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1
INTRODUCCION

En los sistemas juridicos de América Latina de los tltimos 20
anos ha habido dos desarrollos de enorme importancia sustan-
cialmente innovadores de nuestra tradicién juridica (Merryman
& Pérez Perdomo, 2007). Por una parte, los jueces han comenza-
do a ocupar un lugar mas importante en el derecho y la politica,
lo que ha sido producto de un reacomodo de los sistemas juridi-
co-politicos generalmente conocidos como reforma judicial. Por
otra parte se ha desarrollado la investigacion social del derecho,
es decir, los estudios que aplican la aproximacion y los métodos
de las ciencias sociales al estudio de lo juridico. El presente tra-
bajo se propone estudiar la conjuncién de estos dos desarrollos.
En ese sentido es un trabajo sobre la reforma judicial vista por
los investigadores sociales y una reflexion sobre cual puede ser la
contribucion de este tipo de investigaciéon en los procesos de
cambio de los sistemas de justicia.

El nombre de “reforma judicial” ha sido criticado por restric-
tivo (Pasara, 2004:13). Efectivamente al plantearse cambios en el
papel de jueces en la sociedad se proponen cambios que van mu-
cho mas alla de los jueces y su actividad. Son cambios que afec-
tan a los sistemas politicos y sociales. Se habla asi de la judiciali-
zacion de la politica o de la sociedad (Sieder et al., 2005; Viana et
al., 1999), de la expansion global del poder de los jueces (Tate &
Vallinder, 1995). Naturalmente estos son cambios sistémicos que
afectan a muchos actores sociales y dentro del sistema juridico, a
todos los actores profesionales, tales como abogados, ministerio
publico y policias. Esta observacion es cierta, pero dada la cen-
tralidad de los jueces en este proceso, parece apropiado seguir
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usando la expresion reforma judicial, aunque teniendo concien-
cia de que son cambios mas vastos que afectan muchos otros
actores dentro de los sistemas juridico y politico.

En la tradiciéon latinoamericana (y en general romanista) el
derecho se veia como un conjunto de reglas legislativas y la tarea
intelectualmente importante era la elaboracién doctrinaria de
esas reglas (Merryman & Pérez Perdomo, 2007). Los jueces, con-
forme a la famosa frase de Montesquieu, debian limitarse a ser
los parlantes de la ley, es decir a aplicarla con la menor creativi-
dad posible. Los juristas académicos debian explicarla en abs-
tracto, utilizando para ello la construcciéon de conceptos juridicos
y el analisis de la relacion de unas reglas con otras. El producto
de esta actividad académica se denominaba, y se denomina toda-
via, la doctrina juridica. Fsta manera de ver el derecho ha sido co-
nocida como legalismo o positivismo legalista por el papel central que
correspondia a la ley positiva y por el papel teéricamente reduci-
do de los otros actores del sistema juridico. El positivismo legalis-
ta pronto se considerd una elaboracion ideoldgica en el sentido
que falsificaba la labor de jueces y juristas académicos. En reali-
dad habia mucho de creatividad en la interpretaciéon del derecho
y tanto los jueces como los juristas académicos eran mucho mas
importantes para el derecho y los sistemas politicos que lo
planteado por la teoria corriente del positivismo legalista.

El cambio de los tltimos decenios va mucho mas lejos que la
critica del positivismo legalista. Los jueces han adquirido una im-
portancia clave en los sistemas juridicos y politicos. Socialmente
se les pide que sean los guardianes de la constituciéon y de los de-
rechos fundamentales de los ciudadanos, lo cual les da el poder
de revisar la constitucionalidad de la ley y, en general, de los ac-
tos de los otros poderes publicos (Garcia Pelayo, 1977; Fix-Za-
mudio, 1986). Estos nuevos roles no han podido ser asumidos
con facilidad en la América Latina. Los jueces y los poderes judi-
ciales no estaban preparados ni cultural ni organizacionalmente,
por lo cual ha hecho falta que repiensen su funcion y se preparen

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

REFORMA JUDICIAL E INVESTIGACION SOCIO-JURfDICA 105

para el ejercicio de nuevos roles. De alli el planteamiento de la
reforma judicial.

No soélo los jueces han cambiado, sino también los juristas
académicos. La elaboracion conceptual para mostrar la coheren-
cia del los conceptos juridicos ha sido marginalizada por la ra-
cionalidad material de los principios constitucionales. Los dere-
chos humanos y el derecho constitucional han tomado un lugar
preeminente en el campo de la investigaciéon juridica (Couso,
2010) y se habla de una constitucionalizacion de otras ramas del de-
recho. Esto ha ido de la mano con el interés de observar cémo
funciona realmente el derecho y no quedarse en el nivel norma-
tivo. Naturalmente se siguen produciendo obras que correspon-
den al viejo modelo de doctrina juridica, pero los comentarios al
Codigo Civil o a la Ley de Minas, o una nueva claboraciéon del
concepto de culpa, ya no estan en el centro del interés de las ins-
tituciones de creacion de conocimiento juridico. El derecho se ve
mas dentro del contexto de las politicas publicas y los investiga-
dores estan mas interesados en analizar el contexto y las conse-
cuencias politicas, econdémicas y sociales de cambios de reglas y
conductas dentro del sistema juridico. Para estas tareas ya el en-
trenamiento tradicional en elaboraciéon de conceptos y analisis
de textos legales no es suficiente. Es por ello que la aproximacion
y la metodologia de otras ciencias sociales se han hecho impor-
tantes y en el fondo el derecho se ha convertido en otra de las
ciencias sociales. El dialogo de los juristas con los economistas,
socidlogos, antropdlogos, psicologos sociales, planificadores, se
ha hecho mas necesario y relevante.

Naturalmente no son muy numerosos los investigadores que
trabajan con la perspectiva de “derecho y sociedad” o analisis
economico del derecho, pero quienes hacen este tipo de investi-
gacién adquieren una nueva importancia en la academia y la so-
ciedad. Mientras la doctrina tradicional se dirige a un publico
fundamentalmente de profesionales del derecho y tratan de ayu-
dar en su ejercicio profesional, los investigadores socio-juridicos
tienen un publico mas general y tienen mas que decir respecto a
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los problemas de la sociedad contemporanea relacionados con el
derecho. Un jurista tradicional no tiene instrumentos adecuados
para analizar la marcha de una reforma judicial y carece de
competencia para evaluar el impacto o explicar la falta de im-
pacto de aspectos especificos de la reforma, mientras que el
investigador socio-juridico se siente en su campo emprendiendo
tales tareas.

El surgimiento y la creciente importancia del nuevo tipo de
juristas académicos es también un rasgo novedoso e importante
dentro de las transformaciones de los sistemas juridicos. Los pa-
dres fundadores de la sociologia del derecho (Maine, Durkheim,
Weber) son de finales del siglo XIX y comienzos del siglo XX.
La perspectiva socio-juridica se conocié en América Latina des-
de comienzos del siglo XX, pero la investigacién en el campo
demor6 en generalizarse. Ferrari (1988) presenta los avances li-
mitados que se habian logrado para el inicio de la década de los
ochenta. Buena parte de los trabajos analizados o listados tenian
un caracter teoérico y no muchos se referian al funcionamiento de
los sistemas judiciales, pero en las ultimas dos décadas esto ha
cambiado y ha habido mucho mas atencién al papel de los jue-
ces y otros actores del sistema de justicia. Por otra parte, los in-
vestigadores no son estudiosos pasivos y neutrales que solo obser-
van la reforma judicial. Al evaluar el sistema de la justicia y el
impacto (o falta de éste) de los cambios introducidos se convier-
ten en actores de la reforma e inevitablemente interactuaran con
otros actores. Pueden aliarse con los reformistas o con quienes se
oponen a ella. En este trabajo nos proponemos analizar cual ha
sido su papel y su contribuciéon. Adelantemos que su papel es
mas importante que el de los juristas tradicionales habituados al
solo analisis del contenido de la legislacion. En cierta forma la
reforma del sistema de justicia ha determinado un cambio en las
prioridades de la investigacion juridica y de las relaciones de
poder entre los investigadores del derecho.

La investigacion social del derecho se propone describir, ex-
plicar y analizar los cambios legales, y frecuentemente también
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evaluar lo que se logra con ellos o con cambios de politicas, o de
ambos. Toda investigacion social evaluativa es critica en el senti-
do que plantea los propositos que se han propuesto los reforma-
dores y lo que se ha logrado en la practica. Y es usual que se lo-
gre menos o algo diferente. Esto plantea un tema que abordare-
mos: la compleja relacién entre investigadores sociales del dere-
cho y los reformadores mismos, que generalmente no tienen un
entrenamiento en investigaciéon social y pueden tener un didlogo
dificil con los investigadores.

Este trabajo se propone analizar la literatura socio-juridica so-
bre la reforma judicial. ;Qué han destacado los investigadores
sociales del derecho de los procesos de reforma judicial? ;Cual
ha sido su contribucion? ;Qué podemos aprender sobre la refor-
ma judicial y sus efectos a partir de los trabajos de los juristas
académicos? Y sobre todo ;Qué podemos sacar en claro sobre la
utilidad y las limitaciones de la investigacion socio juridica para
analizar los procesos de reforma judicial?

Estas preguntas seran respondidas en relacion a México, el
mayor pais de lengua castellana y cuya importancia en el conti-
nente americano viene de la época en que se lo conocia como la
Nueva Espaifia, o tal vez antes, en la época de los imperios preco-
lombinos. Pero, como suele decirse, eso es historia. Su desarrollo
econoémico y social en la segunda mitad del siglo XX ha sido
muy impresionante. En la actualidad es un pais con 110 millones
de habitantes y su produccion de bienes y servicios lo convierte
en una de las principales economias del mundo. Es también una
de las mayores democracias, con poderes publicos electos por la
poblacion, con la separacion y balance de poderes caracteristicos
de una democracia liberal. Naturalmente no se trata de que haya
resuelto todos sus problemas politicos y sociales. Su acelerado
crecimiento se ha producido dentro de importantes tensiones so-
ciales. Su democratizacion es reciente: hasta finales del siglo XX
el régimen podia considerarse autoritario, con las elecciones te-
niendo mas bien un papel de ritual politico con escaso contenido
democratico (Adler-Lomnitz et al, 2004). El estado estd muy pe-
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netrado por las redes del narcotrafico y un esfuerzo importante
por combatirlo ha generado situaciones de violencia extrema.
No todos los dirigentes politicos parecen haber internalizado los
requerimientos €ticos y la moderacion que exige el funciona-
miento de un sistema democratico y parecen hacer esfuerzos pa-
ra desacreditar a los partidos y al parlamento, instituciones muy
importantes para la democracia. A pesar de tales dificultades, es
innegable que México ha vivido un cambio substancial y que es
un pais distinto, y seguramente mucho mejor, que el de épocas
anteriores. Esta generalmente admitido que México vive un
periodo de transicion de un estado corporativo y autoritario a
una democracia y estado de derecho (Lopez-Ayllon, 1997;
Cossio Diaz, 2001; Serna de la Garza & Caballero, 2002).

En las décadas de los ochenta y noventa, México decidi6 un
cambio importante en la politica econéomica. Opt6 por abrirse al
comercio internacional, desregular el mercado internamente vy,
en general, apostar a unas politicas de mercado y modernizacion
econdmica. En 1986 adhirié al GATT (posteriormente la OMC)
y luego firm6 el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte con Estados Unidos y Canada (1991-1994). Tal viraje eco-
nomico so6lo era posible buscando consensos politicos, para lo
cual debi6 democratizar su régimen politico. Esto produjo el
consenso que la completa integracion de México al sistema eco-
némico mundial requeria no so6lo la apertura del mercado sino la
implantacion del estado de derecho y un sistema politico que ga-
rantizara la competencia electoral. Se establecieron mecanismos
para hacer mas transparentes los procesos electorales y en 1995
se iniciaron cambios muy substanciales en lo judicial que luego
analizaremos.

Los cambios en el sistema econémico y en el de justicia fueron
precedidos por una expansion muy considerable del campo juri-
dico durante la segunda mitad del siglo XX. Hacia 1950 México
tenia 6.258 abogados (22 por 100.000 habitantes); en 2000 tenia
mas de 200.000 (208 por 100.000 habitantes), con la expectativa

de crecimiento muy rapido, pues tenia un namero similar de es-
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tudiantes de derecho (Lopez-Ayllon & Fix-Fierro, 2000/2003;
Fix-Iierro, 2006; Pérez Hurtado, 2009). Por supuesto, el nimero
de profesores y la produccion de literatura juridica también se
expandieron rapidamente. Para mediados del siglo XX se crea-
ron seminarios y luego institutos de investigacion (Lopez-Ayllon
& Fix-Fierro, 2000/2003). En la década de los sesenta, la
UNAM tuvo un ambicioso programa de formacion de investiga-
dores, y poco tiempo después surgi6 la investigacion interdiscipli-
naria (Fix-Zamudio, 1985). El Instituto de Investigaciones Juridi-
cas de la UNAM se convirtié en el principal centro de inves-
tigacion juridica de América Latina.!

México tiene un ntmero de investigadores sociales del dere-
cho que hacen una contribucién importante a los estudios de de-
recho y sociedad en América Latina.2 Por esto conviene analizar
qué han estudiado en relaciéon con los cambios en el sistema de
justicia que esta viviendo el pais. Una de las caracteristicas del
sistema politico mexicano es la estrecha relacion entre los deciso-
res politicos y los intelectuales (Camp, 1995). En el ambito de la
justicia esa relacion es apreciable entre las altas autoridades judi-
ciales y los juristas académicos y esto hace de especial interés
estudiar el papel de los investigadores sociales del derecho en el
desarrollo de la reforma judicial.

El sistema de justicia es complejo. México es un pais federal y
cada estado y el Distrito Federal tienen poderes judiciales inde-
pendientes entre si. Existe un sistema federal y de las decisiones
judiciales y administrativas de dltima instancia en los estados
puede recurrirse a los tribunales federales de circuito via amparo
de derechos constitucionales. El sistema federal tiene materias es-
pecificas que conocen los tribunales federales de distrito y, en se-

! Un analisis de la importancia del Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM en el cambio del papel del derecho en México puede verse en Deza-
lay & Garth (2006). También Fix-Fierro (2011).

2 Hemos encontrado la investigacion social sobre el funcionamiento de la
justicia considerablemente concentrado en la UNAM, CIDE y CIDAC, todos
en Ciudad México, pero la investigacion social del derecho esta mas extendida.
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gunda instancia, los de circuito. La Suprema Corte de Justicia de
la Nacion es un tribunal constitucional y conoce de los asuntos
més importantes. Estos son las controversias constitucionales
(conflictos entre 6rganos del estado), acciones de inconstituciona-
lidad y de aquellos amparos que por constituir una materia nue-
va o dudosa remiten para su decisiéon los tribunales de circuito
(una explicacién clara y elemental en Carbonell, 2005).
Conviene advertir que en México el ministerio pablico depende
del poder ejecutivo y tiene la funciéon instructora de los juicios
penales.

La reforma judicial en México debe ser entendida como parte
de una transformacién de la sociedad y del derecho mexicano,
de la transicion entre una sociedad tradicional y una sociedad
moderna, globalizada. De la transicion de un régimen autorita-
rio, aunque considerablemente exitoso manteniendo el orden so-
cial con relativamente poca represion, a un régimen democratico
organizado bajo el modelo del estado de derecho (Lopez-Ayllon,
1997; Lopez-Ayllon & Fix-Fierro, 2000/2003; Serna de la Garza
& Caballero, 2002, Cossio Diaz, 2001). La reforma judicial es
una parte importante de esa transformacion.

En general se admite que el gran impulso a la reforma judicial
se produjo en México con la reforma constitucional de 1994, que
cambi6 el papel de la Suprema Corte de Justicia y estableci6 di-
rectivas para un cambio en el sistema de justicia (Inclan Osegue-
rra, 2006). Por esto este articulo tiene un prefacio que se ocupa
de la literatura socio-juridica sobre la justicia antes de la reforma
de 1994. En la primera parte estudiamos los trabajos que descri-
ben analiticamente la reforma y su contexto especialmente en re-
laciéon con la Suprema Corte y el amparo. En la segunda parte lo
que hemos llamado la justicia ordinaria: la de los tribunales que
tienen que ver con la materia penal, civil, administrativa. La
ultima parte se refiere a la cultura juridica, tanto externa como
interna, y su relaciéon con la reforma judicial.
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2
LA JUSTICIA ANTES DE LA REFORMA DE 1994

En relacion con otros paises de la América Latina, los estudios
de investigacion social sobre el funcionamiento del sistema de
justicia comenzaron temprano en México. En 1961 Alfonso Qui-
roz Cuarén publicod un trabajo sobre la crisis de la justicia penal,
apoyado en la elaboracion criminologica de la época y en datos
estadisticos. Quiroz Cuarédn (1910-1978) es generalmente consi-
derado el fundador de la criminologia en México. Mostré que st
bien para los periodos que analiza (1927-1936, 1937-1947) el
ntmero total de delitos reportados no varié sustancialmente, hu-
bo una variacion en el tipo de delito, haciéndose mas frecuentes
los fraudes, que requieren una mayor preparacion técnica de la
policia para su control y castigo; sin embargo, la policia no tuvo
variaciones importantes, con lo cual hubo un incremento de la
impunidad. Esto también se notd en delitos mas tradicionales co-
mo el homicidio. Concluye con una cita de que cada 30
homicidios, 17 quedan impunes, lo cual considera alarmante y
signo de la crisis del sistema penal (Quiroz Cuarén, 1961/1985).

