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ELEMENTOS PARA EL DISENO CONSTITUCIONAL
DEL SISTEMA DE JUSTICIA

Julio RiOoS FIGUEROA™

Uno de los elementos centrales de las aproximaciones
practicas y tedricas a la construccion de un estado dere-
cho es que mediante la eliminacidn de actores totalmen-
te auténomos, libres de rendicién de cuentas, un sistema
bien disenado de frenos y contrapesos puede limitar el
uso arbitrario y abusivo del poder. Sin embargo, lograr un
marco institucional que cumpla este aparentemente sen-
cillo requisito es una tarea monumental. Considérese, por
ejemplo, el disefio del sistema de justicia: mientras que
un Poder Judicial independiente y honesto puede limitar
el uso arbitrario de recursos publicos por parte de los re-
presentantes electos en los drganos ejecutivo y legislati-
vo, un Poder Judicial que no rinda cuentas a nadie puede
incluso aumentar la corrupcion si los jueces o fiscales no
son honestos (cfr. Rose-Ackerman, 1999; Shleifer y Vishny,
1993; Svensson, 2005). En otras palabras, sin rendicidon de
cuentas la independencia judicial puede minar el Estado
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de derecho (cfr. Capelleti, 1985; Ferejohn, 1999; Guarnieri,
2003; Przeworski y Maravall, 2003).

La légica del sistema de frenos y contrapesos se utiliza
generalmente para pensar la relacion entre ramas del Go-
bierno. Sin embargo, y ésta es la propuesta principal de este
texto, también puede ayudarnos como guia para pensar las
relaciones entre distintas instituciones y actores dentro de
una rama de Gobierno. En este ensayo utilizo como guia el
principio de “eliminacidn de actores libres de rendicion de
cuentas” para pensar el disefio de la rama judicial. En par-
ticular, ofrezco algunas reflexiones sobre el modo en que
se pueden tejer las relaciones entre las instituciones que
forman tanto el sistema de procuracion de justicia —policia
judicial y fiscales de varios tipos y niveles— como el siste-
ma de administracién de justicia —jueces de varios tipos y
niveles y érganos de gobierno judicial—.

l. Los fines del sistema de justicia

Es dificil pensar en el disefio institucional del sistema
de justicia si no se parte de los fines que se persiguen. Se
ha argumentado, por ejemplo, que el Poder Judicial y sus
reformas pueden evaluarse respecto a qué tanto alcanzan
tres objetivos: independencia “interna” y “externa” de los
actores (e.g. jueces y fiscales)?, eficiencia en la imparticion
de justicia, y acceso de los ciudadanos a la justicia (Ham-
mergren, 2006; Prillaman, 2000). Otros autores enfatizan
gue lo primero que esperan los ciudadanos de la admi-

tIndependencia externa se refiere a la relacion de jueces y fiscales frente a los otros poderes
politicos y las partes en el juicio. Independencia interna se refiere a la relacién de jueces y
m fiscales con sus superiores jerarquicos.

DR © 2016. Senado de la Republica, LXIII Legislatura -
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 Libro completo en

http://biblio juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.ntm?I=4243

ELEMENTOS PARA EL DISENO CONSTITUCIONAL DEL SISTEMA DE JUSTICIA

nistracion de justicia es que ésta resuelva con rapidez los
pleitos, “quiza sea la brevedad del proceso mas importan-
te que la correccidn del fallo” (Nieto, 2005: 37). Notese
gue una vez que se asume un objetivo principal para la
rama judicial el disefio de la misma deberia servir a este
fin y que distintos objetivos pueden implicar disefios muy
diferentes. Por ejemplo, si lo que se busca es maximizar la
rapidez en los procesos el disefio de ciertas instituciones
seria distinto que si se busca maximizar el acceso a la jus-
ticia, pues en buena medida la rapidez podria lograrse a
costa del acceso (al menos a los mecanismos formales de
solucion de conflictos).

