sobre

todo, por motivos "politicos", ya que algunos de tales cambios hubieran implica-

do un incémodo aumento de poder y autoridad a favor de la Suprema Corte.

Llegamos asi a la tercera fuente de cambios y reformas a la composicion y fun-

ciones del Poder Judicial federal a partir de 1917: el ajuste y la adaptacion a la

conveniencia politica del régimen autoritario que se consolidé a partir de los

afos treinta.

Varios son los cambios que se deben a esta tltima racionalidad. Entre los mas

importantes podemos mencionar los siguientes:

@

(i)

(1)

(v)

El cambio en el modo de nombramiento de los ministros de la Corte (1928),
que dejaron de serlo por el Congreso para pasar a ser desighados por el
presidente de la Republica con aprobacion del Senado, segun el modelo

norteamericano;

la introduccion de la posibilidad de que el presidente de la Republica pidie-
ra al Congreso la destituciéon de ministros, magistrados y jueces federales
(1928, suprimida en 1982);

la supresion de la inamovilidad judicial y su sustitucién por periodos sexe-
nales coincidentes con los periodos de gobierno del presidente de la Repu-
blica (1934). Aunque la inamovilidad de los ministros se restableci6 en 1944,

en 1951 se establecid como edad de retiro forzoso la de setenta afios;

la creacion de 6rganos jurisdiccionales fuera del Poder Judicial que, si bien
quedaron subordinados a éste a través del amparo (en materia fiscal y labo-
ral, por ejemplo), implicaron, por un lado, mayor influencia del Ejecutivo
en la administracion de justicia en ambitos politicamente sensibles y, por

otro, un debilitamiento institucional del Poder Judicial;

los cambios en la competencia de los tribunales federales, destinados a sus-
traer de su conocimiento materias politicamente sensibles (elecciones, edu-
cacion, reforma agraria) o, al menos, a reducir el riesgo de una politica

judicial independiente.
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Respecto a este tltimo punto, hay un ejemplo sumamente revelador de la mani-
pulacién de la competencia de la Suprema Corte, como presunta consecuencia
de la independencia y el "activismo" de la Segunda Sala (administrativa), sobre
todo en materia fiscal.” En 1958, el Congteso de la Unién modifico las Leyes de
Amparo y Organica del Poder Judicial Federal para transferir al Pleno de la Corte
—compuesto por 21 ministros— la competencia exclusiva para conocer de la in-
constitucionalidad de leyes, que previamente correspondia a cada una de las sa-
las, integradas por sélo cinco ministros. Esto hizo mas dificil la concesiéon de
amparos contra leyes y contribuy6 a un mayor rezago. Asi, el entonces ministro
de la Suprema Corte, Felipe Tena Ramirez, pudo identificar inicamente cinco
tesis de jurisprudencia obligatoria dictadas entre 1958 y 1966, a pesar de que la
Corte habia resuelto mas de mil amparos contra leyes durante dicho periodo."
Ademas, de una muestra de 49 ejecutorias publicadas en el Seanario Judicial de la
Federacidn durante un periodo de 33 meses entre 1964 y 1968, en solamente ocho
habia ganado el quejoso, y de ellas, cinco se referfan a leyes estatales. Como se
dijo, otra consecuencia de la modificaciéon competencial de 1958 fue el creciente
rezago en los amparos contra leyes ante el Pleno. Segun el mismo Tena Ramirez,
el rezago en este rubro pasé de 800 asuntos en 1958 a 2.422 en 1966. Una
muestra de 57 tesis importantes del Pleno dictadas en 1968 revelaba que los
juicios estaban durando, en promedio, seis afios.!" Esto, sin duda, contribufa a

reducir aun mas la efectividad de este procedimiento de ampato."

9  Schwarz (1977: nota 192, apartado V).

10 Sec trata de "La reforma de 1968, en materia administrativa, al Poder Judicial de la Federa-
cién", E/ Foro, vol. 10, 1968, pp. 55 y ss., citado por Schwarz (1977).

11 La muestra de ejecutorias y tesis de jurisprudencia las tomé y analizé el propio Schwarz
(1977).
12 Otra forma de influir sutil e indirectamente en el funcionamiento de la Corte derivaba de la
facultad de nombramiento de los ministros por el presidente de la Republica. Con base en
256 una regla no escrita, el presidente acostumbraba hacer la mitad de los nombramientos entre
: los miembros de la carrera judicial y la otra mitad entre personas ajenas al Poder Judicial. Esto
ultimo favorecié el nombramiento de ministros que permanecieron pocos aflos en la Corte,
ya fuera porque estuvieran proximos al retiro o porque tuvieran esperanzas de continuar su
carrera politica. Fin ambos casos, es comprensible que, por gratitud o interés, tenfan incenti-
vos para ver bajo una luz favorable las politicas del Poder Ejecutivo. Véase Fix-Fierro (1999).
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El ejemplo ofrecido muestra que la capacidad de la Suprema Corte para llevar a
cabo una politica juridica propia e independiente del Ejecutivo estaba claramente
acotada. No obstante, en numerosos casos la Suprema Corte pudo aprovechar y
ampliar los escasos margenes de maniobra que el régimen hegemonico le conce-
dia; en otros, no fue asi.”” En todo caso, esta fuera de discusién que un enfrenta-

miento directo con el Ejecutivo resultaba del todo impensable.

2. LAS REFORMAS JUDICIALES DE 1987 Y 1994: DE PODER DE
TERCERA A TERCER PODER

2.1. La reforma de 1987 y la transicién judicial

Frente a las tres logicas o racionalidades en la reforma judicial a partir de 1917
que antes han sido descritas, es posible sostener que la reforma judicial de 1987
inicié una "transicién" en el ambito del poder judicial en México, en el sentido de
que se marca un nuevo rumbo en la evolucién de las instituciones judiciales de
nuestro pais. De ello hubo plena conciencia en los circulos politicos, judiciales y
académicos. Asi, por ejemplo, en el dictamen a la iniciativa presidencial en la
Camara de Senadores se dice que "la reforma que analizamos reviste la mayor
importancia en la historia del Poder Judicial Federal; antes de esta reforma este
Poder vivié una época y a partir de ahora vivira una diferente..."" También lo
entendi6é con claridad un magistrado de circuito que ahora es ministro de la
Suprema Corte, al sostener que el significado politico de la reforma radicaba en
el impulso al transito de un régimen presidencialista autoritario a uno presiden-

cial auténticamente democratico."

13 Schwarz (1977) documenta cuidadosamente estos casos hasta comienzos de los setenta. En
muchos de ellos, la Corte traté de encontrar resquicios y margenes de maniobra para hacer
procedente el amparo en asuntos politicamente sensibles que en principio estaban sustraidos
a tal proteccion. Asi, por ejemplo, aun cuando el amparo resultaba improcedente contra reso- 257
luciones presidenciales dotatorias y restitutorias de tierras, la Corte permitia el amparo en
relaciéon con la ejecucion de tales resoluciones.

14 Citado por Del Palacio (1987: 319).

15 Gudifo Pelayo (1991: 263). Desde el ambito académico, véase en especial los ensayos de Fix-
Zamudio sobre la Suprema Corte como tribunal constitucional (1987) y de Del Palacio (1987).
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Tres fueron los cambios centrales introducidos en 1987. El primero consistio en
transferir a los tribunales colegiados de circuito la decision dltima en los amparos
de legalidad, es decir, aquéllos en que se controvierte la incorrecta aplicacion de
una ley ordinaria, dejando en manos de la Suprema Corte, en lo esencial, los
asuntos de constitucionalidad. Con ello, la reforma no sélo llevo a su conclusion
légica la linea evolutiva iniciada en 1951 con la instalacién de los primeros tribu-
nales colegiados, sino que establecié, también por primera vez en mas de un
siglo, una separacion nitida entre las esferas juridicas de la legalidad y la constitu-
cionalidad, haciendo posible el surgimiento, cuando menos en un plano organi-
co, de una verdadera justicia politico-constitucional distinta de la justicia ordinaria. La
reforma no sélo quiso abrir la puerta a una auténtica y mas dinamica interpreta-

ci6n constitucional,'

sino que por esta via se pretendia también que la Suprema
Corte interviniera de manera mas directa en la definicion de cuestiones constitu-
cionales sustantivas, no sélo en problemas formales de competencia y procedi-
miento, y que ejerciera mucha mayor influencia en la politica publica. Las reformas

de 1994, 1996 e incluso 1999, ensancharon significativamente esta posibilidad.

Ademis, la reforma otorgd mayores facultades a la Suprema Corte como 6rgano
de gobierno y administracién del Poder Judicial de la Federacion —por ejemplo,
para la creacion de tribunales y juzgados—, lo que permiti6 acelerar el proceso de
crecimiento de la instituciéon y lograr una mayor especializacion técnica de las
funciones de gobierno y administracién que serfan transferidas después, en 1995,

al Consejo de la Judicatura Federal.