Pablo Gonzalez Casanova (1967), al estudiar el sistema politi-
co mexicano, analiz6 los casos en los cuales el presidente de la
Reptblica habia sido demandado judicialmente ante la Suprema
Corte de Justicia entre 1917 y 1960. El total de casos fue de
3.700. En alrededor de un tercio de los casos los quejosos obtu-
vieron lo que solicitaban. El autor concluye que la Suprema
Corte actiia “con clerta independencia ante el Poder Ejecutivo”.
“Su funcién politica principal es dar esperanza, a los grupos y
personas que pueden utilizar el recurso, de salvar en lo particular
sus intereses o derecho” (Gonzalez Casanova, 1967:201).3

3 Pablo Gonzalez Casanova (1922-) es un conocido investigador social,
profesor-investigador emérito de la UNAM, generalmente asociado con la poli-
tica en la izquierda y el andlisis marxista.
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En 1977 se publicé en México el trabajo de Carl E. Schwarz
“Jueces en la penumbra: la independencia del Poder Judicial en
Estados Unidos y México™ que es un buen ejemplo de historia
social comparada del derecho. Muestra que en México se nega-
ba el amparo o revisiéon constitucional en cuestiones relacionadas
con libertad religiosa, manejo de elecciones, destituciéon de fun-
clonarios publicos, deportacion sumaria de extranjeros y expro-
piaciones de tierras agrarias. Esto ultimo fue moderado con el
tiempo y se concedidé amparo a pequenos propietarios por actos
confiscatorios de organismos de la reforma agraria. Los tribuna-
les federales fueron mas activos interviniendo en asuntos de im-
puesto predial y sobre la renta, tribunales militares, beneficios
sociales a los militares, derecho de los extranjeros a patente de
ejercicio profesional y garantias procesales de los acusados. Con-
cluye que el “el poder judicial mexicano es un importante distri-
buidor de valores, de recursos escasos y de sanciones dentro del
sistema politico nacional” (Schwarz, 1977:218). Pero su trabajo
muestra también los estrechos limites dentro del cual se desen-
volvia su funcién revisora: los principales problemas politicos y
sociales de la sociedad mexicana de su tiempo estaban excluidos
de la revision judicial.

Sobre el tema de la Suprema Corte y la politica, Miguel Gon-
zalez Avelar (1979/1994) hizo un analisis histérico detallado.
Mostr6 que hubo variaciones importantes en el tiempo pero que
efectivamente en el periodo pos-constitucion de 1917 la Corte
prefiri6 aislarse de los conflictos politicos para preservar su inde-
pendencia y, en buena medida, como reacciéon ante los riesgos
que implicé el intenso involucramiento politico en la segunda
mitad del siglo XIX.

+ C.E.Schwarz era profesor de ciencia politica en el Fulllerton College
cuando el articulo se publicd orginalmente en el California Western International
Law Journal en 1973 (vol 3).
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En 1968 Jorge Bustamante’ publicé un articulo sobre la ho-
nestidad de los tribunales en la Ciudad de México. La investiga-
ci6on muestra un buen manejo de las ciencias sociales y habilidad
para trabajar en un campo minado. Encontré que los pagos ile-
gales eran mas frecuentes en los tribunales laborales y penales,
que atendian a una clientela de menores ingresos; mientras que
la frecuencia era menor en tribunales civiles y administrativos,
que atendian una clientela mas afluente. La conclusion mostraba
el tratamiento diferencial a los ciudadanos y como las personas
de ingresos mayores tenian una mayor facilidad de obtener
justicia sin ser explotados por el sistema (Bustamante,
1968/1985).

En 1978, Santiago Onate Laborde® publicoé “El acceso a la
justicia de los no privilegiados en México”. El articulo fue la po-
nencia nacional mexicana en el Congreso Internacional de De-
recho Procesal de 1977. Tiene una documentacion historica y
juridica muy impresionante y muestra un excelente manejo de la
bibliografia socio-juridica. Se apoya ademads en una entrevista a
unos 250 individuos en la Ciudad de México. Destaca que entre
1964 y 1977 los indices de litigiosidad de México se mantuvieron
estables y en un nivel considerablemente bajos. La duraciéon de
los juicios civiles era de menos de un ano en un 62.5% y en mas
de dos anos el 8%. En resumen, muestra una justicia civil no
muy ocupada, en buena parte debido a la exclusion de amplios
sectores de la poblacion tanto por razones culturales como
econoémicas.

5 Jorge Bustamante (1938-) es un conocido investigador social con una
obra abundante. Su linea mayor de investigacion aborda el tema de las migra-
ciones.

6 Santiago Onate Laborde (1949-) realizo sus estudios de posgrado en la
London School of Economics y la Universidad de Wisconsin. Inici6 una carre-
ra como profesor-investigador pero fue pronto atraido por la politica y desarro-
116 una carrera muy distinguida. Ha sido Presidente del PRI y se ha desempe-
nado como diputado federal, ministro del gabinete y embajador.
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También en 1978 se publico el trabajo de José Ovalle Favela’
“Access to Justice in Mexico. A Summary”, publicado luego en
espafiol en 1981. El trabajo es el reporte nacional de México pa-
ra la obra Access to justice dirigida por Mauro Cappelletti (1978).
El trabajo es una descripcion general de los servicios juridicos y
foros de resolucién de conflictos. En su parte empirica tiene esti-
maciones de los costos del litigio en México de la época. Aparte
de su interés como tal, la obra muestra como la participacion en
esfuerzos colectivos internacionales estimul6é la investigacion
socio-juridica, al igual que en el caso de Onate (1978).

Cosacov Belaus et al. (1983) analizaron la duracion del proce-
so penal en México. En realidad se trata de un estudio de los ele-
mentos temporales en los juicios penales de personas detenidas
realizado con técnicas sofisticadas de investigacion social. El es-
tudio destaca que la constitucion y la legislacion procesal regulan
esta materia. En la interpretacion de la Suprema Corte estos pla-
zos obligan a que las autoridades competentes fallen dentro de
ellos. Su incumplimiento puede dar lugar a responsabilidad ad-
ministrativa del juez, pero no genera la libertad del procesado.
Los autores constataron que no existia investigaciéon empirica en
la materia, pero los procesalistas observaban que la gran lentitud
de los procesos se podia determinar “a simple vista” (Cosacov,
1983:46, citando a Fix-Zamudio). El estudio no determina la du-
racion total de los juicios penales, pero observa que el 74% de
los casos se decidieron en un aflo 0 menos en primera instancia
(Cosacov, 1983:65). Los autores estaban particularmente preo-
cupados porque la prolongacion de la prision preventiva hacia
dificil el tratamiento penitenciario, que era la justificacion de la
pena.

7 José Ovalle Favela es profesor-investigador, Instituto de Investigacién Ju-
ridicas de la UNAM, con muchas publicaciones especialmente en materia de
derecho procesal.
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El trabajo més comprensivo sobre el contexto social de la jus-
ticia mexicana es el de Gessner (1984),8 publicado originaria-
mente en aleman en 1976. Se trata de una investigacion de cam-
po realizado en la Ciudad de México, Tepic (una ciudad
pequeia, capital del Estado de Nayarit) y una zona rural. Encon-
tro6 que la preferencia de los mexicanos estaba por una resolu-
cion directa del conflicto que iba del 54% en México D. F. al
71% en la zona rural. La preferencia por la conciliacién y por
los juzgados eran equivalentes en México D. F. (23% en ambos),
o favorecian la conciliacion en Tepic (20 a 17%) o lo hacia con
mas intensidad todavia en la zona rural (21 a 8%).

Las diferencias de poder entre grupos sociales eran determi-
nantes. “Un negocio de muebles informé que es totalmente im-
posible hacer un embargo precautelatorio en casa de un politi-
co” (Gessner, 1984:243). En el campo el mas débil evita el
recurso a lo judicial pues si lograra una sentencia favorable y és-
ta se llegara a cumplir, tiene que esperar represalias, mientras
que el mas fuerte en el conflicto no necesita el camino del juzga-
do para imponer sus intereses (Gessner, 1984:220). Entre los mo-
tivos para evitar los tribunales estaba el ambiente extraordinaria-
mente formalizado de las interacciones en el que Gessner
describe con cierto detalle.

En su introduccion a la edicion mexicana Gessner (1984:VI)
previene que su trabajo no hace una valoracion politica de la
pluralidad de foros para resolver conflictos en México y que no
debe entenderse como una condenacién del sistema por fallar el
monopolio constitucional de los tribunales. En la sociologia del
derecho es generalmente aceptado que los tribunales no son las
Unicas instituciones que manejan conflictos y mas bien ha habido
un movimiento fuerte de explorar y estimular los métodos e insti-

8 Volkmar Gessner realizé la investigaciéon en México con el apoyo del
Instituto Max Planck para el derecho privado comparado (Hamburgo). Es pro-
fesor emérito de la Universidad de Bremen donde fue director del Zentrum fiir
Europaische Rechtpolitik. Fue también director del Instituto Internacional de
Sociologia del Derecho de Onati.

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

116 GENTE DEL DERECHO Y CULTURA JURfDICA

tuciones alternativas de resolucion de conflictos. Sin embargo,
para este trabajo, el lugar de la justicia formal es un dato impor-
tante. No hay duda que la justicia formal no estaba cumpliendo
su cometido de proteger los derechos de los mexicanos y habia
una insatisfacciéon con su desempefio.

Un trabajo muy completo sobre el sistema de justicia en la
época es el de Fix-Zamudio “La administraciéon de justicia”
(1985h).2 El estudio se refiere a los escritos anteriores sobre la si-
tuacion de la justicia en México, incluyendo los de Niceto Alca-
la-Zamora y Fernando Anaya Monroy, que son estudios que
Fix-Zamudio considera tedricos, es decir, fundamentalmente de
analisis de textos juridicos y que se apoyan en la experiencia per-
sonal para referirse a las practicas usuales. Este trabajo tiene la
importancia de seflalar los trabajos previos existentes y trazar un
panorama de la situaciéon de la justicia en la década de los
ochenta, aunque no puede apoyarse en datos. Su diagnostico co-
mienza por lamentar que los datos estadisticos son incompletos y
fragmentarios y que se carezca de estudios sociologicos “serios y
de conjunto que nos permitan partir de una observacion
empirica como apoyo para obtener resultados confiables”
(Fix-Zamudio, 1985b:145).

El trabajo de Fix-Zamudio es una descripcién de como esta
organizada la administracion de justicia en México, de la prepa-
racion y seleccion de los jueces, de la percepcion de lentitud en
la marcha de los procesos, de los problemas de costos y de acceso
a la justicia. Claramente se apoya en trabajos anteriores de auto-
res que hemos mencionado para su descripcion general y reco-
mendaciones, aunque su primera recomendacion es la urgencia

9 Héctor Fix-Zamudio (1924-) es la referencia principal de los estudios en
derecho constitucional, procesal y comparado en México. Fue investigador del
Instituto de Derecho Comparado de la UNAM desde 1957, su director entre
1966 y 1978, y presidié su conversion en el presente Instituto de Investigacio-
nes Juridicas. Generalmente se le acredita el liderazgo en la transformacién del
instituto en el centro de investigacion con el amplio reconocimiento nacional e
internacional del que goza hoy.
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e importancia de contar con los datos y las investigaciones que
echa de menos.

Existe pues una literatura de investigacion socio juridica sobre
la justicia que se comenzé a desarrollar desde la década de los
sesenta y que se continu6 en las décadas de los setenta y ochenta.
Los trabajos reseiados muestran descontento con el funciona-
miento del sistema de justicia y con la falta de cumplimiento de
sus fines. La administracién de justicia realizaba una peligrosa
combinacion entre el formalismo que repele al ciudadano, la ne-
gligencia institucional y la tolerancia de la corrupcion. Segura-
mente las vivencias de los ciudadanos y el conjunto de los traba-
jos académicos crearon un ambiente que hacia ver como
necesarios cambios importantes en el sistema judicial si se queria
ir a una sociedad democratica con plena vigencia del estado de
derecho. La poca importancia politica de los jueces y su limitada
independencia hacia que carecieran de legitimidad para resolver
o regular conflictos politicos importantes.

En la década de los noventa cabe destacar el trabajo de Sobe-
ranes Fernandez!© (1993), quien presenta un panorama sombrio
de la justicia mexicana. Para la época era dificil hablar de un sis-
tema judicial pues habia un conjunto de tribunales federales au-
tonomos entre si sin que tuvieran una autoridad formalmente su-
perior. Soberanes destaca que en la practica los poderes judicia-
les estaban sometidos al ¢jecutivo. Informa en lineas generales
sobre la carga de trabajo de los tribunales y sobre el funciona-
miento deficiente de la justicia. “Como consecuencia de esta pe-
nosa situacion es que tenemos la creacion, en los tltimos tiem-
pos, de sucedaneos de los organismos jurisdiccionales, como lo
son la Procuraduria Federal del Consumidor, la Comisiéon Na-
cional de Derechos Humanos, asi como los organismos similares

10 José Luis Soberanes Fernandez (1950-) es historiador del derecho, investi-
gador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, del cual fue direc-
tor (1990-1998). Fue presidente de la Comisiéon Nacional de los Derechos Hu-
manos (1999-2009).
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a nivel local” (Soberanes, 1993:459). Concluye sefialando “Desa-
fortunadamente no somos optimistas... pues no se ve, a pesar de
las voces que en mayor nimero e intensidad se levantan cada
dia, que se tenga programado o pensado una reforma judicial a
fondo, que es mas urgente a medida que pasa el tiempo”
(Soberanes, 1993:469).

No puede decirse que los responsables de la justicia y del Esta-
do en México no habian reaccionado a las criticas. Fix-Iierro
(2004) hace una enumeraciéon de los cambios. Destaquemos que
en 1990 se produjo la creaciéon de la Comision Nacional de De-
rechos Humanos. Muy rapidamente entré en accion y llamé la
atencion del publico sobre los graves problemas de la justicia,
especialmente la justicia penal.

En 1987 una reforma constitucional dio a la Suprema Corte
de Justicia la competencia de crear tribunales y circuitos judicia-
les, regulando su competencia. Hasta ese momento esto era com-
petencia del legislativo. El cambio permitié una expansion consi-
derable de la judicatura federal. La reforma dio mayores
competencias a los tribunales federales de circuito, especialmente
en materia de amparo, y reservo a la Corte la materia constitu-
cional. Con esto se inicia la conversion de la Corte en un tribu-
nal constitucional, pero tal vez porque no hubo cambio en los
magistrados no se logro esa conversion a pesar de la intencion
del constituyente (Fix-Fierro, 1999; Cossio Diaz, 2002). Esta re-
forma también establecid que las constituciones y leyes locales de
los estados garantizarian la independencia, permanencia ¢ ido-
neidad de magistrados y jueces (Ovalle Favela, 1987; Caballero,
Lopez-Ayllon & Ofiate Laborde, 2006), pero los resultados no
fueron apreciables.

En 1992 se crearon los tribunales agrarios, encargados de re-
solver los problemas de propiedad de la tierra, un tema impor-
tante en relaciéon a las nuevas politicas econoémicas. La revolu-
cion mexicana de comienzos de siglo XX tuvo entre sus
cometidos principales el reparto de las tierras y se consider6 esto
una tarea fundamentalmente politica. Por ello se estableci6 co-
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mo materia no judicializable y el arbitro supremo era el ejecuti-
vo. Naturalmente esto no proveia seguridad juridica a la propie-
dad agraria con la inevitable consecuencia de baja producti-
vidad. La reforma de 1992 busco6 (y logrd) producir reglas claras
para propiciar la inversion agricola y parte de la politica fue
crear la jurisdiccion agraria que, hacia 1996, estaba compuesta
por 49 tribunales de circuito y un tribunal superior agrario (Ze-
peda, 1999, 2000). “Hasta el momento, los nuevos tribunales
agrarios gozan de buena reputacion entre los usuarios, la impar-
cialidad de los juzgadores es la norma en el desempefio de los
tribunales, lo que brinda confianza en los litigantes” (Zepeda,
2000:244), aunque un incremento de la litigiosidad estaba
causando ciertos retrasos.

Sin embargo, como lo sefiala Soberanes (1993), tales reformas
no entraban a los aspectos centrales de los problemas de imparti-
cion de justicia en México. En 1994 Rubio et al. publicaron una
obra colectiva ambiciosa que contrast6 el esfuerzo de moderni-
zacion econdmica que estaba haciendo el pais y la debilidad del
estado de derecho.

Tenemos una Constitucién que es mas un listado de intenciones
que un ordenamiento que de hecho regule la sociedad y al Estado.
Por ello, existe una notable divergencia entre las normas constitucio-
nales formales y la practica de las autoridades: entre el sistema fede-
ral y la realidad del centralismo; o bien, entre la division formal (de
poderes) y la realidad de un ejecutivo hegemonico que legisla y juz-
ga como un poder cuasi-fusionado (Rubio ¢t al., 1994:25).

La obra destaca que la mayoria de los conflictos entre particu-
lares que se resolvian judicialmente lo hacian ante la justicia de
los estados “vulnerable ante los caprichos de los caciques, de los
politicos y de los gobernadores” (Rubio et al., 1994:59). Esto ha-
cla que buena parte de las sentencias locales fueran impugnadas
en tercera instancia ante los tribunales federales, lo cual hacia la
justicia especialmente costosa. Constata un avance de los tribu-
nales federales, pero es critico de éstos porque la valvula de esca-
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pe a la avalancha de trabajo ha sido el recurso de sobreseimiento
de las causas (Rubio et al., 1994:64), tema que se discutird mas
adelante. La obra analiza con cierto detenimiento las estadisticas
judiciales, el funcionamiento de la justicia penal y los problemas
de acceso a la justicia.

Esta obra es un notable esfuerzo de sintesis de la situacion del
derecho y la cultura juridica de México en 1994, afio en el cual se
inicia el cambio mayor que se ha comparado con el big-bang de la
reforma judicial. Seguramente por este azar, la obra puede tomar-
se como punto de referencia para comparar lo que la reforma ju-
dicial ha logrado (y no ha logrado) en los altimos 15 anos.

3
LA REFORMA, LA SUPREMA CORTE,
Y EL. AMPARO

La reforma de 1994: contexto y contenido

El inicio de la reforma judicial fue parte de una reforma cons-
titucional propuesta en diciembre de 1994 por el Presidente Ze-
dillo, a quien se le acredita mucho de la apertura politica de final
del siglo XX. El proposito de la reforma era lograr un mayor
equilibrio de los poderes y constituir a la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién en una verdadera corte constitucional que pu-
diera servir de arbitro en los conflictos politicos y a la Corte vy tri-
bunales federales en mejores protectores de los derechos de los
ciudadanos. Se establecié el Consejo de la Judicatura Federal, el
ingreso por concursos de oposicion y la carrera judicial. El Con-
sejo descargd a la Corte de la pesada carga de administrar la ju-
dicatura federal, permitiendo su concentracién en los asuntos
jurisdiccionales (Gaballero, Lopez-Ayllon & Onate, 2006).

