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CapiTuLO VII

LA REFORMA JUDICIAL EN LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

Hugo A. GONCHA CANTU
José Antonio @BALLERO JUAREZ

I. INTRODUCCION.LAS INSTITUCIONES JUDICIALES
EN EL MUNDO CONTEMPORANEO

Este trabajo analiza algunas de las conclusiones preliminares de la inve
tigacién intitulada “Diagnostico sobre la administracién de justicia en la:
entidades federativas. Un estudio institucional sobre la justicia local e
México”, que se llevd a cabo entre los meses de septiembre de 199¢
abril del 2000 bajo el patrocinio del Instituto de Investigaciones Juridica
de la Universidad Nacional Autbnoma de México y el National Centel
for State Courts. Asimismo, se presentan comentarios sobre los probl
mas metodoldgicos enfrentados con motivo de dicha investigacion vy |
forma en que fueron resueltos.

El objeto del diagndstico consistidé en elaborar un estudio institucio
nal que presentara un panorama general sobre la situacion actual de
poderes judiciales en las entidades federativas de la Republica. Este e
primer proyecto de investigacién que se desarrolla en el pais en torno ¢
estudio de la administracion de justicia en el nivel local, desde la perspe
tiva de los poderes judiciales estatales. Por esto mismo, el diagndsti
también significé un reto desde la perspectiva metodoldgica, debido a q
se requirioé reunir informacién proveniente de 32 instituciones distintas
Este articulo muestra algunas consideraciones que permiten conocer
caracteristicas, alcances y limites de este “diagndstico”; asimismo, la i
formacion que aqui se presenta puede ser Util para la construccion de
evaluacién general sobre el estado actual de la administracion de justi
en el pais, de acuerdo con los pardmetros del modelo jurisdiccional pi
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dominante en la mayoria de los Estados democraticos contemporane
gue podemos llamar el “modelo judicial occidental”. Como es facil ima-
ginar, este trabajo no refleja toda la informacién que se obtuvo durante
desarrollo del diagndstico, sino intenta presentar un panorama general
lo que ocurre con estas instituciones.

Il. METODOLOGIA

Los poderes judiciales han sido materia de pocos estudios en Latinc
mérica. La deficiencia se puede explicar en parte por el hecho de que |
poderes ejecutivos juegan un papel central en la actividad politica y jur
dica de los paises de la zona, ademas de que en el sistema juridico rome
germanico que prevalece el Poder Judicial suele desempefiar un papel
cundario. Estas circunstancias han hecho que las instituciones encarga
de la administracién de justicia permanezcan parcialmente olvidadas p
los actores sociales en general y por los cientificos sociales en particula

Por otra parte, los estudios juridicos de corte tradicional sostiene
gue el analisis de este tipo de instituciones se ha agotado, al centrar
atencion en el contenido de la legislacion que las regula, en el entendi
de que dichas normas describen el Poder Judicial y sus actividades. L
ma la atencion la forma en que este tipo de postulados contrasta con
hecho de que los actores relacionados con el Poder Judicial aluden co
tantemente a la distancia existente entre el texto de la ley y la realidad.

El andlisis del sistema juridico en general, o de cualquier instituciol
contenida en el mismo, requiere necesariamente de un diagnostico mir
cioso que se ocupe de describir las caracteristicas del disefio institucior
asi como la manera en gque opera. La elaboracién de diagnésticos de e
naturaleza es necesaria tanto para la realizacion de estudios normati
cuyo objeto sea el planteamiento de ajustes o reformas del modelo ex
tente, como para el desarrollo de trabajos de tipo sociolédgico-juridico qu
pretenden realizar una aproximacion critica del objeto de estudio. En si
tesis, este tipo de trabajos es el antecedente necesario de toda reforma
se pretenda efectuar, ya sea del sistema o de alguna de sus institucic
en particular.

Asi, la necesidad de contar con trabajos centrados en analisis descr
tivos detallados sobre los poderes judiciales es una cuestion que empi
a percibirse en varios sectores de las sociedades latinoamericanas cc
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necesaria, en la medida en que las resoluciones tienen repercusiones c
vez mas amplias.

La problemética que implica llevar a cabo este tipo de trabajos es d
versa. En primer lugar, las instituciones judiciales se han caracterizac
por ser instituciones cerradas y con poca participacion politica, que h:
desarrollado sus propios cédigos éticos, tradiciones y rutinas de traba
La presencia de académicos en estos medios en general es vista con r
lo; sin embargo, los cambios que se han producido recientemente h
obligado a las instituciones a aceptar cada vez con mayor frecuencia
presencia de actores externos que se dedican a observar cdmo operan
obstante, quedan todavia muchos aspectos del quehacer cotidiano de
chas instituciones que permanecen ocultos para el observador externo.