El segundo cambio importante consisti6 en el establecimiento, en la Constitu-
ciéon federal, de bases constitucionales excpresas para los tribunales locales y garantias judi-
ciales para sus integrantes. En efecto, en el articulo 116, fraccion 111, de la Constitu-

ci6n (y respecto del Distrito Federal, en la entonces fraccion VI del articulo 73)

n5g  se sefialo que las constituciones y leyes locales garantizarian la independencia de

16 Véase Gudifio Pelayo (1991). Con razoén, Cossio (2002: 114 y ss.) califica la teorfa constitucio-
nal desarrollada por la Suprema Corte entre 1940 y 1994 como "minimalista", queriendo
decir con ello que la Corte redujo voluntariamente su propia capacidad de llevar a cabo un
control constitucional efectivo.
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jueces y magistrados en el ejercicio de sus funciones y que también fijarian "las
condiciones para el ingreso, formacién y permanencia de quienes sirvan a los
Poderes Judiciales de los Estados". Esta ultima disposicién sentaba, pues, las
bases para el establecimiento de la carrera judicial. Motivados por ello, dos Esta-
dos (Sinaloa, Coahuila) crearon al afio siguiente los primeros consejos de la judi-
catura que hubo en el pais, por entender que "este 6rgano viene a ser el unico
instrumento juridico que garantiza la independencia de los jueces y magistrados

en el ejercicio de sus funciones..."."”

Respecto de los magistrados de los Tribunales Superiores y Supremos Tribunales
de Justicia, la reforma dispuso que, para ser nombrados, debian reunir los mis-
mos requisitos que los ministros de la Suprema Corte, y que debian escogerse
preferentemente, al igual que los jueces, "entre aquellas personas que hayan pres-
tado sus servicios con eficiencia y probidad en la administracién de justicia o que
lo merezcan por su honorabilidad, competencia y antecedentes en otras ramas de
la profesion juridica". Por dltimo, la reforma establecié también la inamovilidad
de los magistrados locales, pues dispuso que luego de haber sido reelegidos des-
pués de un periodo inicial sélo podrian ser privados de sus puestos en los térmi-
nos que dispusieran las constituciones y las leyes de responsabilidades de servi-
dores publicos locales. Aunque los objetivos de esta disposicion han sido eludi-
dos de manera mas o menos abierta por algunos estados —en los que, sin motiva-
cién, se deja de ratificar a los magistrados, o bien, en los que se ha establecido un
unico periodo en el cargo— su inclusion expresa en la Constitucion ha convertido
la permanencia en los cargos judiciales estatales en un principio que luego ha
reforzado la jurisprudencia de la Suprema Corte, al establecer que cualquier de-

cisién de remocion o no ratificacion requiere fundarse y motivarse.'

17 Tal fue el testimonio, rendido algunos afios mas tarde, de Jorge Romero Zazueta, presidente 259
del Supremo Tribunal de Justicia y del Consejo de la Judicatura del Estado de Sinaloa, en
Consejo de la Judicatura Federal (1995: 121).

18 Como se sabe, la Suprema Corte de Justicia ha otorgado amparos, en aflos recientes, a varios
magistrados a los que ha considerado ratificados tacitamente, ordenando su reinstalacion en
el cargo.
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El tetcer cambio es el que instituyé el Tribunal de lo Contencioso Electoral Federal. No
obstante que este 6rgano naufragd pronto por lo limitado de sus atribuciones y
porque le toco actuar por primera vez durante un proceso electoral sumamente
agitado y polémico (1988), su creacién implicd un reconocimiento de las insufi-
ciencias del sistema de calificacion electoral vigente y el primer paso efectivo en
la judicializaciéon de la materia politico-electoral, a la que ésta se habia resistido
por mas de cien afios. La semilla plantada en ese entonces fructificarfa, en menos
de una década, en una genuina jurisdiccion electoral federal, competente no sélo
para resolver cuestiones de legalidad sino también de constitucionalidad en la
materia, con un alto grado de imparcialidad y eficacia reconocidas por todos los

actores politicos."”

Aunque se produjo unos cuantos afios después, también puede mencionarse, en
el contexto de las reformas de 1987, 1a creacién de los tribunales agrarios (1992).
Como parte de las reformas de liberalizaciéon econémica promovidas por el go-
bierno del presidente Salinas y ya en el proceso de negociaciéon del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, se reformé la Constitucion para dar por
terminado, definitivamente, el reparto agrario, al mismo tiempo que se permitia
la conversion de los terrenos ejidales en parcelas privadas susceptibles de venta.
Con el establecimiento de los tribunales agrarios como 6rganos jurisdiccionales
encargados de resolver toda clase de controversias relacionadas con la tierra, el
presidente de la Republica dejé de ser la maxima autoridad agraria; es decir, la
materia agraria se despolitiz6 y se judicializé en forma similar a la ocurrida con

la materia electoral.

El nuevo rumbo que marcan las reformas de 1987 puede entenderse y explicarse,
globalmente hablando, en el contexto de la democratizacion politica iniciada una
década antes, asi como de la liberalizacién econémica promovida por el gobier-

76 o federala partir de 1982. De este modo, el poder judicial empez6 a dejar de ser
¢ unpoder de tercera para tomar su lugar propio, como podet juridico, al lado de los

dos poderes politicos. Sin embargo, la llamada reforma judicial de 1994 tendtria

19 Véase Eisenstadt (1999).
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un impacto todavia mas profundo en el ambito judicial y desataria una dinamica
que dura hasta nuestros dias, a la luz de la cual deben juzgarse las perspectivas de
la reforma judicial del futuro. Por tal motivo, se hace enseguida una descripcion

bastante detallada del proceso de aprobacion de esa reforma.

2.2. La reforma de 1994: éel Big Bang de la reforma judicial?

El 5 de diciembre de 1994, a escasos dias de haber tomado posesion de su cargo,
el presidente Ernesto Zedillo, en cumplimiento de una promesa de campana,”
envi6 al Senado de la Republica una iniciativa de reforma a varios articulos de la
Constitucion federal en relacién con el sistema de justicia. Ademas de innovacio-
nes importantes en el ambito de la procuracion de justicia y la seguridad publica,
la iniciativa proponia también cambios significativos en la estructura y funciones
del Poder Judicial de la Federacién. De manera especifica, se definia una nueva
composicion para la Suprema Corte, al tiempo que se ampliaba su competencia
en cuestiones de constitucionalidad. Igualmente se establecia el Consejo de la
Judicatura Federal como 6rgano de gobierno y administracioén del Poder Judicial
de la Federacion, con excepcion de la Suprema Corte, y se instituia una carrera

judicial formal.

La iniciativa fue rapidamente aprobada por ambas camaras del Congreso y la
mayoria de las legislaturas de los estados, a pesar de que algunos miembros de la
oposicion y otros criticos sefialaban que la iniciativa era demasiado importante
como para examinarla y aprobarla con tanta premura, sin haber hecho una con-
sulta mas amplia entre los expertos y sectores interesados. La propuesta de que
se convocara un periodo especial de sesiones del Congreso para discutir la inicia-
tiva fue desechada por el partido gobernante, el Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI), y por el principal partido de oposicion, el Partido Accién Nacional

261

20 El 14 de julio de 1994, Zedillo, entonces candidato presidencial del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), pronunci6 un importante discurso de campafia en la ciudad de Guadalaja-
ra, Jalisco. El discurso deline6 "diez propuestas para un nuevo sistema de seguridad y justi-
cia". Seis de las diez propuestas sc referfan al control de la delincuencia y al sistema de justicia
penal. Véase Zedillo (1994).
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(PAN). El Partido de la Revolucion Democratica (PRD), de izquierda, le nego

entonces su apoyo a la iniciativa.”!

A pesar de la celeridad con la que fue aprobada, la iniciativa del presidente Zedi-
llo recibié un nivel desusadamente elevado de atencidén por la prensa y otros
actores interesados. Algunos de los mas reconocidos editorialistas y columnistas
de la prensa nacional expresaron su opinion sobre la iniciativa, lo mismo que
otros sectores sociales, como los empresarios y las organizaciones no guberna-
mentales. La mayoria estaba de acuerdo, en principio, con las propuestas de Ze-
dillo, considerandolas un "buen comienzo".” La Facultad de Detecho y el Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autéonoma de Méxi-
co (UNAM) organizaron sendas mesas redondas sobre la iniciativa de reforma
que recibieron amplia cobertura en la prensa.”> En aparente respuesta a las opi-
niones de distintos actores interesados, el Senado introdujo vatios cambios a la

iniciativa presidencial.”*

La propuesta mas controvertida en la iniciativa de Zedillo era, sin duda, la dispo-
sicion transitoria que enviaba al retiro forzoso y anticipado a los 26 ministros de
la Suprema Corte. La justificacion explicita era que las nuevas facultades de la
Suprema Corte como tribunal constitucional requerfan una composicioén alta-
mente calificada y mucho mas reducida. También se argument6 que la Corte
podia regresar a su composicién original de 11 ministros porque ya no habia un
problema de rezago y, ademas, se transferfan las tareas administrativas de la Cor-

te al Consejo de la Judicatura Federal. Sin embargo, como ya se dijo, esta dispo-

21 Véanse las notas de prensa en La Jornada, Reformay Excélsior, de diciembre de 1994. El decreto
de reforma se publico el 31 de diciembre de 1994, para que la mayorfa de sus disposiciones
entraran en vigor al dfa siguiente.

22 Véase "Oportuna y positiva iniciativa para reformar el sistema judicial", en La Jornada, 7 de
diciembre de 1994.

262 23 La Jornada, 14 y 15 de diciembre de 1994.
: 24 Puede verse un panorama de los cambios en Fix-Zamudio y Cossio Dfaz (1996: 548 y ss.).