La reforma correspondia a la idea de impulsar el estado de
derecho, aspiracion sentida desde la década anterior y amplia-
mente discutida en la época, pero “a diferencia de otros paises
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latinoamericanos, antes de las reformas constitucionales de di-
ciembre de 1994 no habia en México —mni en los circulos acadé-
micos o profesionales, ni en la opinién publica— una discusién
amplia y profunda sobre la reforma de la justicia” (Fix-Fierro,
2004:269). Fix-Fierro seguramente estd en lo correcto sobre la
falta de discusion publica de la reforma propuesta por el presi-
dente Zedillo en los meses anteriores a la propuesta, y la rapidez
con la cual se discuti6 y aprob6 la enmienda constitucional, pe-
ro, como hemos visto, la situacion de la justicia se habia estudia-
do y habia un cierto consenso politico en que la reforma era in-
dispensable (Magaloni, 2005:1). La enmienda constitucional fue
seguida por una nueva Ley Organica del Poder Judicial de la Fe-
deraciéon de mayo 1995 que regul6 la carrera judicial y al Conse-
jo de la Judicatura (Cossio Diaz, 1996). La virtud de la enmienda
constitucional de 1994 fue cambiar la Suprema Corte de Justicia
y encargarle la reforma judicial a ésta. Esto ha determinado una
mayor timidez de los otros actores involucrados en ésta (Fix-Fie-
rro, 2004).

Un estudio de especial importancia es el de Lopez-Ayllon &
Fix-IFierro (2000/2003). Ofrece un panorama general de los
cambios en el derecho y la cultura juridica del México en las tres
décadas finales del siglo XX, un periodo en que el estado de de-
recho, es decir, la aspiracion a que la vida social y politica de los
mexicanos se sometiera a las reglas de derecho, se convirti6 en
un reclamo permanente e intenso de la sociedad mexicana. Es
un trabajo amplio, que aborda los cambios en la constitucion, la
legislacion, la educacion juridica, la profesion de abogado y el
sistema de justicia. La obra tiene datos y analisis del mayor inte-
rés. Por ejemplo, el analisis del presupuesto de la justicia federal
muestra la creciente importancia que se le habia concedido des-
de mediados de la década de los ochenta y, especialmente, de la
década de los noventa (Lopez-Ayllon & Fix-Fierro, 2003: 308).
La demanda de justicia, al menos en el ambito federal, creci6
vertiginosamente pero la respuesta a través del incremento de
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tribunales y de la mayor velocidad en la disposicion de los casos
mantuvo baja la cantidad de casos pendientes.

En dos trabajos posteriores Fix-Fierro (2002 y 2004) prosiguio
esta linea de investigaciéon pero ya referida especificamente a la
reforma judicial. En estos trabajos Fix-Fierro explicito6 el contex-
to politico en el cual se produjo la reforma, sus propositos y los
cambios en la judicatura en los primeros anos de vigencia e im-
plementaciéon de la reforma. Tomamos estos trabajos como
nuestra guia.

Fix-Fierro destaca que entre 1940 y 1994 la Suprema Corte
de Justicia tenia una vision minimalista’' de su funciéon en el senti-
do de reducir su propia capacidad de llevar un control constitu-
cional efectivo. En cierta forma, cultivaron la invisibilidad como
una cierta garantia de independencia en una época de gobierno
autoritario, pero esto a la vez la llevaba a renunciar a la funcién
propia de una Corte Suprema, con competencias de control de
constitucionalidad, en un estado de derecho. La reforma de 1994
implicaba la reduccién del ntimero de ministros, como se llama
en México a los vocales o magistrados, de 26 a 11. Y se optb por
despedirlos a todos y designar nuevos. La invisibilidad largamente
cultivada impidié reaccionar a los ministros y probablemente su
reaccion no hubiera tenido tampoco demasiado eco en ningin
sector social.

En la reforma constitucional de 1994 se redefinié la compe-
tencia y composicién de la Suprema Corte, ampliando sus com-
petencias en cuestiones de constitucionalidad. Se creé el Consejo
de la Judicatura como 6rgano de gobierno y administracion del
Poder Judicial federal (con excepcion de la Suprema Corte de
Justicia). En 1996 el Tribunal Federal Electoral pas6 a formar
parte del Poder Judicial y se dio a la Suprema Corte de Justicia
la competencia para examinar la constitucionalidad de leyes
electorales federales y locales.

I La expresion la toma Fix-Fierro de Cossio Diaz (2002).
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La reforma buscé mayor independencia de la Suprema Corte
al prohibir que personas que hubieran ejercido altos cargos poli-
ticos en el afio anterior pudieran ser candidatos a ocupar un car-
go de ministro en ella y establecer igualmente que quien deje de
ser ministro no puede ocupar cargo politico por dos afnos. Se dio
también mas estabilidad en los cargos a los jueces federales.
También se instituyeron concursos de oposicién para la provi-
sion de cargos judiciales (Fix Fierro, 2002).

Beatriz Magaloni (2008) destaca que la reforma constitucional
de 1994 le puso importantes limites politicos a la Corte. Ella solo
puede declarar nula una ley por inconstitucional con una mayo-
ria de 8 votos (los ministros son 11) y no podia conocer de con-
flictos electorales, competencia de un tribunal especial. En 1996
otra reforma constitucional le dio competencia en materia elec-
toral. B. Magaloni (2008) se plantea las motivaciones del presi-
dente Zedillo para hacer la Corte mas independiente y concluye
que responde a la necesidad de establecer un orden entre los po-
liticos, aunque no descarta que éste estuviera realmente imbuido
de la idea de convertir a México en un estado de derecho o de
que el PRI viera la reforma como una especiec de poéliza de
seguros en una ¢poca en el cual era visible que la oposicion se
fortalecia. Esta altima es la opiniéon de Finkel (2008).

La nueva Suprema Corte asumi6 rapidamente un perfil alto,
resolviendo problemas de gran importancia politica que le fue-
ron sometidos. También logr6 consolidar su poder dentro del sis-
tema al convencer al presidente de proponer una nueva enmien-
da constitucional, aprobada en 1999, que sometié al Consejo de
la Judicatura a su control (véase también Gonzalez Compean &
Bauer, 2002).

El cambio no fue sélo politico en la Suprema Corte, sino que
se la dotd con recursos y autonomia para propiciar un cambio
importante en el Poder Judicial federal. En 1930, tal poder esta-
ba constituido por 46 juzgados de distrito y 6 tribunales unitarios
de circuito. Cuarenta afios mas tarde, en 1970, los nimeros ha-
bian aumentado a 55 y 9, pero se habian agregado 13 tribunales
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colegiados de circuito. En 2001, el nimero habia pasado a 252
juzgados de distrito, 60 tribunales unitarios de circuito y 154 tri-
bunales colegiados de circuito. La expansion fue mayor que la
poblacion y aunque claramente responde a un crecimiento sub-
stancial de la demanda de justicia en los tribunales federales, la
carga de trabajo por tribunal bajé ligeramente (Fix-Fierro,
2002:27-28). Naturalmente esto significo6 un aumento importante
del presupuesto. El poder judicial federal pasé del 0.08 % del
presupuesto federal en 1975 al 1% en 2002. A precios constantes
se cuadriplic6 entre 1994 y 2002.

Fix-Fierro (2002) destaca también que se ha prestado atenciéon
a la designacion de los jueces, tarea del Consejo de la Judicatura.
Los concursos de oposicion se han generalizado y se han ofreci-
do programas de formacion para los jueces. Las nuevas politicas
han producido una mayor presencia femenina y un cierto rejuve-
necimiento de la judicatura.'? También se ha cuidado el tema de
la responsabilidad. Hasta 1994 las redes clientelares operaban
sin mayores limitaciones (Soberanes, 1993). Cossio Diaz (1996)
explica que entre 1917 y 1982 el modelo de carrera judicial era
tutorial: cada juez federal era formado por un ministro de la Cor-
te quien lo designaba conforme a ciertas reglas informales, y a
quien debia lealtad. A partir de 1983 el rapido crecimiento de
los organismos jurisdiccionales obligé a adoptar un modelo coo-
perativo, con redes de lealtad mas extensas. A partir de 1995 se
establecieron criterios de evaluacion y al Consejo de la Judicatu-
ra como el érgano especifico de designacion y evaluacién de los
jueces.

Caballero (2009) analiza los cambios en el papel social de la
Suprema Corte de la Justicia de la Nacion, especialmente desde

12 Para julio 2010 habia en México 693 jueces federales, de los cuales 37%
menor a 45 anos. El total de mujeres es de 19.5%, pero entre los jueces meno-
res de 45 afios el porcentaje es del 15%. La tendencia detectada por Fix-Fierro
(2002) en cuanto al género claramente se ha revertido. Esta es una de las cifras
mas bajas en América Latina. (Informacion de Jacqueline Martinez, con base a
informacién de la Suprema Corte).
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mediados del siglo XX hasta el presente. La Suprema Corte y en
general los jueces federales tenian un prestigio bajo en la socie-
dad. Un incidente revela la falta de prestigio: el Estado Mayor
Presidencial impidi6 la entrada de los ministros de la Suprema
Corte a la inauguracion de Loépez Portillo como presidente
(1976). En la década de los ochenta los ministros de la Suprema
Corte y varios magistrados federales se vieron involucrados en
varios escandalos politicos que claramente afectaban la imagen
publica del Poder Judicial. Al comienzo de la década de los no-
venta los escandalos continuaron e incluyeron a Carlos del Rio,
presidente de la Suprema Corte. El prestigio de ministros y ma-
gistrados se vio mas afectado. A partir de 1994, el cambio es sus-
tancial. La Suprema Corte pasa a ocupar un papel mucho mas
importante en el sistema politico mexicano y pasa de “la margi-
nalidad a los reflectores”.

Concha Cantt (2002) analiza el cambio de rol de lo judicial vy,
particular, de la Suprema Corte, en relaciéon con un conjunto de
casos que tenian que ver con la situacién de un nimero alto de
deudores hipotecarios que se enfrentaron a deudas imprevistas
como consecuencia de politicas econémicas del gobierno y de su
propia imprevision. Los deudores, agrupados en una iniciativa
denominada “El Barzon”, intentaron medios de lucha politica,
sin ningun éxito. El recurso a lo judicial fue mas exitoso, pero
ante las decisiones contradictorias de los tribunales, la Suprema
Corte debié intervenir. Concha Canti (2002) destaca estos
eventos como una forma de construir la autonomia de lo legal a
partir de las vias judiciales.

En lineas generales existe una percepcion de un cambio positi-
vo en la judicatura, especialmente en la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién y en la judicatura federal, y del impacto que ha
tenido en el sistema politico:

En 1995 “los derechos politicos llevaban una existencia precaria
en nuestro ordenamiento juridico-constitucional... La legitimi-
dad y la credibilidad de los procesos electorales todavia no acaba-
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ban de consolidarse, lo que impedia a éstos convertirse plena-
mente en el mecanismo fundamental para legitimar el origen y el
ejercicio de la autoridad publica... A diez anos de distancia, la si-
tuacion sefialada se ha transformado notablemente en un sentido
positivo... Una jurisdiccion electoral cada vez mas solida —en pri-
mer término a cargo del ahora Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion, aunque también la Suprema Corte de Justi-
cia tiene una intervenciéon muy relevante— y el desarrollo
constante de una jurisprudencia electoral no exenta de audacia
conforma igualmente un elemento central de las profundas trans-
formaciones apuntadas” (Fix-Fierro, 2006:XI-XII).

Las obras de Fix-Fierro, Lopez-Ayllon, Caballero y varios
otros investigadores proveen la base para entender la reforma ju-
dicial mexicana tanto en su diseflo institucional como en su im-
pacto en el sistema judicial mismo en el sentido de cambio en los
recursos de que dispone y su produccién basica, especialmente
en el ambito de la justicia federal. Lopez-Ayllon & Fix-Fierro
(2000/2003) y Fix-Fierro & Lopez-Ayllon (2006) tienen también
la virtud de estudiar los cambios en la educacién juridica y en la
profesion de abogado, una dimensién generalmente descuidada
cuando se estudian reformas judiciales, aunque seguramente
muy influyente en el éxito o fracaso de la reforma.

La Suprema Corle de Fusticia de la Nacidn

Los trabajos que documentan o explican la mayor indepen-
dencia y la creciente importancia del papel politico de la Supre-
ma Corte son abundantes (B. Magaloni, 2003; Domingo, 2000,
2005; Ansolabehere, 2007, 2010; Begné Guerra, 2007; Caballe-
ro, Lopez-Ayllon & Onate, 2007; Rios Figueroa, 2007; Caba-
llero, 2009; Sanchez, Magaloni & Magar, 2010). Los jueces
mismos estan conscientes de su importante papel politico (Beg-
né Guerra, 2007). Los cientificos politicos prestan una creciente
atencion a la Suprema Corte y es claro que la Corte actia con
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independencia del presidente de la Republica o de cualquiera de
los partidos politicos, aunque sus ministros tengan distintas prefe-
rencias ideoldgicas (Rios Figueroa, 2007; Magaloni, Magar &
Sanchez, 2010; Sanchez, Magaloni & Magar, 2010; Ansolabehe-
re, 2010). Finkel (2008) la considera la reforma mas exitosa de
los paises latinoamericanos que analiza. La Suprema Corte ha
hecho un esfuerzo importante de explicar su funcionamiento y
sus decisiones al publico como una manera de fortalecer su po-
der e independencia vy tal esfuerzo ha tenido un cierto éxito (Ca-
ballero, 2009; Staton, 2010).

Analizando la carga de casos que maneja la Corte, Caballero
et al. (2007:130-131) notan que ¢sta ha disminuido de los 14.000
por afio que resolvia en la década de los ochenta a aproximada-
mente 3.800 en 2005. Esto se ha producido porque se ha conver-
tido en una corte de constitucionalidad y “ha dejado de ser un
tribunal que se dedica mayormente a resolver cuestiones (forma-
les) de legalidad”. Esta transformacion es imperfecta, en el senti-
do que todavia un volumen de casos muy importantes que ma-
neja la Corte es de asuntos de legalidad (amparos directos e
indirectos). Por ello la transformacion de la Corte pasa por un
cambio en el amparo.

Una de las tareas cualitativamente mas importantes de la Su-
prema Corte es el conocimiento de las acciones de inconstitucio-
nalidad. En el derecho mexicano sélo determinados actores poli-
ticos tienen la posibilidad de demandar la inconstitucionalidad
de una ley o tratado internacional: las minorias legislativas esta-
tales o federal que retinan al menos un tercio de los votos respec-
to a las leyes expedidas por los cuerpos legislativos correspon-
dientes, el procurador general de la Republica respecto a
cualquier ley federal o estatal, los partidos politicos respecto a le-
yes electorales y los 6rganos de proteccion de los derechos huma-
nos respecto a leyes que versen sobre derechos humanos. Lo-
pez-Ayllon y Valladares (2009) elaboraron una base de datos con
301 casos resueltos entre 1995 y 2007 de acciones de inconstitu-
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cionalidad.!3 Estas acciones se incrementaron a partir de 2000 y
en el 2006 y 2007 superaron las 45 por ano. El articulo analiza
quiénes ejercen las acciones, qué materias cubren, como se han
decidido, y los tiempos de procesamiento. La mayor parte de las
acciones han sido en materias electoral y fiscal. Alrededor de la
mitad de las acciones han sido exitosas, lo cual revela que la
Corte se ha desempenado como un verdadero arbitro politico y
los tiempos de resolucion son bastante razonables. Como existen
varios proyectos de reforma de esta competencia de la Suprema
Corte, el articulo puede alimentar el debate con datos ciertos.
No todos los investigadores comparten la buena opinion sobre
la actividad de la Corte y su impacto. Ansolabehere (2006), ana-
lizando los 19 casos que la Corte decidi6 entre 1988 y 2003 so-
bre derecho a la informacién y la libertad de asociacion (que tra-
ta como magnitudes estadisticas), concluye que la Corte muestra
un miedo a la ciudadania, legitimando la intervencion del poder
politico en areas que a su criterio deberian ser de resguardo ciu-
dadano. A su juicio la Corte es demasiado timida u obsecuente
con el poder politico. Ansolabehere (2007) critica también la fal-
ta de contrapesos o controles al trabajo de la Corte. Ansolabehe-
re (2010), estudiando un conjunto mayor de casos, encontr6 que
la Corte ha tenido posiciones pro-derechos en algunos casos y
restrictivas en otros. Que sea mas independiente no significa que
sea mas “progresiva”’. Salazar Ugarte (2007) critica su protago-
nismo y la falta de controles democraticos. Magaloni & Zaldivar
(2007) se quejan de que la Corte habria olvidado al ciudadano
pues se ha concentrado en conflictos politicos y fiscales y no en
los temas que pueden afectar mas al ciudadano de a pie. Cossio
Diaz (2002) lo destaca con una cuidadosa documentaciéon histo-
rica. En lineas generales, hay un cierto consenso en que la Su-

13 Los datos estadisticos de la Suprema Corte muestran 488 acciones de in-
constitucionalidad entre 1995 y 2007, lo cual es cuantitativamente pequeno pa-
ra los 46.093 asuntos que atendi6 la Corte en ese mismo periodo (Lopez-Ayllon
& Valladares, 2009:209).
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prema Corte y la judicatura federal, incluyendo la electoral, han
sido “arbitros del conflicto politico”, la cuestiéon es —como lo
plante6 una reunion convocada por el CIDE en marzo 2009—
si han sido “activos defensores de derechos”.