La discusion sobre los fines de la rama judicial se puede
elevar en términos del nivel de abstraccion. En particular, es
posible partir de las funciones fundamentales que el Poder
Judicial tiene en una democracia constitucional, a saber: i)
favorecer el ejercicio de un Gobierno moderado median-
te su participacion en el sistema de frenos y contrapesos,
en particular mediante el arbitraje de conflictos politicos
en el marco establecido por la constitucion, y ii) garantizar
el cumplimiento los derechos y obligaciones de los ciuda-
danos tanto en los conflictos que surjan entre ellos como
en los que haya entre los ciudadanos y el Estado(Helmke y
Rios-Figueroa, 2011). Esta propuesta tiene dos ventajas. La
primera, es que permite tomar elementos como la indepen-
dencia, eficiencia y el acceso a la justicia como medios para
un mejor cumplimiento de las dos funciones del poder judi-
cial y no como fines en si mismos. Por ejemplo, se pone de
manifiesto que la independencia de los jueces es necesaria
para que arbitren de manera neutral los conflictos que in-
volucran a autoridades gubernamentales (Burbank y Fried-
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man, 2002), mientras que el acceso a la justicia es central
para garantizar los derechos ciudadanos (Raz, 1997). La se-
gunda ventaja es que los roles fundamentales del Poder Ju-
dicial pueden servir de guia frente a los dilemas inherentes
al disefio interno de la rama judicial. Por ejemplo, un siste-
ma que maximice la independencia puede producir jueces
gue, al no tener que rendir cuentas, desechen casos que
deberian decidir o que no tengan incentivos para trabajar
eficientemente. Del mismo modo, un sistema que maximi-
ce el acceso puede producir tribunales rebasados por el
numero de asuntos por resolver, lo que a su vez tenderia a
disminuir la eficiencia?.

Il. La constelacion de instituciones del sistema de justicia

El sistema de justicia tiene dos grandes partes: la relativa a
la procuracién y la relativa a la administracidon de justicia. En
la primera, podemos distinguir instituciones como la policia
judicial y los distintos niveles y tipos de fiscales. En la segunda,
podemos distinguir entre distintos tipos y niveles de jueces, y
también los érganos de gobierno judicial. Una peculiaridad
de ambas partes es que todos los actores —policias, fiscales,
jueces— forman parte simultaneamente de una institucion
jerarquicay del sistema en su conjunto. Por esta razén, cuan-
do hablamos de independencia es importante distinguir en-
tre la dimension externa (de los actores del sistema respecto
de los otros poderes y las partes en los casos) y la dimension

2Si nuestros Unicos criterios para evaluar una reforma judicial son la independencia, la efica-

ciay el acceso, dilemas como los anteriores nos fuerzan a establecer una jerarquia entre es-

tos criterios lo cual es problematico dado que la independencia per se no es un valor superior

o inferior al acceso o la eficiencia. La independencia es importante sélo en la medida en que
m favorece el gobierno moderado y la mejor proteccién de los derechos.
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interna (de los actores del sistema respecto de sus superio-
res). En términos concretos, tenemos al menos las siguientes
instituciones dentro de la procuracién: policia judicial, minis-
terio publico o fiscalia, fiscalia de jurisdiccién especializada, y
a la cabeza el fiscal general. Dentro de la administracion tene-
mos: cortes y tribunales, cortes de jurisdiccion especializada, y
a la cabeza los tribunales superiores. Y hay que afiadir el 6rga-
no de gobierno judicial como el Consejo de la Judicatura, que
puede servir a una o a ambas partes.