25 Véase "Iniciativa de reformas de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacién", en Fix-
Zamudio y Cossio Diaz (1996: 583-584). La afirmacién de que el rezago era practicamente
inexistente requiere una precision. De acuerdo con las estadisticas publicadas por la Suprema
Corte de Justicia, al 1 de diciembre de 1994 habia todavia 2.366 asuntos de su competencia
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sicion pudo deberse a otras razones, no reveladas publicamente, como la corrup-

cién en el propio Poder Judicial federal.*

Muchos comentaristas criticaron esta disposicion. Uno de ellos incluso llamé al
presidente Zedillo un "Fujimori azteca", porque, en su opinion, la propuesta de
retiro de los ministros equivalia a un "golpe de Estado" técnico contra uno de los
poderes.”” Otros consideraron que si bien nadie "en su sano juicio" meteria las
manos al fuego a favor de la honestidad y capacidad de todos los jueces, tampo-
co correspondia lanzar una "sentencia irremisible" contra el cuerpo judicial ente-
ro.” Sin embargo, resulta altamente revelador que ningun critico defendiera a los
ministros por sus métitos individuales como jutistas,” y tampoco ninguno de
ellos alegd que la disposicion impugnada fuera inaceptable porque la Corte habia
estado realizando una funcién muy importante en esos afios. El consejo directivo
de la Barra Mexicana —el mas prestigiado de los colegios de abogados— definié

su postura en el debate a través de un breve desplegado de prensa dirigido al

pendientes (Informe de labores de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 1995, Anexo: 429). Por
supuesto, hay una gran distancia entre este numero y el enorme rezago de casi 38.000 asuntos
pendientes que se acumularon ante la Suprema Corte en los afios cincuenta (Fix Zamudio y
Cossio Diaz, 1996: 583).

26 Que el Poder Judicial y la Suprema Corte no eran totalmente inmunes a la corrupcion resulta
ilustrado por un sonado caso, en el que dos magistrados de circuito fueron destituidos y
procesados por haber aceptado dinero para dejar libre a un homicida. En relacién con el caso,
también se presentaron cargos contra un ministro de la Corte, quien renuncié y sali6 del pafs.
Recientemente este ex ministro fue detenido en Texas, en Estados Unidos, y su extradicion a
México estaba pendiente de resolucion.

27 Raymundo Rivapalacio, "El Fujimori azteca", Reforma, 12 de diciembre de 1994.

28 Miguel Angel Granados Chapa, "Reforma (per)judicial”, Reforma, 12 de diciembre de 1994
Granados Chapa agregd que era preferible destituir a los ministros individualmente.

29 Por el contrario, mas bien se cuestionaban las "capacidades juridicas" de al menos sicte de
cllos, porque habfan hecho una carrera més politica que juridica. Véase "Evitar cl uso politico
de la Corte, fin de la iniciativa presidencial”, La Jornada, 14 de diciembre de 1994. Un ex
ministro, Salvador Diaz Rocha, quien renuncid a su cargo para convertirse en senador, sefiald,
de acuerdo con la prensa, que los "nombramientos politicos" no eran un problema significa-
tivo. Sin embargo, ante ¢l hecho de que, a los ojos de algunos, tales nombramientos podian
contribuir a distorsionar el desempefio de la Corte, considerd que los cambios que se propo-
nian eran "sanos". Véase "Niegan excesos en nombramiento de ministros", Reforma, 14 de
diciembre, 1994.
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Congteso de la Union.” La Barra Mexicana manifesté que compartia plenamen-
te los propositos de la reforma e hizo observaciones sobre algunos de sus pun-
tos. De manera particular, expres6 su apoyo a las disposiciones que pretendian
impedir que los altos funcionarios fueran directamente desighados como minis-
tros de la Suprema Corte, pero guardoé total silencio sobre la cuestion del retiro

forzoso de los ministros en funciones.®

Comprensiblemente, la propuesta caus6 considerable molestia y descontento entre
los propios ministros de la Suprema Corte. De acuerdo con las notas de prensa,
los ministros se reunieron varias veces a puerta cerrada para analizar la iniciativa
presidencial y para ponerse de acuerdo en una posicion comun. Varios ministros
amenazaron con renunciar, pero finalmente no lo hicieron. Se anunci6 un acto de
protesta publica que pretendian realizar varios jueces, magistrados y ministros
frente al Palacio Nacional, y que fue cancelado al dia siguiente.”” Un funcionario
judicial dijo que el Poder Judicial de la Federacion no era la policia judicial fede-
ral que requetia una limpia.” Divididos entre ellos mismos, y sintiendo quiza que
su causa despertaba escasa simpatia publica, los ministros no lograron hacer una
declaracion publica, ni colectiva ni individualmente. Resulta obvio que, a final de
cuentas, los ministros fueron victimas del bajo petfil publico que la propia Su-

prema Corte cultivé conscientemente durante mucho tiempo.*

30 Barra Mexicana, Colegio de Abogados, "La reforma al Poder Judicial", Excélsior, 15 de di-
ciembre de 1994.

31 En México no es obligatoria la pertenencia a una barra de abogados para ejercer la profesion.
Por tanto, las barras o colegios de abogados existentes son organizaciones voluntarias y rela-
tivamente débiles. La mayorfa de las veces, su compromiso con el progreso de la profesion y
del Estado de derecho es, en el mejor de los casos, precario. De acuerdo con Concha y Caba-
llero (2001: 217) varios presidentes de tribunales superiores dijeron que la mayorfa de los
colegios de abogados son organizaciones poco representativas, que claramente tienen objeti-
vos politicos, y que por eso florecen de manera particular en época de clecciones. Estos
colegios no cumplen ningun papel significativo respecto de la administracién de justicia y el

264 sistema juridico del estado.

32 Véase "Divide a ministros reforma judicial” y "Preocupan despidos en la Suprema Corte",
Reforma, 8 y 9 de diciembre de 1994; "Division entre magistrados ante la iniciativa de refor-
ma", La Jornada, 14 de diciembre de 1994.

33 "Preocupan despidos en la Suprema Corte", Reforma, 9 de diciembre de 1994.

34 Por supuesto, la Suprema Corte habia tratado de hacer de su invisibilidad publica una virtud:
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Poco tiempo después, en 1996, en el contexto de una importante reforma electo-
ral, se introdujo dos importantes cambios mas en el Poder Judicial de la Federa-
cién. Primero, el entonces Tribunal Federal Electoral fue incorporado formal-
mente al Poder Judicial de la Federacién y se amplié su competencia para cono-
cer de las controversias electorales locales. En segundo lugar, se otorgd a la Supre-
ma Corte la facultad de examinar la constitucionalidad de las leyes electorales fede-
rales y locales, las cuales habian sido explicitamente excluidas de su competencia
por la reforma de 1994, siguiendo la tradiciéon que exclufa, desde hacia mas de cien

anos, el conocimiento judicial de las cuestiones politico-electorales.

Cast tres afios mas tarde, en 1999, el Congreso de la Union y las legislaturas de
los estados aprobaron una nueva reforma constitucional, propuesta inicialmente
por la propia Suprema Corte de Justicia, y que tenia el propésito de hacer algu-
nos "ajustes" al Consejo de la Judicatura Federal, pero que en realidad lo privé de
su autonomia y lo someti6 al control de la Corte. La reforma tuvo como claro
antecedente la rivalidad mds o menos abierta que se gest6 entre la Corte y el
Consejo a partir de 1995. La apatiencia de "bicefalia" en el Poder Judicial federal
no resulté sostenible y se resolvié claramente a favor del maximo tribunal del
pais. Segun los términos de esta reforma, la Corte designa a cuatro de los siete
integrantes del Consejo y tiene la facultad de revisar las resoluciones mas impoz-
tantes de éste, asi como de ordenarle la expedicion de los acuerdos generales que
considere convenientes. Esta reforma, sin duda, es contraria al proposito original
y al espiritu de la reforma de 1994 —e incluso a la idea misma de un Consejo de
la Judicatura—, que era el de privar a la Suprema Corte del gobierno y la adminis-
tracién del resto del Poder Judicial, en vista de las consecuencias negativas que se
daban en ¢l debido al vigente sistema a cargo de la Corte. Sin embargo, la misma
reforma de 1994 no privo a la Corte de toda responsabilidad en el gobierno y la
administracién del Poder Judicial,” y la reforma de 1999 no hizo sino reconocer
que la correlacién de fuerzas favorecia a la Corte. 265
"... la labor jurisdiccional no puede prestarse a grandilocuencias o a afanes protagonicos”, se

lee significativamente en el informe anual del presidente de la Suprema Corte correspondien-

te a 1992 (p. LVI).
35 Sobre el particular, véase Fix-Fierro (1997).
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En el ambito jurisdiccional, la reforma confiri6 a la Corte la facultad de resolver
solo los asuntos que considere de "importancia y relevancia", reenviando los

demas a los tribunales colegiados de circuito.

A fines de ese mismo afo, la Suprema Corte, por iniciativa propia, establecié una
comision integrada por jueces federales, abogados y académicos que se encarga-
ria de elaborar un proyecto de nueva Ley de Amparo. La comision trabajo ardua-
mente durante un afio, analizando y sistematizando varios cientos de propuestas
presentadas por la profesion juridica. El proyecto elaborado por la comision fue
presentado y discutido en un congreso juridico nacional a fines de 2000 vy, des-
pués de una revision a cargo de los ministros mismos, se hizo llegar a las instan-
cias correspondientes.”® Su texto contiene importantes innovaciones técnicas, pero
el aspecto mas significativo es que se propone dar mayor fuerza a las resolucio-
nes del Poder Judicial a través de la declaracion general de inconstitucionalidad y
de la llamada declaracién de interpretacion conforme. La declaracion general de
inconstitucionalidad significa que las disposiciones inconstitucionales no sélo se
desapliquen en el caso concreto ("formula de Otero"), sino que se anulen de
manera plena, lo cual beneficia a quienes no han acudido al amparo para comba-
tir dichas disposiciones. En cambio, en los casos en que una disposicién comba-
tida sélo resulta constitucional en los términos de una determinada interpreta-
cién, la declaracion de interpretacion conforme permite obligar a los 6rganos
administrativos, y no sélo a los judiciales, a seguir dicha interpretacién en la

aplicacion de la ley.