Rios Figueroa (2010) tiene seguramente el trabajo mas critico
pero el que a la vez destaca la considerable satisfaccion que exis-
te respecto al desempenio de la Suprema Corte en la elite politi-
ca. Lo segundo se infiere de la constataciéon de que en la vasta re-
forma politica que esta planteada en México (en mayo de 2010),
las reformas referidas a la Corte son minimas: dotarla de iniciati-
va legislativa en el ambito de su competencia (propuesto por el
presidente de la Reptblica), y quitarle la facultad de investigar la
violacién de derechos humanos (propuesta por el PRI). Rios Ii-
gueroa (2010) lamenta que no estén planteados asuntos impor-
tantes. Asi sefiala que los ministros de la Corte tienen mucha in-
jerencia en la designacion y disciplina de los jueces y que esto ha
tenido efectos deletéreos en esas areas, por lo cual parece pru-
dente hacer al Consejo de la Judicatura mas independiente. En
materia de recursos de inconstitucionalidad, el investigador ve
como muy limitada la actual regulacién que lo limita a pocos ac-
tores politicos y propone un mayor acceso a la justicia constitu-
cional. El estudio de Rios Figueroa es un analisis institucional
detallado y comparativo con otros paises latinoamericanos. Toca
otras materias que veremos por separado. Lo que conviene rete-
ner aqui es que el trabajo de la Suprema Corte es seguramente
apreciado por las elites politicas y econdémicas porque resuelve
los problemas que conciernen a este estrato de la poblacion, pero
es menos conocido y apreciado por el grueso de la poblacion,
pues no ha sido activa afirmando o clarificando derechos que
conciernen mas al ciudadano comun.

El amparo

En México el juicio de amparo tiene una larga tradiciéon que
se remonta hasta comienzos del siglo XIX y es la tarea principal
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de la justicia federal. Cumple funciones similares al recurso de
casacion, al habeas corpus y a la jurisdiccioén contencioso adminis-
trativa en otras jurisdicciones de la tradicién romanista. Es la al-
tima instancia impugnativa de los procedimientos judiciales y ad-
ministrativos y de actos legislativos, pero requiere la afectacion
personal, actual y directa, y la decision sélo beneficia a la perso-
na amparada (Fix-Zamudio & Fix-Fierro, 2004). Existen dos ti-
pos: el amparo directo se puede interponer contra sentencias de-
finitivas ante el tribunal que la dicta y de ella conoce un tribunal
colegiado de circuito. Funcionalmente es similar al juicio de ca-
sacion en otros paises. El amparo indirecto o bi-instancial se usa
para impugnar actos de autoridad que no son sentencias (actos
administrativos o legislativos). Se interpone ante jueces de distri-
to y trata de remediar una violacion de un derecho. La creacion
de una jurisdiccién contencioso administrativa en la mayor parte
de los estados ha disminuido este tipo de amparos.

El funcionamiento y la eficacia del amparo, y sus consecuen-
cias para la administracién de justicia, han suscitado el interés de
los investigadores sociales del derecho. El articulo de Magaloni
& Negrete (2002),' “El Poder Judicial Federal y la politica de
decidir sin resolver”, hace un analisis muy critico del desempefio
de los jueces al respecto. El articulo estudia las decisiones de los
tribunales federales de distrito. Ellos reciben las demandas de
amparo de los ciudadanos contra los actos del poder publico que
estiman violatorios de sus derechos constitucionales. Tienen asi
un papel muy importante en la proteccion al ciudadano del ejer-
cicio arbitrario del poder. Los jueces de distrito estarian asi a
cargo de trazar la linea “entre los actos de autoridad juridica-
mente permitidos y el ejercicio arbitrario del poder”, proveyén-
dole seguridad juridica al ciudadano (Magaloni & Negrete,
2002:6). El problema detectado es que dos de cada tres juicios de

14 Una version de este trabajo fue publicado con anterioridad (Magaloni &
Negrete, 2000) pero no hemos chequeado si hay diferencias. En todo caso nos
referiremos a la versién de 2002.
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amparo en juzgados de distrito terminan con un sobreseimiento,
es decir, con la deteccion de defectos formales en la demanda, lo
cual mata al juicio sin que el juez entre a decidir el fondo del
asunto. La sentencia de fondo decide el conflicto, amparando al
demandante o negandole el amparo, pero también fijando cudles
son los actos de los 6rganos del estado que son conformes con la
constitucion y cudles no. El sobreseimiento mantiene el acto ad-
ministrativo del cual se buscd amparo, pero no indica si es cons-
titucional o no. El articulo explica por qué los jueces prefieren
esta via. En primer lugar, porque es mas facil: el juez sélo tiene
que argumentar que existe una (y s6lo una) causal de improce-
dencia. En cambio para entrar al fondo debe argumentar que no
existe ninguna de las causales de improcedencia del amparo
(Magaloni & Negrete, 2002:13)13 y luego entrar a los argumentos
de fondo. En segundo lugar, los jueces son evaluados por el nt-
mero de sentencias dictadas: el buen juez es el que dicta el ma-
yor nimero de sentencias en relacion a su carga anual. La politi-
ca expresa es abatir el rezago y los jueces de distrito han sido
exitosos: a pesar que el rezago se define como los casos que pa-
san de un afio a otro, la tasa anual esta por debajo del 15% des-
de la década de los ochenta. Si se piensa que el ingreso de casos
esta distribuido en todo el ano, el rezago del 15% indica una ro-
tacion rapida (aunque no hay medicion de la duracion). En otras
palabras, los jueces de distrito han logrado controlar el rezago y
responden con la medida de eficiencia que se les pide institucio-
nalmente, pero no estan resolviendo los casos y, en conse-
cuencias, cumpliendo con la funcién institucional de contribuir
con la depuracion del derecho de normas inconstitucionales (o lo
hacen en sélo un tercio de los casos).

15 El derecho mexicano, en la interpretacién de Magaloni & Negrete (2002),
impone una carga procesal muy compleja al juez. Los principios procesales ge-
nerales solo lo obligarian a decidir sobre las causas de improcedencia que ale-
gue el demandado, en este caso el 6rgano administrativo.
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Curiosamente, el trabajo da la explicacion funcional solo en
una nota de pie de pagina (Magaloni & Negrete, 2002:23): como
la introduccion del amparo permite la suspension provisional del
acto reclamado, el administrado obtiene el alivio buscado, pero
s6lo provisionalmente, pues el sobreseimiento pone el caso en ce-
ro. El administrado puede introducir de nuevo el recurso y el ca-
so se convierte en recurrente. En definitiva, el patrén de decidir
sin resolver, retroalimenta el nimero de casos, pero no suminis-
tra la clarificacion de las reglas y la seguridad juridica que cabria
esperar de la accion de estos tribunales.

En su obra sobre amparo Fix-Fierro (2005) pone el acento en
las funciones sociales del amparo. Su analisis de los datos estadis-
ticos tiene muchas coincidencias con Magaloni & Negrete
(2002). Pone en evidencia la abundancia de los amparos y que la
duracion de los amparos administrativos es considerablemente
reducida (entre uno y tres meses) aunque en los tribunales espe-
cializados es algo mas larga (entre dos y ocho meses) por la me-
nor frecuencia de los sobreseimientos. Examina también la hipo-
tesis de que los sobreseimientos sean una manera de librarse de
una carga excesiva de casos, explicaciéon que ya habia avanzado
el estudio de CIDAC (1994) anteriormente. La explicacion la en-
cuentra convincente para el periodo 1940-1992 pero no para
otros periodos, por lo cual lanza la hipotesis que la frecuencia de
sobreseimientos pueda responder a causas mas complejas
(Fix-Fierro, 2005:41). La explicaciéon va en el sentido que un na-
mero importante de amparos se interpone sin la expectativa de
lograr una decision final favorable sino la suspension de los
efectos de un acto administrativo mientras dure el procedimiento
y la explicacion es puesta en evidencia con el estudio de una
pequefia muestra de casos de amparo.

Fix-Fierro también hace un analisis de costos tanto puablicos
como privados de los amparos administrativos resueltos por los
tribunales. La cifra es astronémica: 3.325 millones de pesos en
2002 (266 millones de ddlares al cambio de 12.5). Adicionalmen-

te hay un costo de pérdida de credibilidad de la administracion
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(cuyas acciones pueden ser paralizadas facilmente) y de los tribu-
nales que con sus medidas de suspension de actos pueden alentar
un clima general de ilegalidad.!® El problema parece exigir, en
primer lugar, una mejora regulatoria (que evite los cambios fre-
cuentes en las regulaciones, que usualmente la poblaciéon no en-
tiende), los actos irracionales de la administraciéon y una asesoria
mas cuidadosa que evite los defectos formales en la emision de
actos administrativos. En segundo lugar, un examen mas riguro-
so por parte de los jueces en relacion a la suspension de actos en
asuntos notoriamente improcedentes y, en general, una actitud
que atienda mas a lo sustantivo y menos a lo formal (Fix-Fierro,
2005:76).

En una obra apasionante que describe en uno de sus capitulos
un complejo problema ambiental, Azuela (2006) analiza también
la intervencion judicial en el problema. El caso judicial opuso la
municipalidad de Guadalcazar (San Luis de Potosi) al gobierno
federal. Este autorizo la construcciéon de un confinamiento (para
disposicion de desechos peligrosos) en el area del municipio y el
gobierno municipal ejercié un recurso de amparo en contra de la
medida. En términos del derecho mexicano el recurso es discuti-
ble, pues la funcién original del amparo es proteger a los ciuda-
danos de actos de la administracion. Lo procedente, segiin Azue-
la, era una controversia constitucional. Sin embargo, los jueces
concedieron la suspension del acto y demoraron cuatro afios pa-

16 Cuando este trabajo era redactado el problema era parte de la discusion
publica en Ciudad México a consecuencia de las graves heridas sufridas por un
futbolista famoso en un “antro” (palabra de uso coloquial para designar bar o
discoteca, pero otros informantes sefialaron que la expresion se reservaba para
los bares que abren hasta horas no permitidas por las regulaciones municipa-
les). El incidente ocurrié en la madrugada, a una hora en que el bar ha debido
estar cerrado. Lo usual es que logran suspensiones de los actos que ordenan el
cierre introduciendo amparos mal planteados. El tribunal declara el sobresei-
miento pero el antro logra mantenerse abierto en contra de las regulaciones
con una sucesion de amparos. Lo mismo ocurri6é con los “autos chocolate” o
automoviles usados en los Estados Unidos importados ilegalmente a México
(conversaciones con H. Fix-Fierro).
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ra decidir lo que era obvio. Naturalmente habia un conflicto so-
cial y politico y seguramente no era céomodo decidir, pero el
punto es que los jueces desperdiciaron una oportunidad de to-
mar acciones que acercaran las partes o canalizaran el conflicto
de otra manera. Como consecuencia del conflicto el estado
mexicano debié pagar una cuantiosa indemnizaciébn a una
empresa extranjera.

La obra de Bustillos (2008) tiene gran ambicién académica al
abordar al amparo en una perspectiva de historia politica y so-
cial. La obra pone en evidencia como el amparo en México ha
sustituido el recurso de casaciéon, que es la figura mas conocida
en los demas paises de la tradicién romanista que siguieron el
modelo francés. El volumen de amparos es impresionante: a par-
tir de 2001 los tribunales colegiados de circuito (que son los equi-
valentes de los tribunales de casaciéon y consejos de estado) resol-
vieron mas de 120.000 casos por ano. Esto ha llevado a
aumentar el nimero de magistrados, que eran 540 en 2006 (afio
final para el analisis de esta obra). Los amparos directos ademas
corresponden al 54% de los asuntos que deciden estos tribunales,
lo cual muestra el peso del amparo para el sistema judicial. Cla-
ramente es una situaciéon que no puede seguir resolviéndose con
el solo incremento del nimero de tribunales colegiados de
circuito. Lamentablemente la obra no mantiene un dialogo con
la literatura socio-juridica anterior.

Bustillos (2009) estudié el amparo directo (o amparo casacion)
contra las sentencias definitivas de los tribunales superiores de
los estados. La vision comin ve estos amparos como una infrac-
cion a los principios del federalismo y un obstaculo importante
para la eficiencia de la justicia. El estudio se hizo sobre 8 entida-
des federales (cuyos datos estaban disponibles en Internet): Baja
California Sur, Distrito Federal, Hidalgo, Nayarit, Nuevo Leon,
Sonora, Tabasco y Veracruz. Se hizo para el periodo 1999-
2007, aunque faltan datos para algunos afos de algunas circuns-
cripciones. Los datos varian enormemente entre estados que pro-
ducen relativamente pocas sentencias y otras que producen un
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nimero substancialmente mayor (Baja California Sur produjo
752 en 2001, mientras el Distrito Federal produjo 55.203 en
2004). El ntmero de sentencias impugnadas no parece excesivo.
Distrito Federal produce el mayor niimero, pero el nimero es el
20%, aproximadamente. El nimero de impugnaciones exitosas
no sobrepasa el 40% (40.2% para Baja California Sur, 38% para
Distrito Federal) y puede ser tan bajo como el 19% (Tabasco).
Demuestra asi que los jueces federales son considerablemente
selectivos y que el problema es menor a lo que suponen articulos
de opinion o declarantes en los medios.

Como puede apreciarse, los trabajos sobre amparo apuntan a
problemas importantes y tienen areas de coincidencia, aun cuan-
do las explicaciones puedan diferir. La contribucion de la investi-
gacion socio-juridica es apuntar a problemas y dar informacién y
analisis que son relevantes. Luego es el turno de quienes pueden
tomar decisiones, quienes eventualmente deben complementar
estos estudios o comisionar otros. En este caso, hay un factor en
el cual no vamos a entrar, pero que tiene relevancia. Es posible
que un numero de amparos estén definitivamente mal formula-
dos y los sobreseimientos sean la decision inevitable en muchos
casos. En otros trabajos se ha analizado la educacién juridica en
México y se han mostrado serias dificultades (Fix-Fierro & Lo-
pez-Ayllon, 2006; Pérez Hurtado, 2009). Un namero elevado de
profesionales del derecho mal formados pueden constituir una
seria dificultad para el funcionamiento de la justicia y un costo
elevado de la sociedad. El tema de la educacion juridica y de la
regulaci6on de la abogacia es relevante para la reforma de la
justicia y sobre ella existe un nimero de estudios en México. Este
es un tema de importancia para la reforma judicial (Caballero,
Lépez-Ayllon & Onate, 2006:341).

El tema del amparo es uno de los temas centrales que se dis-
cuten en relacion con la reforma judicial. El Libro blanco de la re-
Jorma judicial (Caballero, Lopez-Ayllon & Onate, 2006:89,125) le
da gran importancia y enumera las distintas propuestas que es-
tan sobre la mesa.
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4
LA JUSTICIA ORDINARIA

Reforma judicial en los estados

El trabajo de Hugo Concha y José Antonio Caballero (2001)
hace el diagnostico institucional de los aparatos de justicia en los
estados de la Federacién. Estos sistemas cuentan con muchos
mas jueces que el sistema federal y manejan el mayor volumen
de casos. Sin embargo, poco se conocia de ella. Esta obra ofrece
un conjunto de datos y analisis de gran valor. Explica como esta
organizada, cuantos jueces componen los poderes judiciales de
cada estado, y cuanto impacto las reformas constitucionales de
1994 tuvieron en los estados.

En México los sistemas judiciales de los estados no son entera-
mente autébnomos respecto al federal porque las decisiones de los
jueces estadales pueden ser revisadas por jueces federales via el
amparo. Por otra parte, lo que ocurra en el ambito federal es se-
guido con atencioén en los estados. Entre 1995 y 1999 la mayor
parte de los estados modificaron sus constituciones y las leyes or-
ganicas de la judicatura para adaptarlas al mandato constitucio-
nal y al ejemplo de la judicatura federal (Concha & Caballero,
2001:13). 15 de los 31 estados crearon consejos de la judicatura,
aunque la composicion y atribuciones de los consejos pueden va-
riar sustancialmente de un estado a otro (Concha & Caballero,
2001:95). Posteriormente otros estados han creado también
consejos de la judicatura.

Los sistemas judiciales de los estados no son grandes. En total,
para 2000 eran 3.180 jueces (incluye jueces de paz, municipales,
de menores y los propiamente llamados de primera instancia) y
497 magistrados o jueces de segunda instancia. La poblacion para
la época era de 97 millones de habitantes (Concha & Caballero,
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2001:37). Esto hace un aproximado de 3.7 jueces por 100.000 ha-
bitantes, naturalmente sin contar los jueces federales.!”

La independencia de los jueces respecto a los gobernadores de
los estados varia de un estado a otro. En algunos estados, las fo-
tos del gobernador se exhiben en los despachos de los jueces y
hay otros indicadores de falta de equilibrio entre los poderes. La
costumbre del “sexenio judicial” se mantiene en la mayor parte
de los estados y los propios magistrados y un namero de jueces
no parecian de acuerdo sobre la inamovilidad (Concha &
Caballero, 2001:136).

Un resultado interesante fue la repuesta de magistrados y jue-
ces sobre las funciones del juzgador. Por ejemplo, el 31% de los
magistrados civiles y el 44 de los penales consideran que su fun-
cion es aplicar la ley, el 18% de los civiles y el 9% de los penales
piensan que es impartir justicia. El 18% de los civiles y el 22%
de los penales, que es buscar la verdad; 9% de los civiles y 16%
de los penales, que es dirigir el proceso. Las percepciones de los
jueces respecto a su funcion es bastante diferente a la de los
magistrados (Concha & Caballero, 2001:182).

Los investigadores observaron que el trabajo en los tribunales
generalmente siguen patrones tradicionales, es decir, hay apego
a las costumbres burocraticas establecidas. Esto fue corroborado
por la respuesta de los jueces: el 74% de los jueces civiles y el
67% de los penales senalé que no hay manuales de operacién in-
terna. En cuanto a instructivos sobre gestion de expedientes solo
el 17% de los jueces civiles manifestd que existian mientras que
esa cifra fue del 9% entre los penales.

Concha & Caballero (2001) concluyen sefialando la diversi-
dad de los poderes judiciales de los estados y los esfuerzos de re-
forma a partir de 1995. Estos esfuerzos se han concentrado en la

17 Los jueces federales en México para la época eran unos 500, lo cual lleva-
ria la cifra de jueces a un total de 4.2 por 100.000 habitantes. Una judicatura
pequena en términos comparativos, pero Fix-Fierro (2002) y Concha & Caba-
llero (2001) senalan que habia crecido mucho a partir de 1995.
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modernizaciéon y busqueda de eficiencia, pero han descuidado
los aspectos micro en este ambito. La labor cotidiana practica-
mente no ha tenido cambios por mas de 100 afos. En materia de
acceso a la justicia el esfuerzo que se percibe todavia es menor.