Dentro de cada una de estas instituciones, es necesa-
rio establecer incentivos que generen (1) la motivacidn en
los actores de cumplir bien con sus funciones y (2) que les
otorguen los poderes y capacidades necesarios para cum-
plir eficazmente con esos motivos. En particular, los siste-
mas de nombramiento, remocion y duracion en el cargo
deben ser tales que les den incentivos a los actores para
revisar la actuacién de otros actores tanto en la rama judi-
cial como en las otras ramas de gobierno. Aqui el elemento
central es la combinacion de independencia y responsabi-
lidad: los actores no pueden ser nombrados por aquéllos a
guienes tienen que vigilar, o si lo son, su nombramiento al
menos debe ser ratificado por un actor por intereses distin-
tos o por un periodo de tiempo suficiente para romper el
vinculo con el érgano que nombra. Al mismo tiempo, estos
actores tienen que responder por sus acciones ante un or-
gano que pueda sancionar colusiones indebidas y premiar
acciones independientes. Aqui el elemento central es que
estos actores sean revisados por un drgano profesional al
que los actores no tengan la tentacion de complacer (e. g.
gue no le deban el puesto o que no determine del todo su
progreso profesional).
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Por otro lado, los poderes de revision, discreciéon y deci-
sién de los actores del sistema judicial deben ser tales que
les haga posible hacer su trabajo con eficacia. Actores sin
capacidades reales medran el sistema y aumentan la inefi-
cacia. Aqui el elemento central es que los fiscales tengan
amplios poderes y discrecion para investigar delitos e impu-
tar cargos, observados a su vez por las victimas y un juez de
proceso. Y, para los jueces, el elemento central es que éstos
cuenten con los poderes de revision de legalidad y constitu-
cionalidad suficientes para detener arbitrariedades de parte
de otros servidores publicos y para castigar a los culpables.
Al igual que en el punto anterior, los actores en los niveles
inferiores deben estar aislados de presiones indebidas por
parte de los superiores, y protegidos (a la vez que vigila-
dos) tanto por el érgano de gobierno judicial como por
los usuarios del sistema. Para este ultimo punto, y como
combustible del sistema, el acceso a la justicia debe ser lo
mas amplio posible, combinando mecanismos de resolucidn
formal con mecanismos alternativos para evitar la sobrecar-
ga de procesos. En concreto, se deben reducir al minimo los
requisitos legales para interponer demandas, las trabas para
contar con un abogado defensor, los obstaculos para inter-
poner quejas y para revisar el estado en que se encuentra el
proceso, etcétera.

lll. Algunas ideas concretas a partir de la configuracion
actual de la rama judicial en México

La arquitectura institucional del Poder Judicial en Méxi-
co, tanto a nivel federal como a nivel estatal, presenta va-
JEE) rios elementos que pueden ser mejorados. A nivel federal,
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por ejemplo, a través de una larga lista de sucesivas refor-
mas judiciales (e.g. Fix-Fierro, 2003), se ha llegado a una
excesiva concentracion de funciones en la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion (SCIN) gue cumple simultaneamen-
te las tareas jurisdiccionales de un tribunal constitucional
y de una corte suprema. Ademas, cumple tareas de ad-
ministracion de recursos materiales y humanos del Poder
Judicial mediante su intervencién directa (en el nombra-
miento y funcionamiento) en el Consejo de la Judicatura e
indirecta (mediante la revisidon de decisiones del Consejo).
La SCJN también interviene en la composicion del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién. Por otro lado,
la dependencia funcional y administrativa del Ministerio
Publico con el Poder Ejecutivo ha producido conflictos de
interés y un uso partidista de la justicia (Rios-Figueroa,
2012; Zepeda Lecuona, 2004).

A nivel estatal, la actividad reformatoria de los sistemas
de justicia no se queda atrds (grafica 1, tomada de Rios
Figueroa y Soto Tamayo, 2014). En particular, siguiendo
las reformas establecidas a nivel federal, los estados han
progresivamente incluido consejos de la judicatura y tri-
bunales constitucionales en sus respectivas constitucio-
nes (grafica 2), y se ha incorporado algunas veces a estos
nuevos organos en temas como la creacion y la adminis-
tracion del presupuesto del poder judicial (grafica 3). Sin
embargo, el disefio de los consejos de la judicatura esta-
tales muchas veces le da un peso excesivo al gobernador,
o al tribunal superior del estado, en el nombramiento de
los consejeros. En algunas otras ocasiones el consejo es
un mero tigre de papel que no tiene instalaciones o pre-
supuesto fijos (e. g. Ingram, 2009). Finalmente, si nos cen-
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tramos en el Tribunal Superior de Justicia de los estados
también podemos ver cambios en el modo de nombra-
miento, remocidn y duracion de los magistrados (grafica
3). Sin embargo, a pesar de todos estos cambios, el nivel
de independencia de los magistrados es todavia bastante
bajo (grafica 4). Tomando en cuenta la arquitectura insti-
tucional actual de la rama judicial en México, y a partir de
las reflexiones expuestas en este ensayo, podemos con-
cluir con algunas recomendaciones.