Aunque la doctrina se ha pronunciado desde hace tiempo sobre la conveniencia
de estos cambios,” hasta fines de 2003 ni el presidente de la Republica ni los
miembros Congreso de la Unién han adoptado formalmente el proyecto. Este
rechazo tacito a la aprobacién del proyecto de la Corte puede deberse a la exis-
266 tencia de temas publicos de mayor urgencia, asi como a la necesidad de examinar

con cuidado la propuesta misma, pero quiza se deba también a cierta resistencia
36 Véase Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2001).

37 Vcéase el analisis detallado del proyecto de nueva Ley de Amparo, de Zaldivar Lelo de Larrea
(2002).
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a otorgar aun mayor poder y mas recursos a los tribunales federales. No puede
descartarse, pues, algun grado de resentimiento politico, en el sentido de querer
que el Poder Judicial sienta que, si bien tiene la Gltima palabra en materia constitu-

cional, en el toma y daca del juego politico las reglas y las jerarquias son distintas.

Finalmente, a fines del afo 2000, el presidente de la Suprema Corte, ministro
Genaro David Géngora Pimentel, en otra ruptura con la "tradicién", sefial6 pua-
blicamente su desacuerdo con el proyecto de presupuesto judicial para el ano
2001, adoptando una estrategia de confrontaciéon con el Ejecutivo y el Legisla-
tivo que rindié frutos, pues el presupuesto judicial federal finalmente aprobado
aument6 casi 90 por clento en términos reales respecto del presupuesto del afio
2000, un incremento que resulta tanto mas notable por cuanto se produjo en
momentos de austeridad fiscal. Mas atn, hasta la conclusién de su periodo como
presidente de la Suprema Corte a fines de 2002, el ministro Goéngora promovio
una propuesta para otorgar un porcentaje fijo del presupuesto federal al Poder
Judicial, de modo de ponetlo a salvo de negociaciones y vaivenes politicos. Tam-
poco dicha propuesta ha prosperado —aunque en el Congreso se han presentado
varias iniciativas en tal sentido— y no parece probable que pueda hacerlo en un

futuro cercano.

Por lo que se refiere a las entidades federativas, la reforma de 1994 parece haber
tenido los efectos de un Big Bang. Si bien esta reforma no impuso cambios obli-
gatorios en los poderes judiciales locales, si abrio la puerta para que éstos inicia-

ran cambios propios en el plano constitucional y legislativo, inspirandose en las

38 Ensuinforme de labores correspondiente al afio 2000 afirmé: "Lo diré muny claro: hacen falta mds
recirsos personales y materiales, esto es, mds dinero en el presupuesto, para contar con mds Jneces, ms tribuna-
les, mayor capacitacion del personal y mids herramientas modernas, como computadoras y otros instrumentos de
trabajo |...] Sin exagerar, tenemos un presupuesto mas que tercermundistas, si consideramos
que no alcanza ni el 1% respecto del Presupuesto de Fgresos de la Federacion, mientras las

necesidades son enormes en materia de planta judicial, instalaciones y materiales de trabajo. 267

Ademas, resulta politicamente escandaloso que en un Fistado cada vez mds desarrollado, in-

cluso miembro de la OCDE, sus tribunales de justicia sigan a la cola de los presupuestos

publicos y, como consecuencia, no se diferencian en muchos aspectos de los de principios de
siglo". Viéase Informe de labores que rinde el Ministro Genaro David Gingora Pimentel 2000, México,

SCIN, 2000, p. 21 (Linfasis en cl original).
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transformaciones introducidas a nivel federal. Como sefialan Hugo Concha y
José Antonio Caballero, autores de un estudio reciente sobre estos poderes judi-

ciales, a partir de la reforma judicial federal de 1994

las entidades federativas de todo el pais empezaron a sufrir una serie de presiones
tanto del interior de sus localidades como del exterior, para transformar el funcio-
namiento de sus instituciones judiciales. Aun cuando la reforma federal de 1994
no constituyé un modelo de cambio unico para todo el pais, sin duda fue el
detonante que expuso la evidente necesidad de reconstituir el papel de estas ins-

tituciones.”

Asi, a partir de 1995, practicamente todas las entidades federativas han reforma-
do y renovado de manera sustancial el marco constitucional y legislativo de sus
poderes judiciales. 15 entidades federativas han establecido consejos de la judica-
tura y la carrera judicial, con interesantes modalidades propias. Muchos estados
han buscado formas mas equilibradas de nombramiento de los magistrados de
los Supremos Tribunales y Tribunales Superiores de Justicia, tratando de reducir
su otrora subordinacién politica al Ejecutivo local, mediante una mayor partici-
pacion de la legislatura, de los consejos de la judicatura mismos e incluso de la
llamada sociedad civil. También resultan notables los cambios que han introdu-
cido en términos de modernizacion administrativa y de crecimiento en el nimero
de 6rganos jurisdiccionales, lo que se ha logrado en buena medida gracias al

* Tnclusive, vatios estados

aumento significativo de los presupuestos judiciales.
han comenzado a experimentar con el establecimiento de una jurisdiccién cons-
titucional, a cargo del respectivo Tribunal Superior o Supremo Tribunal de Justi-
cia (asi, al menos, los estados de Coahuila, Guanajuato, Tlaxcala, Veracruz), lo
que implicara resolver complejos problemas de coexistencia y concurrencia con
las competencias de control constitucional asignadas actualmente a la Suprema

Corte.!!

268

39 Concha y Caballero (2001: 12).
40 Un panorama detallado de todos estos cambios se encuentra en Concha y Caballero (2001).

41 Véase al respecto Ferrer MacGregor (2003).
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En resumen, puede decirse entonces que el proceso de reforma judicial en el
nivel de los estados empez6 en 1995 y todavia se encuentra en proceso de desa-
rrollo, si bien la profundidad, el modo y el ritmo de la reforma varian notable-

mente de entidad a entidad.

3. TEMAS Y PERSPECTIVAS DE LA REFORMA JUDICIAL EN MEXICO:
LOS COSTOS DE LA "INCERTIDUMBRE DEMOCRATICA"

A diferencia de otros paises latinoamericanos, antes de las reformas constitucio-
nales de diciembre de 1994 no habia en México —ni en los circulos académicos o
profesionales, ni en la opinién piblica—una discusién amplia y profunda sobre la
reforma de la justicia. Es clerto que la creaciéon de la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH) en 1990 contribuyé a atraer la atencién publica
hacia los graves problemas que aquejaban, sobre todo, al sistema de justicia pe-
nal. En sus primeros anos de existencia, la CNDH hizo numerosas recomenda-
ciones que mas tarde se convirtieron en reformas legislativas y en medidas de
politica publica.** Pero el resto del aparato de justicia se mantuvo mas o menos a
la sombra. Ademas, no habia diagnosticos sistemadticos, basados en estudios
empiricos serios, y, por tanto, no se observaba ningun esfuerzo visible para ana-

lizar distintas opciones de politica en relacion con la reforma judicial.

No obstante lo anterior, la preocupacion por la seguridad publica y la justicia se
encontraba claramente presente en la sociedad, como lo pone de manifiesto el
discurso de Ernesto Zedillo en Guadalajara y las plataformas electorales de los
principales partidos en 1994. Dicha preocupacion persiste en el animo de la
opini6én publica segin revelan todo tipo de encuestas y, en vista de que el juego
politico se ha hecho mas abierto y democratico, cabe esperar que los principales
actores politicos respondan ante sus representados, si no con cambios y resulta-

dos visibles, si al menos con discutsos y propuestas.* 269

42 Madrazo (1993: 85 y ss.).

43 Las encuestas de opinién que empiezan a abordar la imagen puablica del Poder Judicial mues-
tran que éste encuentra niveles muy bajos de aprobacion, lo que, por otro lado, sucede con
casi todas las demas instituciones puablicas. I.a poblacion tiene, en general, muy mala opinién
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En lo que sigue se hace un breve analisis de intereses, estrategias y propuestas
actuales de los diversos actores de la escena publica mexicana en materia de

reforma judicial.

3.1. LEGISLADORES Y PARTIDOS POLITICOS

Como ya se dijo, y a juzgar por sus plataformas politicas y sus iniciativas legisla-
tivas, los partidos politicos otorgan evidente relevancia al tema de la reforma del
sistema de justicia y de seguridad publica. Si bien es politico en el fondo, pues
termina afectando el ejercicio del poder en sentido amplio (¢y qué otra cosa
significa el concepto de "Estado de derecho"?), se trata de un tema que atraviesa
transversalmente las divisiones ideologicas habituales, de modo que, por un lado,
es suficientemente amplio como para que todos los partidos puedan perfilarse y
generar capital politico a partir de €l, y por el otro, parece susceptible de mayor
consenso y negociaciéon que otros temas de la agenda publica (la reforma energé-
tica, por mencionar sélo uno) en los que no se ha logrado la aprobacion de

reformas significativas.*

Sin embargo, llama la atencién que los propios partidos politicos y sus legislado-
res no hayan sido capaces de transformar en cambios legislativos y en politicas
publicas concretas un tema politicamente generoso como el de la justicia. Si bien
es clerto que diputados y senadores (e incluso las legislaturas locales) han estado
activos en la presentacion de iniciativas en aflos recientes, practicamente ninguna
de ellas ha prosperado. Conviene, pues, examinar este punto con mayor detalle a

fin de desentrafiar sus posibles causas.