En segundo lugar, el gobierno y la sociedad consideran que el Poc
Judicial es parte del aparato gubernamental, y de ahi que se le consid
como una rama subordinada del mismo. Esta idea favorecio la creacit
de mecanismos destinados a inhibir la autonomia del Poder Judicial y
independencia de los juzgadores, con el consecuente fortalecimiento
los vinculos de subordinacién, dando como resultado que tanto la inte
pretacion de la ley como la voluntad de los miembros del Poder Judici
guedaran estrechamente vinculadas al aparato de gobierno.

De igual forma, las decisiones jurisdiccionales en México tienen im:
portantes limitaciones. Las decisiones de los jueces Unicamente afecta
las partes interesadas en el juicio y no pueden emplearse como preced
tes en juicios posteriores. De hecho, el contenido de estas sentencias sl
mantenerse lejos del conocimiento publico y, en consecuencia, no exis
un mecanismo que permita conocer las decisiones de los tribunales.
Unica excepcion se presenta en el caso de la formacion de jurisprudenc
aungue este mecanismo exige el cumplimiento de determinados requi
tos y su elaboracion regularmente corresponde a los propios tribunales.

En general, las actividades de los poderes judiciales son poco trar
parentes. No sélo existen dificultades para conocer las resoluciones ¢
emiten, sino tradicionalmente los tribunales han mantenido en secreto
contenido de los procesos, de tal forma que las partes son las Unicas ¢
pueden acceder a ellos. En algunos casos extremos, las propias partes
perimentan dificultades para consultar los expedientes de su interés. |
problema estrechamente relacionado con este fenébmeno es el relativo :
condicion de los archivos judiciales: muchos se encontraban préacticame
te abandonados; la informacién generada por los poderes judiciales la |
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terpretacion y aplicaciéon de la ley quedaba abandonada en bodegas ci
Unico propdsito parecia ser cumplir con el gravoso formalismo de conse
var los expedientes. Evidentemente, esto produjo un importante vacio
informacién sobre las actividades de los poderes judiciales.

Otra consecuencia del papel secundario que desempefiaban se refls
ba en la forma en que los poderes judiciales estaban organizados: he
hace poco tiempo los tribunales no contaban con mecanismos encarga
del control de las diversas actividades que desempefian. Las transforn
ciones ocurridas en la década de los noventa incluyeron la creacién
organos administrativos especializados encargados de revisar el funcior
miento del Poder Judicial mediante el establecimiento de controles adn
nistrativos (uso de recursos), financieros (presupuesto), disciplinaric
(quejas y sanciones), asi como aquellos encargados del control de las
tividades jurisdiccionales (nUmero de sentencias dictadas, tiempos para
tramitacion de los asuntos, etcétera).

Un factor adicional que debe considerarse en el estudio de los fen
menos juridicos en México se refiere a la calidad de la formacion juridic
de los profesionales del derecho. La evidencia apunta a serias deficienc
en la formacion de muchos abogados mexicanos, y el Poder Judicial
esta exento de esta problematica. De hecho, el ingreso a la carrera judic
no era una actividad que atrajera especialmente a los nuevos abogac
quienes antes de acudir al Poder Judicial solian explorar muchas otras
ternativas. La judicatura era vista como un empleo de caracter burocra
co y, ademas, mal remunerado. Las excepciones a esta situacion se ex
can mediante la identificacién de familias enteras que trabajan para
Poder Judicial; los vinculos personales entre los servidores judiciales s
una caracteristica importante de estas instituciones mexicanas, y de
gue sea frecuente encontrar que padres e hijos son empleados del Pc
Judicial.

Las consecuencias de esta situacion se vieron reflejadas en el hec
de que los funcionarios judiciales carecian de incentivos, o tenian pot
interés en iniciar procesos de reforma en la institucion. El tradicional ais
lamiento del Poder Judicial, la existencia de un grupo muy homogéneo
funcionarios judiciales, asi como el marcado apego a las costumbres
tradiciones de esas instituciones son factores que permitieron que los
deres judiciales se mantuvieran inalterados durante un largo periodo y |
sorprende, pues, que las primeras transformaciones de los poderes |t
ciales estuvieran motivadas por influncias externas.
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Los factores anteriormente mencionados plantean diversos obstacul
para quien pretende estudiar el fenémeno de la administracion de justic
En nuestro caso particular, fue necesario disefiar un estudio con objetiv
claramente definidos y con una mecanica adecuada para enfrentar los
blemas que implica una aproximacion a los poderes judiciales en México

1. Disefio

Los origenes del proyecto se remontan a las inquietudes de un gru
de investigadores del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Unive
sidad Nacional Autbnoma de México, interesados en diversos aspectos
los poderes judiciales; para algunos, el estudio de la situacion actual c
Poder Judicial representé la continuacion de una serie de actividades ¢
habian desarrollado con anterioridad, principalmente en el area de la ec
cacion judicial. Para otros, el Poder Judicial constituia un objeto de est
dio necesario para complementar el analisis de las instituciones juridic
del pais.