Caballero (2006) hace un balance de los resultados de la refor-
ma judicial en los estados 10 afios después en materia de inde-
pendencia de los jueces, concentrandose en los poderes judiciales
de los estados. En algunos estados hubo conflictos severos por-
que los gobernadores no se resignaban a perder la potestad de
designar sus jueces en el tribunal superior de justicia de su estado.
En otros estados el nivel de conflicto ha sido menor. Ha habido
también conflicto en relacién con el presupuesto. Pero, en lineas
generales, la idea de que los jueces son independientes de los po-
deres externos ha encontrado severas resistencias. La indepen-
dencia interna, es decir de los jueces individualmente dentro del
sistema, ha encontrado una resistencia menos visible pero tal vez
mas insidiosa.

Caballero (2009b) ha continuado esta linea de investigacién
sobre los poderes judiciales de los estados y ha analizado la es-
tructura de la rendiciéon de cuentas de los poderes judiciales y la
informacion que éstos producen indicando cudl es la regulacién
al respecto y qué informaciéon realmente producen. El trabajo
plantea las deficiencias en materia de rendicién de cuentas. En
otra perspectiva, este trabajo parece ser preparatorio para un
analisis de la informacion de los poderes judiciales sobre qué ha-
cen realmente, qué tipos de asuntos conocen y qué conflictos re-
suelven o dejan de resolver, un elemento central aun no aborda-
do por los investigadores sociales de la justicia, en gran medida
porque no hay datos de facil acceso.

Justicia penal

El area de la justicia penal es del mayor interés para la socie-
dad pues el tema del crimen y el castigo se pone en juego valores
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tan importantes como la libertad y la seguridad ciudadana. Esa
atraccion es visible para los investigadores socio juridicos y clara-
mente el campo penal es uno de los predilectos.

El CIDE ha realizado tres estudios denominados Delincuencia,
marginalidad y desemperio institucional (Bergman et al., 2003; Bergman
et al., 2006; Azaola & Bergman, 2009). Los estudios estan basa-
dos en encuestas de poblacion en reclusion en el Distrito Federal
y el Estado de México, excepto la primera que incluy6 también
el Estado de Morelos. En el estudio de 2003 se concluy6 que en
los penales habitan los delincuentes mas pobres, no los mas peli-
grosos y que los estandares basicos del debido proceso se incum-
plen en las distintas fases del procedimiento. La apreciacion es
que las distintas organizaciones de la justicia penal acthan con
ineficiencia: las policias de investigacion y los ministerios publi-
cos se centran en la delincuencia menor, investigan poco y son
poco eficientes en encauzar las averiguaciones. Los juzgados sim-
plemente convalidan las tesis de la fiscalia. Por supuesto, tal dis-
funcionamiento produce inseguridad al minar la confianza de los
ciudadanos en las instituciones de la justicia penal (Bergman et
al., 2003:11-12).

Los estudios posteriores confirmaron los hallazgos, pero han
detectado un agravamiento de la situacion, en parte debido a un
incremento enorme de la poblacién penitenciaria (de 21.500 a
39.500 en el Distrito Federal, y de 10.800 a 19.300 en el Estado
de México entre 2002 y 2009). Los presos contintan siendo per-
sonas pobres que con cierta frecuencia han abandonado sus ca-
sas y sus estudios antes de los 15 afios, con padres que consumian
alcohol y con un cierto porcentaje de parientes que han estado
en prision (Azaola & Bergman, 2009:10-15). Entre el 2002 y el
2009 ha habido un incremento importante de los detenidos por
robos con violencia y por drogas, y un ligero decremento de los
detenidos por homicidio (Azaola & Bergman, 2009:22). El trata-
miento por la policia ha empeorado ligeramente y la informa-
cion sobre los derechos no ha mejorado. La percepcion de los
presos sobre quién controla la audiencia es reveladora del proce-
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dimiento: solo el 8% piensa que el juez, mientras que el 21%
piensa que la secretaria mecanografa, el 42% el secretario de
acuerdos y el 25% el ministerio publico (Azaola & Bergman,
2009:41). Tales cifras se han mantenido aproximadamente cons-
tantes desde 2002. Los presos perciben igualmente que los abo-
gados no se esforzaron en defenderlo (s6lo el 7% de los abogados
de oficio y 26% de los abogados privados). En aproximadamente
el 70% de los casos no habia abogado defensor cuando el proce-
sado rindi6 declaraciéon (Azaola & Bergman, 2009:44). La impre-
sion general de la lectura es que la justicia penal es una maquina
ineficiente y erratica, y debido a la pobreza de la defensa, es
probable que aquel que ha sido atrapado sea condenado, con
relativa independencia de su culpabilidad.

Un trabajo de especial interés es el de Zepeda Lecuona (2004)
que enfoca la ineficiencia del ministerio ptblico y cémo conduce
al “crimen sin castigo”, como titula su libro. En México el minis-
terio publico es parte del poder ejecutivo, o mas propiamente de
los distintos poderes ejecutivos, pues existe uno federal y uno en
cada estado. Su funcién principal es la persecucion de los delitos
y es ¢l a quien corresponde la fase de investigaciéon inicial. Solo
los jueces pueden decretar la prision. Una vez que se inicia el jui-
cio, el ministerio piblico se convierte en el acusador. Conforme
a la tradiciéon romanista, el ministerio puablico es parte de buena
fe. Puede optar por el archivo o el sobreseimiento. En resumen,
tiene la llave de ingreso a la justicia formal.

La percepcién social en México es de un incremento de la de-
lincuencia violenta y la inseguridad personal y éste es uno de los
problemas sociales que mas preocupa a los mexicanos (Zepeda
Lecuona, 2004:13). El ministerio publico tiene un papel central
en la materia y no tiene un buen prestigio. Zepeda Lecuona co-
mienza destacando el problema de la impunidad, un problema
que por la calidad de pivote de la justicia penal ataiie o deberia
concernir al ministerio publico. Las encuestas de victimizacioén
muestran que sélo se denuncia el 25% de los delitos que se co-
meten y sabemos que la baja tasa de denuncia esta asociada con
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desconfianza en la policia y en las instituciones de persecucion
del delito. De los delitos que se denuncia sélo en 4.55% de los
casos se llega a una conclusion de la investigacion y sélo se pone
al delincuente a disposicion del tribunal en el 1.6% de los casos.
Los condenados son el 1.06% (Zepeda Lecuona, 2004:20). Estos
datos muestran que el ministerio publico no esta haciendo su
tarea frente a un problema percibido en la sociedad mexicana.

El analisis realizado es muy cuidadoso y muy concentrado en
el funcionamiento del ministerio pablico. Este tiene la supervi-
sion de la policia judicial y en esta area se acumulan los proble-
mas. La mitad de las quejas por violaciéon de derechos humanos
formuladas ante la Comision Nacional de los Derechos Huma-
nos (defensoria del pueblo en México) se relacionan con practi-
cas inadecuadas del ministerio publico. Zepeda Lecuona destaca
especialmente las dificultades del sistema de control interno: una
institucion jerarquica con fuertes controles politicos pero muy
débiles controles de rendimiento y probidad institucional. La
obra plantea la necesidad de reforma de la institucién para que
cumpla sus funciones y dibuja a grandes trazos la reforma
aconsejable.

La obra entra en un problema del mayor interés: la distancia
entre la delincuencia “real”, la procesada judicialmente y la per-
cepcion social de temor ante el delito. Por supuesto, la delin-
cuencia real es desconocida, como la cosa en si kantiana, pero
una aproximacién son las encuestas de victimizacién. Estas en-
cuestas se realizan periddicamente en México y permiten al au-
tor hacer constataciones de interés.!® Relaciona la baja tasa de
denuncia con la falta de confianza en las autoridades y, a la vez,
el temor ante el delito se incrementa cuando el ciudadano no se
siente protegido por la policia y demas autoridades publicas. De
alli; la importancia de la obra de Zepeda Lecuona que analiza

18 E] instituto Ciudadano de Estudios sobre la Seguridad realiza estos estu-
dios (www.icest.org.mx). Su mas reciente publicacion es sobre Victimizacion, inciden-
cla y cifra negra en México (Barreda, 2009).
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las fallas de una instituciéon central en la persecucion del delito y
la proteccion de los ciudadanos.

Magaloni (2007) ha analizado la accién del ministerio ptblico
en el nuevo contexto social mexicano. Los cambios en la econo-
mia y la organizacion politica que comenz6 en la década de los
ochenta produjeron un incremento sustancial de la delincuencia.
La policia de investigacion y el ministerio publico son las organi-
zaciones estatales a cargo de investigar la comision de delitos y
llevar los delincuentes ante los jueces para que éstos dictaminen
su castigo. En las décadas anteriores esta tarea no era muy im-
portante porque el nimero de delitos era relativamente bajo. Por
su parte, la policia tenia plena discrecionalidad para detener y
torturar a los sospechosos y el tinico control que tenia era el poli-
tico, altamente centralizado y bastante eficaz. En la década de
los noventa el Estado se descentralizo, surgieron mayores contro-
les sociales, pero el ministerio publico y la policia de investigacio-
nes no cambi6. En particular, no se fortalecieron las capacidades
de investigacion en la policia ni en el ministerio ptblico: el detec-
tive se hace necesario pero es inexistente. Se convirti6 en el “es-
labén perdido” del sistema de justicia penal. La policia y el mi-
nisterio publico no se modernizaron y el resultado es que la
arbitrariedad y la ineficiencia se convirtieron en las dos caras de
la misma moneda. Por su parte, el sistema judicial ha mantenido
su politica de aceptar como buenas las confesiones arrancadas
con maltratos y otros bajos standards de prueba.

Pérez Correa (2008) realizé un estudio etnografico en dos ofi-
cinas del ministerio publico y sigui6 la historia de varios casos de
que se presentaron en barandilla, una especie de entrada donde
los ciudadanos ocurren para denunciar cuando son victimas de
delito pero también para plantear problemas que serian de dere-
cho civil o de familia. La investigadora transcribe los dialogos
entre victimas de delitos y el funcionario, o entre detenidos y los
policias. En general se aprecia un trato desconsiderado de parte
de los funcionarios y la solicitud de requisitos que la legislacion
no exige. La funciéon de la conducta de los funcionarios es lograr
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que los denunciantes desaparezcan y asi disminuir la cifra de de-
litos denunciados. La actividad de la oficina es enteramente
burocratica y claramente no hay esfuerzo ninguno por investigar
la comisiéon de delitos.

Magaloni (2009) volvié sobre el tema pero en el trabajo poste-
rior atendiendo a la organizaciéon del ministerio pablico y sus po-
liticas internas. Apoyandose en la observacién de las oficinas y
analizando sus politicas internas mostr6 que la organizacién esta
volcada a la tramitacién burocratica de los casos que se denun-
cian, sin ninguna discreciéon para distinguir entre los casos im-
portantes o los menos importantes, o poder generar la investiga-
ci6n de organizaciones delictivas a partir de delitos puntuales. La
democratizaciéon de la corrupcion ha atomizado el mercado de
la impunidad, con el efecto de que los criminales perseguidos son
los no organizados o los que no tienen capacidad de sobornar a
los policias. Los esfuerzos para controlar la corrupciéon han gene-
rado una mayor burocratizacion, disminuyendo la capacidad de
un combate eficiente al crimen. Muy graficamente compara el
ministerio publico con un desvencijado automoévil de la década
de los setenta tratando de circular por una de las excelentes
autopistas mexicanas del siglo XXI.

En una obra mas reciente, Zepeda Lecuona (2008) destaca el
enorme incremente de la poblacion penitenciaria en México,
que ha pasado de 86.000 en 1994 a 216.390 en junio de 2007, lo
que en cifras relativas significa un cambio de 96 a 209 reclusos
por 100.000 habitantes. Una parte muy importante de estos re-
clusos son presos sin condena, o en prision preventiva: 48% en
1994, 47% en 2007 (Zepeda Lecuona, 2008:6, 149). El elevado
nimero de presos sin condena no se debe a la duracion del pro-
ceso, que es relativamente breve en México. El autor analiz6 el
Estado de Jalisco, que esta en el promedio en relacién con el na-
mero de presos y presos preventivos. La duracion del juicio en
primera instancia fue 176 dias y la segunda instancia tomé 55
dias, todo en promedio. La detenciéon mientras se tramit6 el am-
paro (equivalente funcional de recurso de casacion) fue en pro-

DR © 2013, Universidad Nacional Auténoma de México,
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

144 GENTE DEL DERECHO Y CULTURA JURfDICA

medio de 112 dias. Es decir, un juicio penal completo toma me-
nos de un ano (Zepeda Lecuona, 2008, 172). Para el Distrito
Federal la duraciéon promedio es todavia menor: 105 dias hasta
sentencia de primera instancia, lo cual indica una disminucién
importante a la duracion de 208 dias encontrada veinticinco
anos atras por Cosacov ¢ al. (1983), en el trabajo analizado antes
(Zepeda Lecuona, 2008:223).

La consecuencia de esta politica de prision preventiva ha sido
la sobrepoblaciéon de las prisiones que esta en un 124% de su ca-
pacidad, pero el promedio esconde situaciones realmente drama-
ticas que sobrepasan en algunos estados el 500% (Zepeda Lecuo-
na, 2008:183). Por otra parte, el 66% de los 117.826 conde-
nados, lo fueron a penas de tres afos o menos, lo cual revela que
el sistema procesa un alto nimero de delitos de escasa gravedad
y que los procesados hubieran podido ser procesados en libertad,
conforme a las propias reglas procesales, y tener penas sustituti-
vas de la prision (Zepeda Lecuona, 2008:192).

La politica de aprisionamiento no ha producido un efecto de
mayor seguridad en la poblacién. La cifra de delitos denunciados
se ha mantenido estable desde 1995 (Zepeda Lecuona, 2008:221)
y la cifra de homicidios ha disminuido (Escalante Gonzalbo,
2010), pero se ha incrementado las cifras de ejecuciones entre
carteles de narcotraficantes que son generalmente espectacula-
res, conllevan mensajes explicitos y son reportados ampliamente
en la prensa (Gutiérrez, 2010a, 2010b).!? Como la percepcién de
inseguridad personal (o temor al delito) se ha incrementado, se
han hecho reformas legales para aumentar el nimero de delitos
inexcarcelables y esto explica el circulo vicioso de mayor repre-
sion penal y mayor inseguridad.

19 Ejemplos de estas ejecuciones espectaculares son grupos de cadaveres a
los cuales se les ha arrancado el corazon o la lengua, o se les ha hecho una
marca a cuchillo. Los cadaveres son acompaniados con mensajes explicitos a
personas u organizaciones.
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En esta materia existen otros trabajos de interés en los que la-
mentablemente no podremos entrar sin hacer muy tediosa la lec-
tura, pero mencionamos al menos uno: Vasconcelos Méndez
(2007) sobre seguridad publica y justicia penal en Oaxaca. Es un
estudio rico en datos y analisis en relacion a ese ambito regional.

Pasara (2004b) analiz6 el estilo de las sentencias penales en el
Distrito Federal (o Ciudad de México). Lo hizo sobre una mues-
tra pequena (82 expedientes) que resultd sesgada hacia los casos
de robo (70). Estos no son los méas importantes ni complejos en la
justicia penal. El autor encontr6é que las pruebas mas frecuentes
eran las declaraciones de testigos, de la policia y del agraviado.
Experticias y otras diligencias que podrian comprobar el cuerpo
del delito usualmente no se realizan. Las sentencias generalmen-
te son condenatorias, sin analisis de las prucbas y de lo que real-
mente se comprobo en el proceso, y de lo que no se comprobé.
La argumentacion tiende a ser muy débil y secciones enteras co-
rresponden frecuentemente a machotes que no guardan una
adecuada coherencia con el conjunto de la sentencia. En resu-
men, en las sentencias no aparece el sentido comtn ni un verda-
dero analisis de hechos y pruebas. Lo que sobresale es la volun-
tad de condenar, en detrimento de cualquier consideracién
(Pasara, 2004b:44,45). La explicacién es un proceso desbalan-
ceado por una acusaciéon de peso decisivo, una defensa ineficien-
te y un juez replegado a funciones minimas. Igualmente es
importante la expectativa social, pues parece que se espera que
el juez condene y el que absuelve se hace sospechoso de corrup-
cion (Pasara, 2004b:46).

En el trabajo de Magaloni & Ibarra (2008) hay el mismo vigor
critico al analizar el derecho a la defensa y argumenta que es po-
co eficaz, en parte porque a pesar del cambio politico, los minis-
terios publicos y los jueces penales no han modificado sus practi-
cas autoritarias (Magaloni & Ibarra, 2008:109). El trabajo se
apoya en datos estadisticos que muestran que los jueces designan
defensores de oficio en el 73% de los casos, que los defensores es-
tan sobrepasados largamente (en el Distrito Federal 318 defenso-
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res de oficio atendieron 46.816 casos en distintas materias), que
el 45% reemplaza a los defensores de oficio porque, en opinién
de los defendidos, no hacen nada. Sélo el 32% de los procesados
consideran que sus defensores privados se esforzaron mucho en
defenderlos y que solo el 4% de los defensores de oficio lo hicie-
ron. La practica es que la policia detiene para investigar y que en
esa etapa temprana del proceso, la defensa estd practicamente
ausente y el procesado no es informado sobre sus derechos (Ma-
galoni & Ibarra, 208:117-119). El trabajo pone el acento en la
responsabilidad de la Suprema Corte por no haber desarrollado
el contenido del derecho a la defensa adecuada que aparece en
la constitucién y no haber establecido las consecuencias que
debe tener su desconocimiento.

En junio 2008 fueron enmendados los articulos 16 al 21 que
conciernen al proceso penal, estableciéndose fundamentalmente
uno oral y acusatorio, regulando la reinsercion social y el castigo
de la delincuencia organizada. La reforma establecié una vacatio
legis que varia segun las disposiciones pero que puede llegar hasta
a ocho anos. Cuando se escribi6 este trabajo todavia se estaba en
tiempo de la vacatio. Naturalmente, es demasiado pronto para la
implementacién de esa reforma y para que los investigadores
hayan realizado estudios de su funcionamiento e impacto.