Un analisis de las iniciativas presentadas por diputados y senadores a sus

camaras, en relacién con el sistema de justicia, revela que, si bien es reducido

270

: de la honestidad e imparcialidad de los jueces, y encuentra que los costos y dilaciones de la
justicia son inaceptables. Véase, por ejemplo, la encuesta llevada a cabo en el Distrito Federal
en 1996 y publicada en el N© 41, julio, de la revista og y oto.

44 Cabe recordar que si el PRD no aprobé finalmente la reforma de 1994, fue mas por razones
de procedimiento que de fondo.
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en comparacioén con el total de iniciativas legislativas, su numero va en au-
mento.* Asi, por ejemplo, si se toman en cuenta Unicamente las iniciativas
relacionadas con la organizacién y las competencias de los tribunales lleva-
das ante la Camara de Diputados (pues también sobre otros ambitos de la
justicia existen iniciativas),* se pueden contabilizar 10 iniciativas en el petio-
do de 1997 al afio 2000, pero mas de 30 de este ultimo afio hasta fines de
2003.*7 Aunque las iniciativas presentadas al Senado no pudieron contabili-
zarse de manera confiable para todo el periodo, si puede afirmarse que tam-
bién en ese 6rgano legislativo se han presentado no menos de 10 iniciativas

de interés a partir del ano 2000.*

Desde el punto de vista de su contenido, la variedad de topicos relacionados con

los tribunales es amplia, segin se aprecia en la siguiente lista:

(i) facultad de iniciativa legislativa para la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion;
(ii) presupuesto fijo para el Poder Judicial;

(iil) compensacion financiera por la Federacion a los poderes judiciales locales

por los asuntos de "jurisdiccién concurrente” (federal) que atienden;”

45 No fue posible realizar un estudio similar en relaciéon con la justicia local. A la fecha, las
paginas de Internet de los congresos estatales no contienen, en general, informacién detallada
sobre las iniciativas presentadas, de modo que no puede hacerse ninguna afirmacioén confia-
ble sobre el nimero y la calidad de dichas iniciativas. Puede suponerse, sin embargo, que
también en las entidades federativas ha aumentado la actividad legislativa en relacién con la
justicia.

46 Otros temas de las iniciativas legislativas son: las comisiones de derechos humanos, la auto-
nomia y el procedimiento de designacion del Procurador General de la Republica y la crea-
cion de un ombudsman en materia ambiental, entre otras.

47 Lainformacion se obtuvo del listado de iniciativas y de la Gaceta Parlamentaria de la Camara 271
de Diputados, consultables en su pagina web (www.cddhcu.gob.mx) (consultada en octubre de
2003).

48 Informacién obtenida de las paginas web del Senado (www.senado.gob.mx) y de los partidos
politicos representados en esa camara (consultadas en octubre de 2003).

49 Varias iniciativas en este sentido han sido presentadas por legislaturas locales.
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(iv) abuso de la suspension en el amparo por los llamados "giros negros";>

(v) Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion: renovacion escalo-
nada de los magistrados de la Sala Superior; revision de sus sentencias, en
materia de constitucionalidad, por la Suprema Corte; facultades de revision
de las resoluciones y actos de los 6rganos electorales locales; jurisprudencia

obligatoria;

(vi) reparacion de dafios por error judicial o por funcionamiento anormal en el

servicio de administracién de justicia;

(vil) modificacién de la "férmula de Otero" (efecto inter partes de las sentencias
que declaran la inconstitucionalidad de disposiciones generales en el juicio

de amparo);

2
E

supresion de la inactividad procesal como causal de sobreseimiento en el

juicio de ampato;
(ix) publicidad de las resoluciones del Poder Judicial federal;

(x) incorporacion de los tribunales administrativos (agrarios, laborales, conten-

cioso-administrativos) al Poder Judicial;

(x1) procedimiento de nombramiento de los ministros de la Suprema Corte (su-

presion de la intervencion del presidente de la Republica);

(xii) ratificacion y edad de retiro forzoso de los magistrados de los tribunales

administrativos federales;

50 Los llamados "giros negros" son negocios tales como bares y discotecas que funcionan de
manera irregular. Para evitar la clausura por las autoridades administrativas, los duefios de
estos negocios se "amparan", es decir, piden la suspension del acto reclamado, incluso antes
de que éste se produzca, con la presentacion de la demanda de amparo. La suspension les
permite continuar funcionando en lo que continta la tramitacién del juicio principal. Las

272

iniciativas responden a la impresiéon de excesiva liberalidad con la que los jueces de distrito
otorgan la suspensién en esta clase de asuntos. Sin embargo, al menos en el Distrito Federal
dicha liberalidad se ha reducido con motivo del escandalo que provocod recientemente el
incendio de una discoteca que provoco la muerte de varias personas.
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(xiif) introduccién de la figura de jueces de vigilancia penitenciaria;
(xiv) defensoria de oficio;
(xv) jurisdiccién para menores infractores;

(xvi) tramitacién del amparo directo (resolucion de fondo por los tribunales

colegiados de circuito, amparo "para efectos");
(xvil) creacion de tribunales locales de casacion;

(xviil) conversion de los Tribunales Unitarios de Circuito en tribunales co-

legiados;

(xix) Presidente de la Suprema Corte como presidente provisional en ausencia

del presidente de la Republica;
(xx) supresion de la facultad investigadora de la Suprema Corte de Justicia;

(xxi) colegiacién obligatoria de los profesionistas y mayores requisitos para ejet-

cer como abogado litigante ante los tribunales federales.

Los legisladores de los tres partidos principales (PRI, PAN, PRD), peto también
los de los mas pequefios, han estado bastante activos en la presentacion de inicia-
tivas. En algunos de los temas hay incluso una verdadera "insistencia", como en

el del presupuesto del Poder Judicial, en el que han sido presentadas tres iniciati-
vas, o en el del otorgamiento de la facultad de iniciativa legislativa a la Suprema
Corte de Justicia, sobre la cual existen también varios proyectos. Muchas de las
iniciativas se refieren, sin duda, a temas de primera importancia, como el federa-
lismo judicial, el ejetcicio profesional de los abogados, o el acceso a la asesotia
juridica de los justiciables. Sin embargo, no puede perderse de vista que la gran
mayoria de las iniciativas no han superado ni siquiera el examen de las comisio- 5
nes legislativas. Esto puede deberse a varias razones. Por un lado, hay iniciativas /
que si tocan temas en los que el consenso politico es dificil, como puede ocurrir

con la limitacién de las facultades del Tribunal Electoral en la revision de resolu-

ciones y actos de las autoridades electorales locales, o el presupuesto para el
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Poder Judicial establecido como porcentaje fijo. En otros casos, la propuesta es
pobre o impractica desde un punto de vista técnico, aunque sea bien intenciona-
da politicamente hablando (el abuso de la suspension en el amparo por los "giros

negros", por ejemplo).

A la desatencion legislativa del tema contribuye, sin duda, el que los legisladores
no puedan "profesionalizarse” en el ambito legislativo, ya que no hay reeleccién
inmediata, lo que, a diferencia de otros paises, les impide especializarse e identi-
ficatse priblicamente como expertos en el tema de la reforma judicial, con el fin de
sacar de él un capital politico efectivo. No se advierte que los mismos legislado-
res hagan publicidad a sus iniciativas, como tampoco que se esfuercen en expli-
catlas y justificarlas ante la opinién publica.’' Se tiene asi la impresion de que
presentan iniciativas en este tema como lo hacen en cualquier otro, segin se
ofrezca la oportunidad. Su falta de éxito parece revelar entonces un insuficiente
interés por impulsarlas vigorosamente y negociar su aprobacién, mas que una
carencia de viabilidad politica. La explicacién podtia set que se trata de "méri-
tos" ante las dirigencias partidistas, que deberan tomarse en cuenta para la pro-
puesta de un ulterior cargo, mas que de esfuerzos por representar y defender los

intereses de los ciudadanos.

Mas atn, la aparente amplitud de las propuestas es engafiosa. La mayoria de ellas
se centra en cambios muy concretos y puntuales —y en esto no se diferencian de
otras iniciativas legislativas—, cuando en el tema de la justicia hace falta una rede-
finicion de fondo de todo el sistema, como la ha habido en otros Ambitos institu-
cionales. Puede afirmarse, pues, que no hay una visién coherente ni profunda
sobre las transformaciones que requiere el pais en esta materia, pero tal carencia
no es privativa de los legisladores. Por desgracia, esa visién tampoco puede en-

contrarse en el campo judicial ni en el académico.

274

En resumen, nuestros legisladores parecen mas reactivos que activos y, salvo

algunas propuestas novedosas y bien encaminadas (como lo relativo al ejercicio

51 Situvieran que hacerlo, quiza su alcance tendria que ser otro, pues una opinién publica critica
no se conformaria con cambios puntuales y limitados.
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profesional de los abogados), no superan las limitaciones de la discusién publica,
que sigue siendo muy pobre. Aunque la situacién del diagnéstico empirico ha
mejorado gracias a algunos importantes estudios publicados en afios recientes,”
el debate publico no ha llegado al examen serio y sistematico de las distintas
estrategias y alternativas de la reforma. Lo sucedido con el anteproyecto de nue-
va Ley de Amparo, impulsado por la Suprema Corte de Justicia, es un buen
ejemplo. Si bien el anteproyecto tiene aspectos discutibles y propuestas que po-
drian ir mas lejos, no cabe duda de que constituye un esfuerzo serio por moder-
nizar de conjunto este sector de la legislacion. Por desgracia, politicamente se
encuentra en el limbo, pues ni siquiera ha sido adoptado por ningin partido o

legislador para ser discutido en el Congreso.