Es esencial evitar que las tareas jurisdiccionales se
confundan con las tareas administrativas. En particular,
se debe evitar que el drgano superior tanto de la fiscalia
como de los tribunales participe en la administracion de
recursos materiales o humanos de sus respectivas insti-
tuciones. Se deben concentrar en sus labores de investi-
gacion, deliberacion e interpretacion de la Constitucion y
las leyes. Esto se puede lograr siguiendo dos principios de
diseno: i) la Fiscalia debe ser autdnoma, no formar parte
ni del Poder Ejecutivo ni del Poder Judicial; ii) debe haber
una carrera ministerial o fiscal, similar a |la carrera judicial;
iii) debe haber un Consejo de la Magistratura que sirva
tanto a jueces como a fiscales, que se encargue de la ad-
ministracion de recursos humanos y materiales de ambas
instituciones, y que no esté subordinado ni a la Fiscalia
General ni al Tribunal Superior; iv) se debe buscar una
mayor “horizontalidad” en el sistema, por ejemplo redu-
ciendo la distancia tanto en relevancia como en salarios
entre los niveles superiores e inferiores de la Fiscalia y los
Tribunales; v) se debe promover el “asenso estatico” de
los integrantes de la rama judicial, y la valoracién de los

BEH niveles inferiores de la jerarquia.
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IV. Conclusiones

En suma, un buen disefio institucional del sistema de
procuracion y administracién de justicia debe evitar gra-
dos extremos de concentracidén o desconcentracion. En
un sistema mas desconcentrado el numero de actores
institucionales cuyo consenso es requerido para adop-
tar una decision es mayor, lo cual contribuye a disminuir
la arbitrariedad en la toma de decisiones (es decir, la
imposicion del punto de vista de un actor institucional)
pero también puede disminuir la rapidez en la toma de
decisiones y aumentar el potencial de conflicto entre di-
versas instituciones. Por lo tanto, es necesario buscar un
grado de centralizacion intermedio que fomente la efi-
ciencia y disminuya el conflicto entre instituciones pero
al mismo tiempo evite la imposicion de decisiones por
parte de un actor. El sistema de procuracion y adminis-
tracion de justicia también puede variar respecto a qué
tan accesible es para los ciudadanos y un buen disefio
institucional también debe evitar grados extremos de
accesibilidad. Un acceso muy amplio que permite que
cualquier caso pueda ser llevado a los tribunales genera
problemas de carga de trabajo y costos administrativos
gue terminarian por impedir que el Poder Judicial prote-
ja de manera eficiente los derechos de los ciudadanos.
Por otro lado, un acceso demasiado restringido impide
gue casos relevantes de violaciones de derechos lleguen
alos tribunalesy que la respuesta del Poder Judicial ante
tales violaciones sea efectiva. Por lo tanto, al igual que
con el grado de centralizacion, el disefio dptimo requie-
re un nivel intermedio de acceso que facilite a los ciuda-
danos llevar sus quejas a las cortes pero que impida que | 153
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el niumero de asuntos inunde la justicia constitucional y
la haga ineficiente3.

El disefo 6ptimo depende de las circunstancias especifi-
cas y, por tanto, no hay uno solo, pero lo que es cierto es
que si es posible encontrar algunas guias basicas para que
la rama judicial pueda cumplir con sus dos fines constitu-
cionales principales: i) favorecer el ejercicio de un Gobierno
moderado mediante su participacién en el sistema de frenos
y contrapesos, en particular mediante el arbitraje de conflic-
tos politicos en el marco establecido por la constitucidn, y ii)
garantizar el cumplimiento los derechos y obligaciones de
los ciudadano tanto en los conflictos que surjan entre ellos
como en los que haya entre los ciudadanos y el Estado.
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