En la reforma politica que esta planteada en México cuando
redactamos este trabajo la reforma del ministerio publico es un
tema de agenda (Rios Figueroa, 2010). El Partido Revoluciona-
rio Democratico y el grupo parlamentario del Partido Revolu-
cionario Institucional en el Senado de la Republica proponen
hacer del ministerio pablico un érgano constitucional auténomo
y el grupo parlamentario de PRI propone ademas la creacion del
Consejo del Ministerio Pablico que administraria la carrera de
los fiscales. En su estudio comparativo, Rios Figueroa (2010)
muestra que México estd retrasado en esta reforma en relaciéon
con otros paises de la region y que las propuestas de reforma
carecen todavia de los detalles y analisis que requeririan.
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Los trabajo comentados ponen el acento en distintos aspectos
de la justicia penal y muestran también la complejidad de cual-
quier del sistema penal y las dificultades de su reforma. Una re-
forma de los tribunales penales puede tener un impacto muy li-
mitado o puede ser disfuncional si no hay antes una transforma-
cién del ministerio publico y la policia judicial, o si no ocurre
con cierta simultaneidad. Por ejemplo, la discrecionalidad incon-
trolada del ministerio publico reduce el flujo de ingresos al siste-
ma judicial, pero favorece los incentivos de corrupciéon que des-
prestigian no solo al ministerio pablico sino al entero sistema de
justicia. Una politica inversa de proceder a acusar aun cuando el
caso sea demasiado débil, podria llenar los tribunales de casos
basura, con un efecto deletéreo sobre el manejo de la carga de
casos y producir la imagen que los jueces son complices de los
delincuentes. La politica laxa en materia de derecho de defensa,
destruye los incentivos para que el ministerio publico y la policia
judicial sean cuidadosos en la investigaciéon de casos penales. Pe-
ro una politica rigurosa, con jueces exigentes que liberen los pre-
sos cuando las pruebas no estén bien recogidas o cuando se haya
descuidado el derecho a la defensa, podria ponerlos en una situa-
cién de producir aun mayor impunidad, si antes no se ha mejo-
rado la capacidad de investigacion y formulacion de acusaciones.
Las reformas de la justicia mejor intencionadas pueden resultar
terriblemente disfuncionales si no se abordan como problemas
sistémicos, algo nada sencillo cuando se trata por definicién de
organismos auténomos entre si, como los componentes de la jus-
ticia penal. Por otra parte, el ptblico no busca los responsables
especificos de las disfunciones: si hay impunidad, corrupcion,
abuso de los derechos, resultan condenados todos los componen-
tes del sistema, sin que se analice cual es el componente mas
directamente involucrado. El conjunto de estos trabajos muestra
que la justicia penal es un campo problematico y que requiere
un esfuerzo especial tanto de diagnosticos certeros como de
coordinaciéon de organismos auténomos que pueden tener
intereses divergentes en determinadas areas.
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Derecho indigena y derechos humanos

Meéxico desarrollé importantes civilizaciones indigenas preco-
lombinas y durante el periodo de la Nueva Espafa los pueblos
indigenas conservaron su identidad. Las constituciones moder-
nas, al reconocer la igualdad entre los mexicanos, desdibujaron
la presencia indigena en México desde el punto de vista legal.
Desde comienzos del siglo XX hubo una politica indigenista que
consistia en rescatar a los indigenas de su marginalidad econ6mi-
ca y social, e integrarlos a la sociedad mexicana. A finales del si-
glo XX la politica indigenista cambié completamente de signo y
se propuso mas bien la reafirmacion de los derechos culturales
de los indigenas. Las comunidades indigenas se convirtieron en
actores internacionales y en varios tratados internacionales se
afirmaron los derechos de los indigenas. La enmienda constitu-
cional de 2001 reconocié “el derecho de los pueblos indigenas
a la libre determinacion (que) se ejercera en un marco constitu-
cional de autonomia que asegure la unidad nacional”. Tam-
bién sefiala que “reconoce y garantiza el derecho de los pueblos
y comunidades indigenas a la libre determinacién y, en conse-
cuencia, a la autonomia para... decidir sus formas internas de
convivencia y organizacién social, econoémica, politica y cultural
(y) aplicar sus propios sistemas normativos en la regulacion y so-
luciéon de sus propios conflictos internos”. México ha firmado
también convenios internacionales que garantizan distintos dere-
chos indigenas.

A pesar de tales declaraciones la relacion entre los indigenas y
el sistema juridico formal mexicano no es sencilla. En buena par-
te el funcionamiento del derecho indigena es un mecanismo de
evitar el contacto con el sistema formal. Al usar los mecanismos
comunitarios de resolucion de conflictos y las reglas de conviven-
cia tradicionales en las comunidades indigenas, se evita la rela-
cion con determinados organismos del sistema juridico formal
(Nader, 1990; Stavenhagen, 2000; Ordofniez Cifuentes, 1999).
Los antropologos del derecho han destacado que los derechos in-
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digenas no son auto-contenidos sino que viven en interaccion
con el sistema formal en una relacién compleja. A la vez, el dere-
cho formal, tal como entendido por jueces de paz o municipales
y otros funcionarios de los escalones bajos del sistema formal, no
tiene la misma consistencia que el derecho discutido en los tribu-
nales y universidades de la capital y es penetrado por costumbres
y rituales que no serian facilmente reconocibles como el derecho
oficial (Sierra, 2004). La literatura de antropologia juridica es
vasta en México y referirnos a ella escaparia al objeto del
trabajo.

Un trabajo de especial interés es el de Igreja Lemos (2004)
que analiza la relacién de los indigenas migrantes en la Ciudad
de Lemos. Alli se agrupan por etnias y tienen situaciones diversas
pero que son dificiles, con oficios precarios y en condiciones am-
bientales y de vivienda particularmente duras. Sin embargo, se
organizan, mantienen su identidad con algunas dificultades tra-
tando de defenderse de los urbanos (no indigenas) que comparten
sus condiciones pero a quienes perciben como mas proclives al
delito. Las organizaciones étnicas les permiten hablar como gru-
po vy hacer valer sus derechos en las relaciones dificiles con dis-
tintos 6rganos del estado, como policias, funcionarios municipa-
les, ministerio publico y jueces (Igreja Lemos, 2004).

La Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (Oficina, 2007) explica que
en las regiones indigenas la relaciéon con el sistema formal existe,
bien sea porque fracasan los mecanismos de control social inter-
no o de mediaciéon dentro de las comunidades (Oficina, 2007:
56), o bien porque ante la gravedad o complejidad de un caso,
los propios dirigentes indigenas temen ser acusados de usurpa-
ciéon de funciones o violaciéon de derechos humanos (Oficina,
2007:61). De hecho los funcionarios del estado no muestran
comprension de la jurisdiccion indigena y no respetan o dan va-
lor a lo decidido en la justicia indigena. Las declaraciones consti-
tucionales y de los tratados internacionales tienen asi un valor
muy limitado en la practica (Oficina, 2007:145ss).
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En materia de derechos humanos, Ackerman (2006) realiza
un analisis institucional de la Comisiéon Nacional de Derechos
Humanos, creada en 1992, incorporada como cuerpo constitu-
cional en 1992 y reformada en 1999. La Comisién gozé de gran
legitimidad en sus afios iniciales y todavia en 2003 aparecia entre
las instituciones publicas que gozaban de mayor confianza en la
poblacion. La Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciu-
dadanas (2003) registraba el 26.5% de respondentes que la califi-
caban con 9 o 10 en una escala de 0 a 10. En dicha encuesta
aparecia por encima de la Suprema Corte de Justicia (Acker-
man, 2006:135). Sin embargo, y a pesar de un incremento im-
portante de su presupuesto, a partir de 2000 las quejas recibidas
comenzaron a declinar y las recomendaciones realizadas (que re-
sultan de haber encontrado fundadas las quejas) también dismi-
nuyeron a partir de 1999. El decremento de las quejas, en un
pais todavia con importantes problemas de derechos humanos,
probablemente refleja una merma en su prestigio y en la percep-
cién de su eficacia. Segiin Ackerman el decremento en las reco-
mendaciones no obedece a una estrategia estructural. Es impor-
tante seflalar que aparte de la Comision Nacional existe una
comision en cada uno de los estados y en el Distrito Federal.20

La justicia cwil y contencioso-administrativa

Un estudio del mayor interés para mostrar la utilidad de la in-
vestigacion social del derecho en el proceso de reforma es el de
Magaloni (2005) que narra la participacion de investigadores so-
cio juridicos en la elaboracién de un proyecto de reforma de la
justicia mercantil y plantea interesantes cuestiones sobre la expe-
riencia. Como consecuencia de la crisis econoémica de 1995, el

20 La profesora Maria del Refugio Gonzélez, responsable del area de inves-
tigacién de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, me confirmé que
no se han desarrollado estudios socio-juridicos sobre la Comisién y su impacto
(conversacion privada en mayo 2010).
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sistema financiero y cambiario practicamente quebr6. Los crédi-
tos se hicieron incobrables y muchos deudores con créditos ga-
rantizados con hipotecas perdieron sus bienes hipotecados. El
gobierno debi6 intervenir “comprando” la cartera vencida de los
bancos y recapitalizandolos de esa manera. Dada la experiencia,
el sistema financiero redujo la oferta de crédito y elevo las tasas
de interés. El argumento para tales acciones fue la ausencia de
un sistema judicial efectivo. Los abogados y economistas del sec-
tor bancario consideraban que los procesos eran lentos por la re-
sistencia del deudor a pagar el crédito, la complejidad del disefio
legislativo del procedimiento de cobro y el sesgo de los jueces a
favor del deudor. En 1996 se simplifico el procedimiento, pero
nada cambi6 y se pens6 en una nueva reforma que lo simplifica-
ria aun mas y crearia una jurisdiccion especial para este tipo de
deudas. En este punto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico solicité al Banco Mundial y el CIDE un estudio para iden-
tificar los principales problemas de la ejecucion judicial de los
contratos de crédito.?!

Los resultados del estudio fueron sorprendentes. 60% de los
juicios de cobro de deuda que se iniciaban eran abandonados en
el inicio del proceso; 20% era abandonado a lo largo del juicio y
s6lo 20% llegaban a sentencia. En los casos que avanzaron o lle-
garon a sentencia, el 58% de los casos los deudores no designa-
ron abogados y, en consecuencia, no contestaron la demanda. El
problema no era la lentitud: los casos que llegaban a término du-
raron en promedio 7 meses y s6lo 15% de los casos superaron
los dos anos. Las sentencias fueron favorables a los acreedores en
un 90% de los casos pero en pocos casos los acreedores agotaron
el proceso de remate. El procedimiento de remate era complica-

21 Magaloni (2005) reporta que el estudio fue coordinado por Linn Ham-
mergren (Banco Mundial) y Ana Laura Magaloni (CIDE) con la participacién
de varios investigadores del CIDE. El estudio fue plasmado en dos documentos
distintos de los cuales conozco uno que qued6é como documento de trabajo
(Hammergren & Magaloni, 2001) y no fue publicado formalmente, pero Maga-
loni (2005) reporta sus principales hallazgos (véase Magaloni, 2005, nota 7).
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do y podia durar 3 anos o mas. La investigacion detectd serios
problemas en el funcionamiento de los tribunales que producian
servicios de baja calidad.??

El estudio tuvo como impacto que se abandonara el proyecto
de reforma propuesto por los banqueros (simplificacion de trami-
tes y creacion de tribunales especiales) y que un nuevo proyecto
de reforma se concentrara en los cuellos de botella encontrados:
embargo y remate. Pero no se logré un redisefio para que los
bienes se remataran al mejor precio posible (lo cual beneficiaria
tanto al acreedor como al deudor) ni que se abordaran los pro-
blemas de gestion en los tribunales. Magaloni (2005:11) sugiere
que las comisiones de reforma compuestas solo de abogado tien-
den a ver los aspectos legales y no los problemas econémicos y
organizativos en la administracion de justicia.

Un estudio relacionado que aborda el tema de ejecucion de
sentencias con propositos evaluativos y propositivos es el de
Bergman & Kossik (2003). El articulo se hizo con 14 entrevistas
en profundidad a abogados, jueces y ONG y una entrevista a 58
abogados, 32 jueces y 53 secretarios judiciales para observar la
satisfaccion con el sistema de ejecucion de sentencias. El estudio
no presenta conclusiones muy claras: la mayoria de los encuesta-
dos (60%) expresaron que de acuerdo a su experiencia un nime-
ro entre el 60 y 90% de las deudas reconocidas y resueltas por
los jueces se pueden recuperar a través del sistema judicial y 63%
manifesté que la exigencia de coimas o mordidas no constituian
un obstaculo importante en el proceso de ejecucién, mientras
que las entrevistas en profundidad arrojaban otros resultados; sin
embargo, el articulo sugiere un conjunto de reformas. El
resultado hace pensar que las entrevistas y cuestionarios no son
apropiados para este tipo de evaluaciones.

Un ejemplo de la actitud colaborativa entre jueces e investiga-
dores socio-juridicos es el Diagndstico del funcionamiento del sistema de

22 Sarre & Lopez Ugalde (2002) estudiaron la duracion de los juicios en ma-
teria mercantil e hipotecaria. Este trabajo no pudo ser localizado.
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imparticion de justicia en materia administrativa a niwel nacional (Lopez
Ayllon et al., 2010). El estudio fue solicitado por la Asociacién de
Tribunales Contenciosos Administrativos de los Estados Unidos
Mexicanos con el apoyo de la Asociacion Mexicana de Imparti-
dores de Justicia y financiado por el Fondo Jurica.?3

El estudio aborda tanto los aspectos juridico-institucionales co-
mo los organizacionales de los érganos de imparticién de justicia
administrativa y analiza una muestra de 5.400 expedientes efecti-
vos. El estudio de campo se realiz6 en el segundo semestre de
2009 y este comentario se realiza sobre una versiéon preliminar pu-
blicada por Internet.?* El estudio se realiz6 sobre 29 6rganos de
justicia administrativa (29 estados de la unién mexicana). Solo
diez de estos 6rganos son formalmente parte del sistema judicial
porque México, en materia de justicia administrativa, tiene ele-
mentos de la tradicién anglo-americana y de la tradicion francesa.
Los 19 restantes son considerados parte de la administracién pu-
blica del estado. Todos los érganos tienen control por parte del
Poder Judicial federal porque los tribunales federales pueden co-
nocer de sus decisiones a través del recurso de amparo.

El estudio muestra que ha habido un crecimiento importante
de la demanda de justicia administrativa. Respecto a los 16 esta-
dos en los que habia la informacion se pasé de 27.502 demandas

2 Fl Fondo Jurica es el Fondo Nacional para el Fortalecimiento de la
Imparticion de Justicia en México constituido en diciembre de 2007 con un to-
tal de 600 millones de pesos (aproximadamente 48 millones de US délares en
marzo 2010), sufragados por mitad por la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion y el Ejecutivo Nacional. El proposito del fondo es “canalizar y otorgar re-
cursos a las personas, instituciones e instancias que disefien, elaboren y realicen
proyectos, estudios o programas de alcance nacional o regional” para el mejo-
ramiento de la imparticién de justicia. No conocemos de una iniciativa similar
cn otro pais latinoamericano.

2+ Todos los datos son de Lopez Ayllon et al (2010), pero me beneficié¢ de
una presentaciéon oral del proyecto realizada por D. Zavala Rubach en la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion el 12-03-10 en la cual el investigador des-
cribi6 las dificultades para la investigacién derivadas de problemas organizati-
vos en los tribunales administrativos. A mi juicio estas dificultades constituyen
parte importante de los hallazgos.
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en 2006 a 33.263 en 2008. La mayor parte de los demandantes
son personas naturales y los demandados son por mitad las auto-
ridades de los estados y las de los municipios. Las cuantias de-
mandadas son bastante bajas. El 43% de las demandas cuantifi-
cables son menores a los 2501 pesos y solo el 18% supera los
10.000 pesos (aproximadamente US § 200 y 800, respectivamen-
te). Las cuantias promedios son relativamente elevadas en las de-
mandas por créditos fiscales (624.575 pesos —aproximadamente
US $ 50.000) y responsabilidad de servidores publicos (377.913
pesos —aproximadamente US § 30.250). Los reclamos por
boletas de sanciéon (transito) son las de menor cuantia (1.309
pesos en promedio) y los mas numerosos.

Los promedios de duracion de los procedimientos son muy
variados segun los estados: van de 47 dias habiles en Aguasca-
lientes a 613 en Baja California, con un promedio nacional de
189 dias habiles. Las sentencias tienden a ser largamente a favor
de los administrados: en 2008 se dictaron 26.767 sentencias en
los estados estudiados, de las cuales el 79% fueron de nulidad.
Menos del 10% de las decisiones fueron impugnadas.

El estudio aborda también problemas de productividad y de
recursos humanos en los tribunales. En lineas generales pone en
evidencia problemas organizacionales y encuentra una relacion
positiva entre la educacion de los magistrados y su productivi-
dad. Una de las virtudes mayores del estudio es el entrar en el
analisis micro de funcionamiento de los tribunales y hacer reco-
mendaciones bastante detalladas de mejoras organizativas. En
ese sentido, es un modelo de investigaciéon social aplicada a
problemas de reforma de la justicia.

Investigacion socio-juridica y reforma de la justicia

En 2002, y respecto a la reforma judicial, Fix-Fierro (2002:4)
constatd que “exist(ia) escasez de estudios empiricos que evaltien
los avances logrados hasta el momento, si bien esto empieza a
cambiar”. En 2010 el panorama es distinto: hay un nimero im-
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portante de trabajos que muestran el papel que pueden tener los
investigadores sociales del derecho en relacion con el proceso de
reforma y los avances y las dificultades de la reforma misma.