En otras palabras, las iniciativas legislativas en el Congreso de la Unién constitu-
yen un fiel reflejo de las virtudes, pero, sobre todo, de los defectos del proceso de
la reforma judicial en México. El hecho de que no toda propuesta de ley se
convierta en norma vigente y la circunstancia de que los diversos proyectos ten-
gan que someterse a un proceso de negociaciéon y compromiso tiene indudables
ventajas frente a la aplanadora legislativa con la que contaban el presidente de la
Republica y su partido en otros tiempos. En cambio, tiene, hasta ahora, la des-

ventaja de la ineficacia, la estrechez de miras y la incertidumbre.

3.2. Presidente de la Republica

El otrora factétum de la politica juridica de la nacién se convierte ahora en un
actor entre varios, en materia de impulso a los cambios legislativos que requiere
el pals, lo que no quiere decir, por otro lado, que no siga teniendo un peso
especial en el proceso legislativo. Por lo que se refiere a la reforma judicial, si
parece haber perdido el impulso y el rumbo de la reforma de 1994. Ello se debe
en parte a que el Ejecutivo parece carecer ahora de un 6rgano o dependencia

275

encargada de formular, impulsar y canalizar la politica jutridica del gobierno.” En

52 Por ejemplo: Zepeda Lecuona (1999), Concha y Caballero (2001); Sarre y Lopez Ugalde (2002),
Gonzalez Placencia (2002), Bergman ez al. (2003).

53 Fix Fierro (1998).
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el sexenio 1982-1988, la politica juridica en materia de reforma a la justicia fue
desarrollada de manera bastante activa por la Procuraduria General de la Repu-
blica (PGR).* Pero a partir de 1988 la PGR entr6 en un abierto proceso de
descomposicion interna, de corrupcion y escandalos con motivo de la lucha con-
tra el narcotrafico, lo que miné los impulsos reformistas que pudieran haber
salido de ella y, en todo caso, los reorientd hacia los temas mas urgentes de la

persecucion del delito (el combate a la delincuencia organizada, por ejemplo).

A partir de 1994, las preocupaciones en torno a la reforma de la justicia en el ambito
del Ejecutivo se han concentrado, comprensiblemente, en el tema de la seguridad
publica. No resulta sorprendente, entonces, que en matetia de una reforma judicial
mas amplia no haya cambios importantes cuya propuesta haya salido de la Presiden-
cia de la Republica.”® Mas aun, incluso en el propio campo de la seguridad publica y
la justicia penal, hasta ahora no se observa que el actual gobierno (2000-2006) haya
logrado formular e impulsar la reforma integral que tanta falta hace. El Programa
Nacional de Procuracion de Justicia 2001-2006, por ejemplo, plantea la creacion de
un "nuevo modelo de procuracién de justicia” pero, cuando se revisan los "concep-
tos fundamentales” del nuevo modelo, se advierte que, en esencia, se estan propo-
niendo cambios operativos, pues se habla de "mayor tesponsabilidad profesional”,
"mecanismos de seleccién mas estrictos" o "mayot comunicacién con las procuradu-
rias de justicia locales". Sin duda estos objetivos son impottantes y necesatios, pero
su alcance es limitado si el 7zodelo mismo de procuracién de justicia es el que esta en

cuestion, como patece sugetir el propio Programa.>

54 V¢éase, por ejemplo, PGR (1988).

55 Hay que recordar que si hubo reformas importantes propuestas por el Ejecutivo, pero en el
campo penal (delincuencia organizada, acusaciéon penal, etc.). La reforma judicial de 1999 no
fue una propuesta original del presidente y en algunos aspectos fue en realidad una verdadera

276 contrarreforma si se considera que modifico algunas de los cambios propuestos en 1994 por
: el mismo presidente Zedillo. Otras reformas (como la de 1999 al régimen de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos) han salido de los partidos politicos o se han negociado

con ellos.

56 El Programa Nacional de Procuracion de Justicia se puede consultar en www.pgr.gob.mx/

planca/pnpj.pdf.
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En cambio, en el Programa Nacional de Seguridad Puablica’ se propone refot-
mar el marco juridico en materia de seguridad publica, procuracién y administra-
ci6én de justicia, y en este sentido se enuncian algunos cambios puntuales (otor-
gamiento de validez al testimonio policial o que la victima del delito forme parte
del proceso penal), junto con otros de mayor alcance, como la promulgacién de
un solo Cédigo Penal y un solo Cédigo de Procedimientos Penales para toda la
Republica. En entrevistas con los medios de comunicacion, el secretario de Se-
guridad Puablica, Dr. Alejandro Gertz Manero, ha sido mucho mas claro y expli-
cito en sus propuestas: se trata de lograr que la averiguacion previa y el proceso
penal se compacten en un solo procedimiento, en el que el Ministerio Pablico
esté controlado por el juez. Se pretende también promover los juicios orales, una
justicia civica inmediata y la reparacion del dafio a la victima del delito. Sin em-
bargo, el secretario se queja de las dificultades y los obstaculos politicos para
convertir estas propuestas en iniciativas de ley que puedan ser aprobadas. Consi-
dera que el problema de negociar con los legisladores no esta tanto en el rechazo
de las propuestas, sino en la pasividad con la que han sido recibidas.”® Un obsta-
culo politico que no menciond es que sus propuestas probablemente choquen
también con el enfoque de la Procuraduria General de Republica, cuyo ambito

de responsabilidad esta siendo invadido por la propuesta de manera inevitable.

Ademas de la PGR y la SSP, hay otras dependencias del Ejecutivo federal que
estan legitimadas y seguramente interesadas en el tema de la seguridad publica y
la reforma judicial, como la Oficina Presidencial para la Innovacién Guberna-
mental o la Consejeria Juridica, pero hasta el momento no se conocen proyectos
o iniciativas publicas que provengan de estas dependencias. Una contribucién de
éstas en tal sentido enriqueceria el debate publico, pero estaria sujeta a las dificul-

tades politicas ya analizadas.
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57 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de enero de 2003.

58 Véase la transcripcion de las entrevistas con la revista Quehacer Politico y con la agencia Noti-
mex de los dfas 27 y 29 de agosto de 2003, respectivamente, la cual se puede consultar en
www.ssp.gob.mx.
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3.3. Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Sin duda, la principal novedad en el escenario publico de la reforma judicial es el
surgimiento, a partir de 1995, de la Suprema Corte de Justicia como un actor
visible y relevante, con capacidad de iniciativa politica propia. Ya en 1994 los
ministros de la Corte, presintiendo que se avecinaban cambios importantes que
les afectaban, discutieron y prepararon sus propias propuestas de reforma judi-
cial, que entregaron a Ernesto Zedillo una vez que éste fue declarado presidente
electo. El grupo de trabajo que cred Zedillo para estudiar la cuestiéon retomé
algunas propuestas de los ministros y deseché otras, particularmente las relativas

59

al gobierno y la administracién del Poder Judicial.

Como hemos visto antes, aunque la visibilidad y el peso institucionales de la
Suprema Corte y del Poder Judicial han ido en aumento a partir de entonces,
como consecuencia, sobre todo, de las espinosas cuestiones publicas que han
tenido que resolver los tribunales federales, ha sido variable la fortuna de los
proyectos y las iniciativas de reforma que ha impulsado la Suprema Corte. La
rapidez con la que fueron aceptadas sus propuestas de reforma en 1999 contras-
ta con el rechazo tacito de los demas actores politicos al anteproyecto de nueva
Ley de Amparo. El éxito que corono la presion publica ejercida por el presidente
de la Corte, a fines de 2000, para lograr un aumento sustancial de presupuesto al
afio siguiente se ve empanado por el fracaso en la aprobacién de un presupuesto

fijo anual para el Poder Judicial federal.

Ello no ha sido impedimento para que la Suprema Corte continie su activismo
en la materia. Recientemente, y advirtiendo el estado insatisfactorio de la discu-
sion publica, la Cotte ha anunciado la realizacién de una "Consulta nacional
sobre la reforma integral y coherente del sistema de imparticiéon de justicia en el
Estado mexicano", cuyo titulo es todo un programa.” El diagnéstico del que
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parte la convocatoria es muy general y vago, pues se limita a afirmar algunos

59 Cossfo (2002: 63, nota 105).

60 ILa convocatoria puede consultarse en la pagina web de la Suprema Corte: www.scjn.gob.mx.
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lugares comunes.®' La justificacién de la consulta, por otra patte, se reduce a la
"necesidad de plantear una reforma integral y coherente de nuestro sistema de
imparticioén de justicia, (que) ha sido sefialada por diversos sectores en nuestro
pais como una tarea de la maxima importancia”. Desde el punto de vista técnico
y politico, también es bastante obvio que "la labor de conceptuat un sistema de
justicia que responda ampliamente a las necesidades actuales del pais, no debe
ser acometida por una sola institucion, ni debe confiarse a una sola persona, ya
que implica valoraciones sociales y de problemas legales". En relacién con los
temas que la Suprema Corte propone a consulta, se trata, en esencia, de los
mismos que estan en la discusion publica y legislativa, incluyendo, claro esta,
aquellos en los que la propia Corte tiene un interés directo. Aunque estan ausen-
tes los temas de "organizacién, gobierno y administracién” de la imparticién de
justicia (lo que seria relevante en relacién con los consejos de la judicatura, por

ejemplo), la lista esta abierta a cualquier otro tema "de interés".

Sin duda, es de celebrarse esta nueva iniciativa de la Suprema Corte, asi como es
de desear que de ella salgan propuestas viables que sean efectivamente aproba-
das. Sin embargo, a estas alturas, los ministros habran aprendido ya que la alta
prioridad publica que indudablemente tiene el tema de la reforma de la justicia
no se traduce en prioridad politica inmediata, y que la imparcialidad jurisdiccio-
nal y el papel institucional no partidista de la Corte no garantizan la aprobacién
de sus iniciativas por los otros dos poderes. A cambio, hay bastante certidumbre
de que la autoridad que ha ganado la Corte hace improbable (aunque no imposi-
ble) la aprobacién de una reforma al Poder Judicial federal que no contara con su
aprobacion. Le queda asi, al menos, una capacidad de veto nada despreciable que

impediria la aprobacién de reformas radicales como la de 1994.

Sin embargo, serfa deseable que en la Suprema Corte se reflexionara mas profun-
: b : : " et "
damente sobre las posibles trampas y los riesgos que implica un papel "activista 279

en este sentido; es decir, no soélo en términos de las cuestiones puramente juris-

61 Por ejemplo: "El estado de derecho y la seguridad juridica son condiciones imprescindibles
para la estabilidad y la paz social".

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/71igg3

EN BUSCA DE UNA JUSTICIA DISTINTA. EXPERIENCIAS DE REFORMA EN AMERICA LATINA

diccionales. Aunque resulta comprensible que en la situacioén actual, caracteriza-
da por una transicién politica que no acaba de definir su rumbo, la Suprema
Corte se vea impulsada a presentarse como un 6rgano con capacidad de lideraz-
go en una arena institucional mas amplia, no puede perderse de vista que, al tener
la facultad de anular las iniciativas y proyectos de los otros dos poderes (con los
consiguientes costos politicos para éstos), la Corte corre riesgos evidentes en el
resbaloso terreno de la iniciativa puramente politica que no esté cubierta por el
ropaje simbolico del discurso racional del derecho. Dicho en otros términos: sila
Suprema Corte no logra legitimar convincentemente su actuacion politzca a través
de la argumentacion juridica que despliega en sus fallos (y no en otra clase de
iniciativas), squé impedimento hay para que los demas actores la consideren como
un 6rgano que persigue abiertamente s6lo un interés politico y sea tratada en con-
secuencia? La capacidad de movilizacién y actuacion politicas de un 6rgano judi-
cial son limitadas. Aunque goce de apoyo "difuso" entre la poblacion, carece de los
instrumentos que le permiten movilizar el apoyo "especifico" suficiente que lo

defiendan de los embates de los representantes de otros intereses politicos.

3.4. Abogados

El papel de los abogados en la definiciéon y rumbo de la reforma de la justicia ha
sido menor hasta ahora, y posiblemente siga siéndolo en el futuro. Esto se debe
esencialmente a que en México las profesiones juridicas carecen de una organi-
zacion fuerte y visible que les permita intervenir de manera efectiva en las pro-
puestas de politica juridica de los poderes institucionales y otros sectores socia-
les. Ello no significa, por supuesto, que los abogados no hayan desempefiado
ningun papel relevante en los procesos de cambio juridico, ni que no puedan
desempenarlo en el futuro. Sin duda existen organizaciones profesionales, como
la Barra Mexicana Colegio de Abogados, que realizan constantemente activida-
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des relacionadas con temas de actualidad en la politica juridica® y que toman

62 Ln afios recientes (2001 y 2002), la Barra Mexicana Colegio de Abogados ha convocado a sus
socios y a otros miembros de la profesion a proponer las reformas constitucionales y legales
que, en su opinion, requiere la modernizacién del orden juridico nacional.
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posicion, a través de desplegados de prensa, por ejemplo, respecto de determina-
das propuestas de cambios constitucionales y legales, como la reforma judicial

de 1994.

Sin embargo, y sin negar la influencia que tales actividades y posturas puedan
tener, resulta dificil medir su impacto y, sobre todo, determinar si tal impacto se
debe mas bien a la influencia personal y politica de algunos distinguidos miem-
bros de la profesion que también lo son de los colegios de abogados, y no tanto
al peso de la organizacién misma. En consecuencia, puede afirmarse que las
organizaciones profesionales seguiran desempefniando un papel mas bien menor

y reactivo en el debate sobre la reforma de la justicia.

3.5. Juristas académicos

El de los juristas académicos es un grupo que tradicionalmente ha ejercido bas-
tante influencia en la politica juridica del pais, entre otras razones debido a que
algunos de sus integrantes mas destacados han ocupado, en algiin momento o en
otro, altos cargos publicos que les han permitido impulsar y poner en practica
algunas de sus ideas. Sin embargo, y como sucede con los colegios de abogados,
en ocasiones resulta dificil determinar qué tanto la influencia de estos juristas se
debe a su pertenencia a una institucion académica especifica y no a su propia
persona. No obstante, si existen instituciones académicas que han desarrollado
un perfil propio que favorece una participacién mas institucional en la discusion
y el disefio de ciertas politicas juridicas, incluyendo la reforma de la justicia. Sin
duda, es el caso del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, el cual, al

? es una institucién que decidié desde

decir de dos observadores extranjeros,’
hace tiempo invertir en el "derecho puro", es decir, en una concepciéon mas téc-

nica y mas abierta del derecho frente a la habitual en otros medios universitarios.

Ello les ha permitido a distinguidos miembros del Instituto participar en el dise- 281
flo y puesta en marcha de algunas de las nuevas instituciones juridicas requeridas

por las transformaciones politicas y econémicas de las ultimas décadas, pero

63 Dezalay y Garth (1995).
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también ha hecho posible su reconocimiento institucional como centro produc-

tor y promotor de nuevas ideas juridicas.

No obstante lo anterior, y a pesar de que el tema de la reforma judicial ha estado
presente petiddicamente en el ambito de las preocupaciones académicas, algunas
reformas concretas han tenido muy poca preparacion en términos de una discu-
sion cientifica precedente. El ejemplo mas claro de esta afirmacion es el Consejo
de la Judicatura, institucion sobre la cual un solo autor mexicano habia publicado
trabajos de importancia antes de 1994.% La situacion ha empezado a cambiar en
tiempos recientes, gracias a que varias instituciones académicas y centros de in-
vestigacion han empezado a realizar y publicar investigaciones de caracter empi-
rico sobre el funcionamiento de la justicia mexicana y sobre aspectos tales como
la duracién y los costos de los juicios ejecutivos mercantiles; la eficiencia del
procedimiento del cobro de créditos ante la justicia local; la efectividad de la
procuracion de justicia penal; el funcionamiento de los tribunales agrarios; la
organizacion y desempefio institucionales de los poderes judiciales locales, la
calidad de las sentencias penales, etc.”” En la medida en que estas investigaciones
se amplien, serd posible discutir algunos temas de la reforma judicial sobre una
base empirica mas firme que contribuya a evitar las generalizaciones y los diag-

nosticos ligeros.

3.6. Medios de comunicacion y sociedad civil

Para cualquier observador medianamente atento de los medios de comunicacion
en México resulta evidente que ha aumentado la cobertura de las noticias relacio-
nadas con la justicia. Pero, al igual que en otras latitudes, el interés de los medios

se concentra en asuntos escandalosos o notorios, especialmente de caracter pe-

782 64 Lntre otros trabajos del mismo autor, véase por ejemplo Fix Zamudio (1992).

LA 65 Dichas instituciones y centros son, ademas del propio Instituto de Investigaciones Juridicas,

el Instituto Tecnologico Autéonomo de México, I'TAM (Departamento de Derecho), el Centro

de Investigacién y Docencia FEconémicas, CIDE (Division de Estudios Juridicos), el Centro

de Investigacion para el Desarrollo, A.C., CIDAC, y el Instituto de la Judicatura Federal, que

es un 6rgano auxiliar del Consejo de la Judicatura Federal. Véanse los estudios citados en la
nota 45, supra.
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nal, lo que ya en si mismo ofrece inevitablemente una imagen distorsionada de la
justicia y sus problemas. Los temidos "juicios paralelos" en los medios, asi como
los "periodicazos" a los que acostumbran recurrir algunos litigantes para presio-
nar a las autoridades judiciales, aunque contribuyen a incrementar la percepcion
publica de la justicia, también aumentan la desconfianza hacia sus instituciones,
ya de por si elevada y periédicamente reforzada por toda clase de teorfas de la
conspiracion. Y aun si los medios quisieran ofrecer una imagen de la justicia mas
ajustada a la realidad, resulta dificil transmitir a la opinién publica, en escasos
renglones, el funcionamiento complejo y técnico de un proceso judicial. No obs-
tante, al menos un periédico nacional, el diario Reforma, esta intentando dar ma-

yor espacio a noticias y reportajes amplios sobre el poder judicial en nuestro pais.