En 2004, Fix-Fierro sefialdé que habia una cierta incoherencia
en la reforma mexicana: “Se trata de una reforma que ha perse-
guido objetivos diversos y un tanto erraticos en distintos momen-
tos... ha procedido sin basarse en diagnoésticos claros y comple-
tos, sin seguir un plan sistematico y sin llevar a cabo una
discusion publica suficiente” (Fix-Fierro, 2004:285-286). En cier-
ta forma, ésta fue una plegaria atendida. Ya en 2003 la Suprema
Corte abri6 un proceso de consultas para escuchar diagnosticos y
propuestas. Se realizaron foros y se recibieron documentos a los
cuales se les dio publicidad. El éxito de la convocatoria fue enor-
me: se realizaron 40 foros y se recibieron 5.844 documentos (Ca-
ballero Juarez, Lopez-Ayllon & Onate Laborde, 2006:22). En
2005 la Corte decidio solicitar a los tres juristas académicos que
venimos de citar la sistematizaciéon de este material y el resultado
fue el Libro blanco de la reforma judicial. Los autores no se limitaron
a recoger y sistematizar las propuestas sino que se refirieron a los
trabajos mexicanos y latinoamericanos sobre reforma judicial,
realizando una verdadera obra de investigacion. El Libro blanco
tiene asi una naturaleza dual, es obra de investigacion, pero es
también una sistematizacion de los distintos caminos de la refor-
ma judicial, una verdadera hoja de ruta, util para la continua-
ciéon ordenada del proceso de reforma. Es un libro académico
cuyas afirmaciones s6lo comprometen a sus autores, pero como
fue comisionado por la Corte Suprema y consultado con los mi-
nistros directamente involucrados en su elaboracion, tiene tam-
bién un cierto caracter de documento oficial de la reforma
judicial. Esta ambigiiedad refleja la estrecha colaboracion entre
investigadores y decisores, facilitada por el hecho de que varios
de los ministros son también juristas académicos con obra
importante publicada.

La queja de Fix-Zamudio de ausencia de datos y estudios em-
piricos en 1985 todavia se repetia en 2006: “carecemos de la in-
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formacion basica para elaborar un diagnostico riguroso, basado
en datos, sobre el estado que guarda el sistema de imparticion de
justicia en el pais” (Caballero, Lopez-Ayllon & Onfate, 2006:
387). Pero en 2010 ya no es enteramente cierta. Los investigado-
res sociales del derecho han producido un nimero de analisis
que permiten tener una imagen de la marcha de la reforma judi-
cial y de sus dificultades al menos en ciertos aspectos del funcio-
namiento del aparato de justicia. Se podria criticar que no son
esfuerzos coordinados y sistematicos, y que los resultados no
siempre son coherentes. También que hay areas insuficiente-
mente estudiadas y ciertamente el Consejo de la Judicatura® y la
Comision Nacional de Derechos Humanos han sido poco estu-
diados st se los compara con la Suprema Corte de Justicia. Los
investigadores generalmente destacan que hay areas del sistema
de justicia en la cuales no se publican datos, lo cual hace mucho
mas dificil la investigacion.

En otros casos, el tono critico de profesores investigadores que
ven el sistema judicial desde afuera y no perciben los obstaculos
que encuentran las acciones de innovacién y hasta de mera ra-
cionalizacion, puede irritar a quienes estan dentro del sistema
(Lara, Mejia & Pou, 2007). Por otra parte, los distintos aparatos
burocraticos del sistema de justicia pueden oponer resistencias
no expresadas explicitamente pero tal vez por ello mas eficaces.
Esto puede resultar muy frustrante para los reformadores y para
los investigadores.

Hay que destacar que los investigadores son usualmente pro-
fesores con distintas tareas, con recursos muy limitados para ha-
cer investigacion y que frecuentemente acttian individualmente.
A pesar de su perfil cientifico es un trabajo muy artesanal. Su
utilidad es descartar falsos problemas y senalar otros que segura-

% El Consejo de la Judicatura es el organismo a cargo de los aspectos orga-
nizativos y administrativos del sistema judicial. Se ha escrito poco sobre ¢l
(Consejo de la Judicatura Federal, 2005). En particular tiene a su cargo la ad-
ministracion de la carrera judicial y los concursos de oposicion (para datos so-
bre la carrera de los jueces federales, v. Marroquin Zaleta, 2005).
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mente tienen que ser estudiados con mayor atencién antes de en-
trar a la fase de toma de decisiones. Esto es asi en México y en
cualquier parte del mundo. Sélo es diferente la investigacién rea-
lizada con equipos de investigacidn numerosos y recursos para
estudios grandes de campo.

Cuando una investigacién socio juridica desarrolla su lado
evaluativo es casi inevitable que descubra que los sistemas no
funcionan en la practica conforme al modelo legal y que los pro-
positos de las reformas se cumplen sélo parcialmente. Esto no es
normalmente grato a los oidos de quienes estan tratando de lle-
var a cabo reformas o manejando organizaciones. Lo notable en
el caso de México es que la relacion entre jueces con alto rango y
liderazgo en el sistema judicial y los investigadores socio-juridi-
cos ha permanecido fluida y que los primeros entienden la
cooperacion que los investigadores pueden prestar.

En resumen, la imagen que obtiene el analista de los trabajos
de investigacion social sobre la justicia en México es el de una
contribucién importante al conocimiento del funcionamiento de
la justicia y sus problemas, y de los propositos y tareas por hacer
de la reforma judicial. Son trabajos socio-juridicos serios que
muestran un buen nivel de investigacién académica. Muestran
también que son investigadores que trabajan temas importantes
para la sociedad en la cual viven y que contribuyen con los
procesos de cambio en los sistemas de justicia.

Si se mira mas a la reforma como tal, las investigaciones
muestran cambios muy importantes en la cabeza del sistema, y
menos importantes en las partes de este sistema con mayor con-
tacto con el publico. Es asi que la Suprema Corte de la Nacién
se ha convertido en un organismo mucho mas independiente que
resuelve los conflictos politico constitucionales del pais, da cuen-
ta de su trabajo y tiene una considerable apertura a la sociedad
mexicana.?® La justicia federal también se ha fortalecido en re-

2 En febrero 2010, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion puso a dispo-
sicion del publico un sistema de estadistica bastante detallado de su propia acti-
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cursos humanos y materiales, maneja una carga de casos que ha
crecido en volumen e importancia cualitativa, pero tiende a ha-
cerlo de una manera formal y mecanicista. En la justicia de los
estados también hay iniciativas de cambio pero éste no ha per-
meado mucho hacia la base y encuentra obstaculos formidables
tanto en las estructuras como en culturas muy consolidadas.
Otros organismo, independientes del poder judicial pero que tie-
nen intima vinculacién con éste, como el ministerio publico,
parecen tener problemas importantes en su funcionamiento y
estan afectando la percepcion general del sistema de justicia.

En México la reforma judicial ha sido claramente exitosa en
proveer arbitros para los conflictos politicos y econdémicos mas
importantes. Esto permite un funcionamiento mas reglado del
sistema politico y de la sociedad, en general. Pero todavia parece
que hay un camino largo para lograr los cambios de reglas de
funcionamiento de los organismos que podriamos llamar de base
y de cambios en la actitud de los operadores mas cercanos al ciu-
dadano de a pie. Por esto el analista debe mirar también a las in-
vestigaciones que se han realizado sobre las opiniones y actitudes
de los mexicanos y como ellos perciben estos cambios.

5
LA CULTURA JURIDICA Y LA COMUNIDAD
DE INVESTIGADORES

Cultura ctvica y cultura juridica

Rubio et al. (1994) comentaron el bien conocido trabajo de
Almond & Verba (1963) sobre cultura civica. Este trabajo anali-

vidad (@LEX). En el acto realizado en la Corte para la explicacion del sistema
se anunci6 la apertura de concursos de trabajo de investigacion que utilizaran
esa informacion estadistica (un concurso para estudiantes y otro para profesio-
nales). Tal exposicion a la critica revela una apertura admirable. El concurso
efectivamente se realiz6 en 2010-2011.
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z6 un cierto namero de paises y encontré que el funcionamiento
de un sistema politico democratico requeria una cierta cultura
politica que implica un respeto a la autoridad y sélida indepen-
dencia de los individuos. México, junto con Alemania e Italia (y
en oposicion a Estados Unidos e Inglaterra), carecia de la cultura
civica que permitiera un desarrollo democratico. Rubio et al.
(1994) rechazaron tal tesis y sefiala que “la ausencia de un estado
de derecho no se debe a que el mexicano sea inherentemente
irrespetuoso de las leyes”... sino que deriva de “instituciones po-
liticas y juridicas especificas que han persistido a lo largo de
nuestra historia” (Rubio et al., 1994:137). El trabajo propuso de-
terminados cambios institucionales que producirian ponerse en
camino de un estado de derecho y una democracia. Rubio et al.
(1994) rechazaron también que la democratizacién pudiera ser el
producto del incremento del ingreso per capita y destacaron que
paises con impresionante prosperidad econémica se hallaban so-
metidos a regimenes autoritarios sin mucha perspectiva de cam-
bio (como Taiwan en la época) y que otros con tradiciones simi-
lares a México y un ingreso per capita basicamente similar,
como Costa Rica y Venezuela, eran democracias funcionales.
No hay duda que la historia nos da sorpresas. En todo caso, Mé-
xico se comprometié en una reforma institucional importante y
quince afios después es una democracia funcional y estd mas cer-
ca del estado derecho, aunque tal vez todavia lejos, para usar la
expresion de Lopez-Ayllon y Fix-Fierro (2000/2003), mientras
que Venezuela ya no se puede listar entre las democracias
funcionales y estd muy lejos de ser un estado de derecho. Pero
Jqué piensan los mexicanos? ;Ha cambiado la cultura civica y es
completamente distinta a la encontrada por Almond & Verba
(1963)?

Cultura civica y cultura juridica son dos conceptos muy rela-
cionados. Iriedman (1975), quien acufi6é el segundo, expresa-
mente cita a Allmond & Verba, aunque el acento se desplaza de
las instituciones politicas a las juridicas y aunque haya una tradi-
cion de investigacion de la opinion sobre el derecho y sus valores
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en el campo de la sociologia del derecho (Podgorecki et al., 1973)
con la cual entronca Iriedman. La cercania de ambas ideas es
mucho mas notoria que sus diferencias.

Fix-Fierro (2010) elaboré un modelo especialmente util para
entender los cambios en la cultura juridica mexicana que
reproducimos:

PARADIGMAS DE LA TRANSICION JURIDICA MEXICANA

Paradigma 1 Paradigma 2
Decisiones Concentradas Diferenciadas y plurales
Cerradas Abiertas
Administrativas Judiciales
Expectativas Intereses y favores Derechos
Evasion Reclamacion
Presion y negociacion | Legalidad estricta
Nacional Global

El paradigma 1 es el modelo del sistema politico-juridico me-
xicano con un partido hegemoénico y un presidente de la Repu-
blica que concentraba todos los poderes y que actuaba como ar-
bitro supremo en todas las materias. El paradigma 2 es la
sociedad mucho mas abierta del presente, con poderes publicos
distribuidos, y en la cual los ciudadanos estarian mas conscientes
de sus derechos y dispuestos a reclamarlos por las vias judicia-
les-institucionales. Naturalmente estamos hablando de modelos y
el punto es saber en qué medida el sistema juridico-politico del
presente corresponde al paradigma 2 de Fix-Fierro (2010).

Si pensamos en modelos y en la manera como se produciria el
cambio, las reformas legales, materiales y en la formacién del
personal deberian producir una cultura de servicio al publico y
de respeto a los derechos ciudadanos en los operadores del siste-
ma juridico (jueces, procuradores, notarios, abogados, policias).
Este cambio en la llamada “cultura juridica interna” deberia te-
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ner un impacto en la cultura juridica externa, es decir, en la acti-
tud y opiniones de los ciudadanos en general sobre el derecho y
la justicia. Es por esto que los estudios de opinion o de cultura ju-
ridica son tan importantes como instrumentos de evaluacion del
impacto de las reformas judiciales.

Naturalmente, las cosas no siempre funcionan tan linealmen-
te. Por ejemplo, las decisiones de la Suprema Corte pueden tener
un impacto directo en el ptblico gracias a la difusion en los me-
dios de comunicacion. En ese sentido la percepcion de la Supre-
ma Corte puede ser evaluada directamente y puede tener un
efecto legitimador (o deslegitimador) del sistema entero.

¢Qué indican las investigaciones construidas sobre la opinion
publica en relaciéon con el desempefio de la justicia y los valores
del estado de derecho en México?

Antes de entrar en el analisis conviene preguntarse sobre el
sentido de analizar la cultura civica o la cultura juridica de la po-
blacion. Es bien conocido que en casi cualquier pais los ciudada-
nos prestan mas atencion a los resultados del fatbol, o los inci-
dentes de las telenovelas, que a los programas politicos o las
sentencias de la corte suprema. Los trabajos de investigacion so-
cial sobre la marcha de la justicia son ignorados por el ptblico
general y, en el mejor de los casos, solo una elite se entera. En
una encuesta citada por Begné Guerra (2007:94) fueron mas nu-
merosos los mexicanos que colocaron a la Procuraduria General
dentro del Poder Judicial que quienes colocaron a la Suprema
Corte de Justicia.?” No muchos podran distinguir entre la justicia
federal y estadal, o entre el ministerio publico y los tribunales.
¢Deberia prestarse atenciéon a una opinién tan poco informada?

La respuesta mexicana es afirmativa. En una democracia el
pueblo es el soberano. Es ¢l la fuente de legitimidad. Si esta mal
informado y mal educado, y tienen ideas erréneas sobre como

27 Los jueces entrevistados por Begné Guerra (2007) estan conscientes de las
confusiones en el publico y le atribuyen a éstas el prestigio relativamente bajo
de la judicatura.
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funciona el estado, corresponde a los dirigentes del estado, esfor-
zarse para que tal situacion sea superada. Es una muestra del ta-
lante democratico de la dirigencia mexicana que desde 2001 se
realiza la Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Ciu-
dadanas como una actividad financiada por la Secretaria de Go-
bernacion y que los resultados de la encuesta se ponen a disposi-
cion del publico (www.encup.gob.mx). El gobierno pide a los
investigadores universitarios que realicen la interpretacion de la
encuesta (véase Deconstruyendo la ciudadania, avances y retos en el desa-
rrollo de la cultura democrdtica en México, 2002). Los jueces de México
han querido que los investigadores universitarios estudien los va-
lores de la legalidad en la poblacion y la percepcion de su de-
sempeno. Los investigadores no habian esperado este llamado y
aqui daremos cuenta de esos trabajos.

Cultura juridica externa

Entre los varios estudios de valores y actitudes realizados en
México, Los mexicanos de los noventa es de especial interés (Beltran et
al., 1996). El estudio fue realizado en campo en junio de 1994 y
formul6 una serie de preguntas muy relevantes para conocer la
internalizacion de los valores del estado de derecho. El estudio
encontr6 que 36% de los mexicanos opinaba que el pueblo debe
obedecer siempre las leyes, mientras que el 29% opinaba que
puede desobedecer la ley si es injusta y otros 29% que pueden
cambiarla si no le parece (Beltran et al., 1996:26,32). El 46% de
los mexicanos aprobaba que los habitantes de un pueblo blo-
quearan la carretera si han esperado un afio para que el gobier-
no les lleve agua; el 13% lo aprobaba en parte y el 40% lo desa-
probaba (Beltran et al., 1996:26, 33). El 29% estaba de acuerdo
en que la policia podia torturar a un detenido para obligarlo a
confesar si sabia que un detenido habia violado una mujer pero
no tenia pruebas suficientes; 11% estaba de acuerdo en parte, y
57% estaba en desacuerdo. El 36% de los mexicanos opinaba
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que no castigar a quien viole la ley afecta mas a la estabilidad del
pais, mientras que el 33% afirmaba que era la pobreza lo que
afecta mas, y el 17%, que los sindicatos y las empresas no se pon-
gan de acuerdo (Beltran et al., 1996:47). El 60% afirm6 que no
estaba dispuesto a dar dinero (mordida) para ahorrar tiempo en
un tramite de gobierno, mientras que el 22% estaba dispuesto y
el 16% estaba dispuesto “a veces” (Beltran et al., 1996:59, 72). En
resumen, los autores encontraron “que la sociedad mexicana
cambia con ritmos y en ambitos desiguales, mas lo hace sin
abandonar algunos de los elementos y referentes culturales pre-
sentes en ella desde hace siglos” (Beltran et al., 1996:162).
Juéarez Gonzalez (2002) analizo6 la cultura de la legalidad co-
mo parte de la evaluacion de resultados de la Encuesta Nacional de
Cultura Politica y Practicas Ciudadanas de 2001 encontr6 que los re-
sultados eran mixtos. La conciencia de los derechos ciudadanos
era débil. Por ejemplo, un tercio de la poblaciéon considerd que
escuchar y grabar conversaciones privadas viola los derechos de
los ciudadanos, un 39% lo considerd necesario para combatir la
corrupcion y la delincuencia aunque viole los derechos de los
ciudadanos y el 20% opiné que no afecta los derechos de las per-
sonas y permite combatir la corrupcion y la delincuencia. Con
relacion a casos recientes de linchamiento de delincuentes, el
74% lo considerd como algo malo, mientras el 17% lo consider6
bueno. El 60% de los encuestados dijo conocer poco sus dere-
chos, mientras que el 4% afirm6 que mucho y el 35% afirmé
que nada. En relacién con la imagen de jueces y juzgados, el
12% afirmé tener una buena (o muy buena) impresion, 28% una
impresion regular, 21% una mala y 8% muy mala impresion.
Marcelo Bergman (2009), en un trabajo de alcance teérico pe-
ro con datos empiricos, argument6 que la confianza no se produ-
ce en virtud de las normas juridicas sino de su aplicaciéon. La
confianza interpersonal y en las instituciones es requerimiento
para que se produzca el desarrollo econdémico. En América Lati-
na, y en México, los ciudadanos no confian en las instituciones.
En México, segin datos de Latinobarémetro de 2003, el 83% de
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las personas dijo que tenia poca o ninguna confianza en la poli-
cla y el 69% estuvo en desacuerdo o muy en desacuerdo con la
frase “el sistema judicial castiga a los culpables” (Bergman,
2009:31). México aparece como uno de los paises de América
Latina en el cual la desconfianza frente a las instituciones esta
mas generalizada y, en ese sentido y para esa época, el efecto de
la reforma judicial todavia no habia sido apreciado por el
publico.