En suma, es indudable el papel de los medios de comunicacion en la creaciéon de
una conciencia publica sobre la justicia y en la promocion de una presion difusa
pero efectiva para la reforma y el cambio. En particular las encuestas de opinion,
con todas las reservas tedricas y metodologicas que se les pueda oponer,* cons-
tituyen un importante instrumento para identificar las expectativas de la pobla-
cién respecto del sistema de justicia, aunque sean difusas e inconsistentes, lo que
puede traducirse mas adelante en base de proyectos de reforma que cuenten con

mayor visibilidad y legitimidad.

Por su parte, la llamada "sociedad civil", concepto impreciso aunque util, es un
factor que tiene cada vez mayor peso en los procesos de cambio y reforma insti-
tucional en los paises democraticos. Compuesta por toda clase de organizaciones
(como los llamados organismos no gubernamentales u ONG) y grupos de inte-
rés, cumple funciones similares a las de los medios de comunicacién, muchas
veces en alianza y simbiosis con ellos. Como sucede también con los medios, la
sociedad civil es cada vez mas de caracter internacional y no hay duda de que las
presiones que provienen de ella pueden ser bastante efectivas, como lo comprue- 8

ban varios acontecimientos recientes, demostrando asi que los gobiernos mexi-

66 Niklas Luhmann observa (1972: 5), no sin alguna ironfa, que en la realidad las encuestas no
recaban opiniones y mucho menos disposiciones a la accion, sino sélo respuestas.
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canos a veces son mas sensibles a la opinién publica externa que a la interna.
Aunque no pueda establecerse un vinculo inmediato y directo con la reforma
judicial de 1994, conviene recordar que el sistema de justicia en México recibid
fuertes criticas de diversas fuentes cuando se discutié en el Congreso de los
Estados Unidos la ratificacion del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte,” por lo que no resulta irrazonable suponer que esta citcunstancia tuvo

cierta influencia en las decisiones politicas que llevaron a dicha reforma.

3.7. Organismos internacionales

Por dltimo, cabe mencionar el papel relevante que, en temas de justicia, desem-
penan los organismos internacionales, especialmente los dedicados a los dere-
chos humanos y al financiamiento del desarrollo. Los derechos humanos, en
particular, han sido la puerta de entrada para el escrutinio que han ejercido diver-
sos organismos internacionales sobre nuestro sistema de justicia, pues esta claro
que ahi se encuentran las mayores deficiencias en este ambito, en particular en la

justicia penal.

Las diversas etapas por las que han pasado las reacciones del gobierno mexicano
ante estos organismos resultan reveladoras de la creciente influencia del plano
internacional, pero también de los avances que le permiten al primero asumir
una posicion mas abierta y confiada frente a los segundos. Baste recordar que
cuando la Comision Interamericana de Derechos Humanos admitio, a mediados
de los afios ochenta, las primeras quejas individuales contra México debido a
presuntos fraudes cometidos en elecciones locales y a la falta de mecanismos
para remediarlos, la primera respuesta del gobierno fue negar toda legitimidad a
ese organismo para examinar asuntos "estrictamente internos". La Comision no
acepto, con razon, tales argumentos y si bien no hizo recomendaciones especifi-
284 cas al gobierno mexicano en esa ocasion, si dejo en claro que se requerian avan-

ces decididos en el campo de la justicia electoral, lo que ocurrié pocos afios

67 En parte debido a la desconfianza hacia la justicia de los tres paises (que se debe a distintas
razones), el Tratado crea mecanismos internacionales de solucién de controversias, como los
del capitulo XIX en materia de practicas desleales de comercio.
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después y de manera casi espectacular. Mas adelante, en 1994, el gobierno mexi-
cano acepté formalmente la presencia de observadores electorales. Ya en un
plano mas general, en 1998 se realizd, a invitacion del gobierno mexicano, la
primera visita a México de la Comision Interamericana para observar zz /oco la
situacion de los derechos humanos, y a fines de ese afio nuestro pais reconocio la
competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. La
visita, en 2001, del relator especial de Naciones Unidas para la independencia de
magistrados y abogados, y el informe sobre el estado de la justicia mexicana que
present6 al ano siguiente, muestran, por su parte, que el escrutinio internacional
no necesariamente llega a resultados mas serios y objetivos que los que puedan
obtenerse internamente, y que los 6rganos publicos estan en condiciones de des-
virtuar con confianza algunas de las criticas y recomendaciones que se les pueda

hacer.®®

Por lo que se refiere a los llamados organismos internacionales del desarrollo,
como el Banco Mundial, el BID o USAID, llama la atencién que, en contraste
con otros paises latinoamericanos, estos organismos no hayan logrado desempe-
flar, hasta ahora, un papel relevante en la reforma judicial mexicana, aunque no
hay duda de que pueden desempefarlo en el futuro. La democratizacion politica
abre la puerta pata una especie de "mercado de la reforma judicial" en el nivel de
las entidades federativas, donde es posible que estos organismos encuentren opor-

tunidad de promover estudios y proyectos especificos.”

4, AMODO DE CONCLUSION

Las lineas anteriores reflejan un panorama de gran complejidad, tanto en la tra-
yectoria que ha recorrido hasta ahora la reforma judicial en México, como en la
que pueda seguir de aqui en adelante. Como proceso, se trata de una reforma que
285
68 Ver el informe del relator y la respuesta del Poder Judicial federal en Suprema Corte de Justi-
cia (2002).

69 Al momento de redactar estas lineas, el Banco Mundial ha iniciado un importante proyecto
que se centra en los poderes judiciales de las entidades federativas.
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ha perseguido objetivos diversos y un tanto erraticos en distintos momentos. En
tiempos mads recientes, en que el tema ha adquirido relevancia internacional, ha
procedido sin basarse en diagnoésticos claros y completos, sin seguir un plan
sistematico y sin llevar a cabo una discusion puablica suficiente. En el momento
actual no esta definido con precisiéon el rumbo que la reforma judicial deba
seguir en el futuro inmediato, pues si bien hay numerosos temas ya planteados en
la agenda publica, ellos no cubren algunas de las deficiencias mas notorias del
sistema (el acceso a la justicia o la reforma procesal, por mencionar sélo algu-
nos). A lo anterior se agregan confusiones conceptuales y operativas, como la
existente entre las cuestiones de seguridad publica y los problemas propiamente
judiciales. Por dltimo, cabe advertir la falta de capacidad técnica en la formula-
ci6n de iniciativas y proyectos, asi como la ausencia de un impulso politico deci-
dido para su realizacion. Los resultados de los cambios aprobados hasta ahora
han sido relativamente modestos, lo que contribuye a la sensacién de insatisfac-

ciéon respecto de lo logrado.

A cambio de ese balance, si es verdad que la reforma judicial ha surgido de las
transformaciones mas profundas de la sociedad mexicana y de sus nuevas expec-
tativas en relaciéon con el derecho y las instituciones juridicas, puede concluirse
que el proceso no se detendra, pues constituye un factor importante de estabili-
zacion del cambio politico y econémico. Y si hasta el momento no se han produ-
cido éxitos arrolladores, tampoco ha habido fracasos espectaculares que obliga-

ran a enterrar, por un tiempo, las expectativas de mayores transformaciones.

Dicho lo anterior, conviene resaltar dos fronteras (o, mejor quiza, horizontes) de
la reforma judicial para los proximos anos, que no se desprenden directamente de
lo expuesto en apartados antetiores, pero que resultan de especial trascendencia:
286 La primera frontera se encuentra en la justicia de las entidades federativas. Aun-
L que no se puede afirmar que la justicia federal se desempefie en un nivel 6ptimo,
hay razones politicas (el llamado nuevo federalismo, por ejemplo), pero también
técnicas, institucionales e incluso econémicas, por las cuales es necesatio invertir

en una mejora real de la justicia local. Los sistemas judiciales de las entidades
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LA REFORMA EN MEXICO

federativas constituyen, por su tamafio y complejidad, pero también por las ca-
racteristicas mismas del federalismo mexicano, la base de la justicia del pais.
Cada vez resulta menos viable pensar en que el Poder Judicial federal pueda
controlar o corregir todas las deficiencias de la justicia estatal y municipal. Por
ello, nuestro sistema judicial deberia tender hacia el modelo norteamericano, en
el que la gran mayoria de los asuntos se inician y concluyen ante la justicia local,
mientras que la justicia federal, ademas de conocer de los asuntos propiamente
federales, ejerce un control muy selectivo sobre el sistema de justicia en su con-
junto. Esto significa, en contrapartida, que pueden generarse diferencias cada
vez mas marcadas entre las entidades federativas, las cuales seran reforzadas,

quiza, por el financiamiento internacional de proyectos piloto en algunas de ellas.

La segunda frontera se encuentra en la educaciéon y la profesion juridicas. Sin
nuevos modos de entender y ejercer el derecho, y sin controles de acceso a la
profesion, de poco serviran los cambios organicos y procesales en el marco de
la reforma judicial. Los grandes esfuerzos que ahora se realizan en el campo
de la formacién y capacitacién judiciales enfrentaran grandes dificultades para
sustituir los modelos del pensamiento juridico tradicional absorbidos por sus
funcionarios en las escuelas de derecho, y quiza lograran, cuando mucho, produ-
cir una cierta homogeneidad en relacion con los dispares niveles de preparacion

con los que ingresan al poder judicial.

Si alguna leccién se puede aprender con vistas al futuro de la reforma de la
justicia en México es que ella pasa inevitablemente por el campo de la politica;
esto es, que su trayectoria se definira, para bien y para mal, en la discusion y la
negociacién publicas y no mas por la voluntad de un solo hombre o de una sola

institucion, por ilustrada o bienintencionada que pueda ser.

287
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