La Cultura de la Constitucion en México (Concha et al., 2004) es
una investigacion de opinion que evalGa las percepciones sobre
distintos aspectos de la cultura del estado de derecho. La obra
percibe una situaciéon de ‘mitad vacio’. “El conocimiento que
existe de diversos principios, o las percepciones existentes sobre
el funcionamiento de distintos apartados de la Constitucion, dan
cuenta de un estado de derecho débil, que no ha logrado cons-
truirse y funcionar de manera eficiente y legitima” (Concha et al.,
2004:73). El 80% de los mexicanos reconocen que la labor de los
jueces es juzgar a los delincuentes y so6lo 5.4% que es proteger los
derechos de las personas (Concha et al., 2004:69). En particular
la confianza en “los tribunales que imparten justicia” es media
(6.33/10), bastante por debajo de las universidades publicas
(7.92/10), la Comision Nacional de Derechos Humanos
(7.49/10), pero por encima del presidente de la Republica, los
sindicatos, los partidos politicos. La policia y los diputados fede-
rales ocupan los rangos mas bajos (4.48 y 4.46/10 respectiva-
mente) (Concha et al., 2004:62).

La Asociacion Mexicana de Impartidores de Justicia solicitd
del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM un estudio
sobre la cultura juridica mexicana. Hemos podido leer una ver-
sion preliminar de los resultados con la denominacién de Los usos
soctales de la ley y la justicia en México. Es un estudio bien disenado,
basado en una encuesta de opinién a una muestra nacional de
casi 4.000 ciudadanos, complementada con focus group y entrevis-
tas en profundidad. El estudio muestra que los mexicanos siguen
confiando mas en la familia (8.8/10) y la iglesia (7.4/10). Las ins-
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tituciones vinculadas con el sistema juridico ocupan posiciones
intermedias. La Comision Nacional de los Derechos Humanos
encabeza (6.9), seguida por el Instituto Federal Electoral (6.4), la
Suprema Corte (6.2), los jueces (6.1) y el ministerio publico (6.0).
La policia es la Gltima de la lista (5.1). Como puede apreciarse
no hubo cambios importantes respecto al estudio de 2003. Ante
la pregunta hipotética “Si el gobierno toma una decisién que
considera injusta o dafiina para usted y para la comunidad ;cual
de los siguientes métodos considera que es el mas efectivo para
cambiarla?”. La respuesta “acudir ante un juez” sélo fue escogi-
da por el 2.2% de las personas. Mas de la mitad de los mexica-
nos creen que se pueden demandar al gobierno si éste les causa
algiin dano, pero solo el 9.1% piensa que tiene muchas probabi-
lidades de ganar. De una manera mas general, el 40.8 de los me-
xicanos piensan que los tribunales resuelven los problemas de
manera justa (44.4 piensan que no), el 40.8 piensa que respeta
los derechos de la gente (43.5 que no) y el 32% que son honestos
(el 50% que no). No son buenas cifras, pero las del ministerio pu-
blico y de la policia son mucho mas bajas.

Si bien los tribunales no han incrementado su prestigio parece
haberse difundido mas una cultura de la legalidad. A la pregunta
“qué es lo mas importante lograr en una sociedad?” el 64.2% de
los mexicanos contestaron “que se apliquen y respeten las leyes”.
Esto esta claramente por encima de una sociedad donde haya
menos diferencias entre ricos y pobres y una sociedad sin delin-
cuencia. La afirmaciéon “un lider fuerte puede hacer mas por el
pais que todas las leyes” fue considerada verdadera por el 33.2%
de los mexicanos y falsa por el 55.2.

Elizondo & Magaloni (2009) analizaron los datos de opinién
publica sobre la Suprema Corte de Justicia (con datos de Beltran
y Asociados: Acontecer nacional y opiniéon publica). Los datos
van de septiembre 2004 a octubre 2009. Los investigadores cons-
tatan que las sentencias de la Corte son cada vez mas seguidas en
los medios de comunicacion, pero esto no se ha reflejado en una
mejoria de la opiniéon ni un mayor grado de confianza. En cuan-
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to a opinion, las variaciones son notorias, con picos de 46% de
opinién favorable y simas de 26%. La opinién negativa frente a
la Corte es menor y mas estable. En cambio, la confianza institu-
cional es mas débil. La opciéon de mucha confianza institucional
es la mas débil frente a las otras posibilidades (regular, poco y
nada). El periodo analizado es corto y no permite comparar con
el periodo anterior a la reforma, pero claramente la Suprema
Corte no estd ganando la buena opinién y la confianza de los
mexicanos. Elizondo & Magaloni (2009) atribuyen estas dificul-
tades a que la Suprema Corte no esta usando sus poderes de
atraccion para decidir asuntos que realmente interesen a los ciu-
dadanos comunes, y a que la selecciéon al hacerse por ternas so-
metidas por el presidente de la Republica al Senado, permite la
visibilidad del juego politico. La discusion televisada de las deli-
beraciones de la Corte evita un clima colegial de discusién en su
seno y muestra mas bien las diferencias entre los ministros, con
lo cual la Corte no promueve la legitimidad de sus decisiones. En
otras palabras, el cambio en la Suprema Corte no ha afectado la
vida cotidiana de los ciudadanos para que ellos puedan apreciar
su cambio de rol.

Fix-Fierro (2010) resume la literatura sobre cultura juridica
externa senalando que la mayoria de la poblacion se caracteriza
por el desconocimiento especifico del derecho, por una relativa
desconfianza en las instituciones publicas, y por una actitud
oportunista respecto del respeto a la ley y su cumplimiento. Pero,
desde el punto de vista normativo, no ve culturas juridicas alter-
nativas a la del estado de derecho y del respeto de los derechos
humanos. Las alternativas posibles serian la cultura juridica indi-
gena (o culturas juridicas indigenas) y la del narcotrafico. Las
culturas indigenas carecen de la fuerza para plantearse como
substitutivas del sistema formal y tienen una larga convivencia
con éste. El narcotrafico no se articula como una cultura juridica
alternativa sino como una forma de corromper los 6rganos del
estado o de uso de la violencia como forma de eliminar competi-
dores en esa actividad o a agentes del estado, pero como todo
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uso de la violencia, tiene propositos especificos. Lo que impide
que la cultura normativa del estado de derecho se consolide es la
conducta oportunista favorecida por ciertos arreglos instituciona-
les y estructuras de oportunidades. No sobrevivird si estos arre-
glos y estructuras son cambiados.

En resumen, el ptublico mexicano general no parece estar de-
masiado enterado de los esfuerzos por reformar el sistema judi-
cial o considera que esos esfuerzos no han producido un cambio
importante en la justicia. La pregunta es si debe atribuirse tal fe-
némeno a fallas en la politica de comunicacién de la Suprema
Corte y de otros organismos del sistema de justicia o si hay algo
mas profundo: el sistema judicial puede haber cambiado menos
o no lo suficiente para que la poblacion haya percibido el
cambio.

Cultura juridica interna

La relacion entre la cultura juridica externa y la interna no ha
escapado a los investigadores socio-juridicos de México. Para el
publico general lo importante no es el cambio en la composicion
de la Suprema Corte o las nuevas atribuciones de ésta o de los
jueces federales o locales, sino la diferencia que puedan hacer en
su vida cotidiana, o la manera como son recibidos cuando llegan
a un tribunal, una oficina del ministerio publico o una estacion
de policia. Para que los ciudadanos cambien su percepcion, los
jueces, fiscales y policias tienen que actuar de manera distinta.
Veamos la evaluacion de los investigadores socio-juridicos sobre
los cambios en la cultura de los operadores juridicos.

Gonzalez Placencia (2002) estudi6 las actitudes de los jueces
federales a través de las respuestas de 102 secretarios de 6rganos
jurisdiccionales. Encontré que la mayoria de los jueces (53%) se
inclinan hacia un modelo formalista del derecho en el cual se
concibe la funcion judicial como aplicacion de la ley mas o me-
nos literal, pero encontré que un numero de jueces parece acer-
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carse al modelo de juez-intérprete que atenderia mas a la justicia
material y a los valores del derecho.

Cuéllar Vazquez (2008) estudié los jueces de Puebla y los
cambios en el sistema judicial del Estado de Puebla. En diciem-
bre de 2002 se reformo6 la Ley Organica del Poder Judicial del
Estado Libre y Soberano de Puebla, y se introdujeron las mas
importantes reformas que hemos analizado ya en el ambito de
la judicatura federal. En particular, se cre6 el Consejo de la Ju-
dicatura, se introdujo el sistema de seleccién por concurso de
oposicion, se garantiz6 una mayor independencia de los jueces.
Simultaneamente se hizo una inversiéon en infraestructura, se
introdujeron computadoras y se mejord la remuneracion de los
jueces. El estudio no indica el ntmero, jerarquia y otros datos
demograficos de los jueces entrevistados. Se infiere de la metodo-
logia de transcribir verbatim las respuestas que se tratdé de unos
trece jueces. Los jueces entrevistados claramente aprecian las re-
formas, estan conscientes que éstas estan en funcion de un mode-
lo de mayor independencia y sefiala que no reciben llamadas tele-
fonicas ni otras formas de presion para que tomen determinadas
decisiones. Sin embargo, en las respuestas muestran una especial
deferencia hacia el presidente de la Corte Superior de Puebla y
hacia el gobernador del Estado a quienes atribuyen la mejoria en
la situacion del sistema. Cuéllar Vazquez destaca tales aspectos
como persistencia de la cultura politica altamente jerarquizada
de México. Destaca también que los jueces son considerable-
mente formalistas o normativistas en su manera de enfocar el de-
recho, con lo cual concluye que su conciencia juridica deriva de
la educacion juridica tradicional y su “acervo de conocimientos a
la mano”, que es derivada de sus practicas en el pasado, permi-
ten considerarlos como “jueces de la tradiciéon”, que es el titulo
del libro.

Ansolabehere (2008) se propuso situar la ideologia juridica de
los jueces en relaciéon con otros actores principales del sistema ju-
ridico a partir de un estudio empirico. Concluye que los jueces
son “legalistas moderados”, es decir, combinan rasgos del legalis-
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mo tradicional con una cierta vision garantista que corresponde-
ria mas a la del estado de derecho. Llama la atencién es que su
vision legalista es mas moderada que la de los abogados, fiscales
del ministerio publico y profesores universitarios (“maestros” en
México) de derecho. La investigacion esta construida sobre una
muestra de diez entrevistados en cada categoria, sin que explique
el procedimiento de seleccion de tal muestra.
Fix-Iierro (2010:18) resume la literatura sefialando que

los estudios citados parecen confirmar la hipotesis de que la cultura
judicial mexicana se caracteriza todavia por una actitud de tipo for-
malista y legalista, aunque presenta también importantes matices
que pueden caracterizarse como ‘garantistas’, es decir, propios de
una funcién judicial mas activa y comprometida con los valores sus-
tantivos del ordenamiento juridico, en particular los derechos hu-
manos. El grado y profundidad de dichos matices dependen de la
jurisdiccion de que se trate, del nivel o instancia de los juzgadores
examinados, asi como de la materia en la que imparten justicia.

La contribucion de la investigacion socio-juridica

Los profesores-investigadores en el campo de la justicia y el
derecho son también actores profesionales del sistema de justicia.
En el pasado y todavia hoy, como autores de doctrina, tenian o
tienen un papel importante tanto en la comprension-interpreta-
cién del derecho y como argumento o inspiradores de argumen-
tos en los debates judiciales y la aplicacion del derecho. Este pa-
pel es compatible con la vision tradicional de la funcion del juez.
La investigacion socio-juridica es un cambio fundamental en la
manera de concebir el derecho, visto ahora como mucho mas in-
tegrado a su contexto social, y esto replantea el papel de los in-
vestigadores en la sociedad. En esta vision los aspectos organiza-
tivos de la justicia y su impacto en la sociedad toman un papel
preponderante. Es asi como la actividad investigativa deja de
presentarse como una forma de estudiar las normas juridicas y se
convierte en un elemento de critica de situaciones existentes, de
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evaluacion de los esfuerzos de cambio vy, eventualmente, de
propuestas de cambios. En ese sentido pueden ser unos aliados
importantes en los procesos de reforma judicial, pudiendo cons-
tituirse en uno de los motores de ese proceso.

Los numerosos libros y articulos que reflejan investigaciones
empiricas sobre la justicia mexicana son el producto de un grupo
relativamente numeroso de juristas académicos en el campo de
derecho y sociedad. Los autores citados en este trabajo dan una
idea del tamafo del grupo, aunque el trabajo no pretende ser ex-
haustivo y citar a todos los autores y todos los trabajos. El grupo
es una comunidad académica y no una mera coleccion de indivi-
dualidades que hacen investigacién y publican, como lo fueron
en el pasado. Es una investigacion institucionalizada en el senti-
do que se trata de personas especialmente formadas a las cuales
se les paga para que investiguen y publiquen y que disponen de
bibliotecas, apoyo secretarial, espacio de oficina, instrumentos de
trabajo y dinero para financiar proyectos. La organizacién de la
investigacion permite que estén en contacto con otros investiga-
dores con intereses similares que ofrecen comentarios a su tra-
bajo (Ben David, 1977).

La existencia de una comunidad de investigacion es facilmen-
te detectable en la seccion de agradecimientos con las cuales ge-
neralmente se inician las publicaciones. La referencia a las perso-
nas que han leido versiones previas del trabajo y han hecho
comentarios es muy frecuente. También se aprecia la existencia
de la comunidad de investigaciéon en las citas bibliograficas que
muestran que estos profesores conocen los trabajos de sus cole-
gas que componen la comunidad. Sélo ocasionalmente hemos
detectado casos en los cuales un investigador ignora (real o fingi-
damente) a otro que trabaje en su campo de investigacion. Las
personas a las cuales se agradece la colaboracion, consejo o guia
pueden ser identificadas con facilidad asi como los mas citados.
Seria relativamente sencillo individualizar a los lideres de esta
comunidad por el nimero de menciones que pueden apreciarse
en los agradecimientos y también detectar quienes son los investi-
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gadores noveles, pues generalmente se explica si el trabajo es una
tesis doctoral. No hemos considerado necesario hacer un sociogra-
ma del grupo para hacer estas afirmaciones. La comunidad no
siempre funciona como tal y excepcionalmente hay investigadores
trabajando sobre la misma institucién o topico que no se citen re-
ciprocamente. Los investigadores muestran también conocer la li-
teratura principal en el campo de la sociologia del derecho.

Los centros de investigacion de donde han salido o se agrupan
los investigadores son también facilmente identificables: el Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas y el Instituto de Investigaciones
Sociales de la UNAM, el Centro de Docencia e Investigacion en
Economia (CIDE), el Centro de Investigaciones sobre el Desa-
rrollo Econémico (CIDAC), El Instituto Tecnolégico de México
(ITAM), y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

(FLACSO).

Lo caracteristico del grupo es una sélida formaciéon ganada en
prestigiosas universidades, manejan una rica bibliografia en dis-
tintos idiomas y diversos métodos de investigacion social. Por
ejemplo, Héctor Fix-Fierro es graduado en la UNAM, maestria
en el Instituto Internacional de Sociologia del Derecho (Onati),
doctorado en Bremen. Sergio Lopez-Ayllon tiene licencia y doc-
torado de UNAM y maestria en Paris II. Jos¢ Ramén Cossio
Diaz es graduado en la Universidad de Colima, con doctorado
en la Universidad Complutense de Madrid. Ana Laura Magalo-
ni tiene el doctorado en derecho de la Universidad Auténoma de
Madrid. José Antonio Caballero tiene maestria en ciencias juri-
dicas en Stanford y doctorado en historia en la Universidad de
Navarra. Marcelo Bergman es doctor en sociologia juridica de la
Universidad de California, San Diego. Julio Rios Figueroa es
doctor en Ciencias Politicas de la Universidad de Nueva York.
Maria Angélica Cuéllar Vazquez es doctora en sociologia de la
UNAM con posdoctorado en sociologia del derecho de la Uni-
versidad de Milan. Karina Ansolabehere es graduada en sociolo-
gia, con maestria en sociologia econémica en Buenos Aires y
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doctorado en investigaciéon en ciencias sociales en FLACSO,
México. Catalina Pérez Correa tiene maestria y doctorado en
derecho de Stanford.

También caracteriza a este grupo su productividad académi-
ca. En este trabajo estan mencionadas las publicaciones que con-
ciernen a la justicia, pero la lista no pretende ser exhaustiva y no
incluye otros trabajos publicados que no conciernen a la justicia
mexicana o los trabajos que han permanecido como informes
técnicos. Por su buen conocimiento de idiomas y culturas juridi-
cas de distintos paises es mas bien sorprendente que no tengan
una presencia mas activa en las asociaciones académicas interna-
cionales de derecho y sociedad. Tal vez esto ha influido en que
no tengan todo el reconocimiento internacional que merecen.?8
En cambio, en la escena nacional son frecuentemente consulta-
dos por los medios de comunicacién y por las instituciones oficia-
les. En ese sentido se han convertido en el segmento mas visible y
prestigioso de los juristas académicos. La enumeracion que he-
mos hecho no pretende ser completa y ademas hay un buen
nimero de jovenes investigadores que estan haciendo el docto-
rado y que apenas comienzan a publicar.

La distincion ya tradicional de los intelectuales en integrados
y apocalipticos no parece ser aplicable a este grupo de investiga-
dores. Los comentarios realizados muestran que tienen una vena
critica pero no rehtisan plantearse los problemas de evaluacion y
politica institucional. La contribucién que han hecho a la refor-
ma judicial mexicana es notable y es un excelente ejemplo de c6-
mo y cuanto la investigaciéon socio-juridica puede orientar e in-
fluir un proceso de cambio en el sistema juridico. En resumen, la
reforma de la justicia en México es un proceso en marcha, con
resistencias y altibajos, y los investigadores socio-juridico son una

28 Los investigadores mexicanos estan conscientes de esta situaciéon y para
extender su publico el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM esta
publicando una revista en inglés desde 2004: Mexican Law Review (2 ntmeros
por afio). Se puede consultar en linea.
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parte importante y dinamica de ¢él. Seguramente constituyen la
conciencia critica del sistema y actGan como aliados de los fun-
cionarios del sistema de justicia que impulsan la innovacién y
que, para patrones de otros paises de América Latina, estan
sorprendentemente abiertos a la investigacion socio-juridica.
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