Las consecuencias del autoritarismo del Estado mexicano debilitarc
el papel de las entidades federativas relegandolas a un papel secunde
Asimismo, el centralismo caracteristico del modelo afect6 a los podere
judiciales marginando su participacion politica, econémica y social. Lo
poderes judiciales eran instituciones que todo el mundo sabia que ex
tian, pero que nadie sabia con exactitud como funcionaban. Por otro lac
el aislamiento caracteristico de los poderes judiciales contribuyd a es
separacion. En consecuencia, la organizacion, el funcionamiento y el pe
sonal de estas instituciones eran practicamente desconocidos.

La elaboracién del presente estudio significo la necesidad de trasce
der el andlisis legislativo para llevar a cabo una aproximacion a la real
dad de los poderes judiciales. Para lograr este objetivo hubo que obtel
informacién de cuatro fuentes: los integrantes de los poderes judiciale
los miembros del Poder Judicial federal (debido a la estrecha relacion g
tienen con la justicia local), los abogados y la sociedad en general.

A. Objetivos: un diagnéstico de corte descriptivo

Una vez establecida la orientacion del trabajo, se decidié que el ¢
racter del mismo fuera de orden descriptivo. ElI desconocimiento gener
lizado sobre el comportamiento institucional de los poderes judiciales d
ficultaba la generacion de hipoétesis y explicaciones mas complejas. N
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obstante, el estudio descriptivo de los poderes judiciales debia proporci
nar suficiente informacién para formar un panorama detallado sobre la ¢
tuacion de estas instituciones. Si bien es cierto que un trabajo descripti
sobre una institucién en particular no implica retos importantes en princ
pio, el estudio que se propuso intentaba conocer la realidad de 32 insti
ciones distintas y, por lo mismo, la organizacion de la informacién sobr
cada entidad y los criterios para su interpretacion involucr6 dificultade
significativas para la elaboracion de un andlisis comparativo que perm
tiera conocer la realidad de la administracion de justicia en el pais.

El segundo objetivo consistié en disefiar un estudio cuyo enfoqu
permitiera conocer con mayor profundidad la realidad de las institucione
encargadas de administrar la justicia en México. En este caso, conside
mos que el empleo de las técnicas tradicionales de investigacion juridi
eran limitadas para satisfacer dicho objetivo; el estudio del marco juridic
de los poderes judiciales proporcionaria Unicamente informacién sobre
forma en la que el legislador consideré que las instituciones debian fu
cionar, pero dificilmente daria un panorama sobre como funcionan en
realidad. Mas que la situacion normativa de los poderes judiciales, erar
cesario conocer su situacion actual, esto es, la estructura, la organizaci
los actores y la forma en que dichos poderes desempefian sus funcior
Por estas razones, el diagnéstico tuvo que hacerse mediante el emplec
instrumentos de investigacion empirica y desde la Optica de un estuc
socioldgico-juridico.

Como ya se ha dicho, consideramos que un trabajo empirico con e
tas caracteristicas puede proporcionar informacion util para quienes te
gan interés en la administraciéon de justicia, ya sea que se trate de mie
bros del propio Poder Judicial, abogados o, en general, cualquie
cientifico social; de igual manera, un enfoque con estas caracteristic
también resulta util para identificar los distintos problemas relacionado
con la administracion de justicia en el pais y para definir los cambios qt
se requieren.

B. Limitantes: temporales, econdémicos y espaciales. Universo
seleccionado no representativo = estudio institucional

Para la realizacion del proyecto se hizo una revisién preliminar de
material bibliogréafico y se exploraron las vias por las que podria obtene
se la informacion requerida. Esta evaluacion nos llevé a replantear los o
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jetivos originales del proyecto, en vista de que se encontraron important
limitaciones respecto al tiempo para su desarrollo, a los fondos necesar
para llevarlo a cabo, y a los investigadores que participarian en el mism

Por lo que respecta al factor espacial, se estimd necesario incluir t
dos los estados de la Republica, y este requisito por si mismo exigia u
gran cantidad de tiempo y recursos. Después de la primera visita pilo
nos percatamos que era viable viajar a todos los estados de la Republi
aungue resultaba imposible visitar todas las regiones de cada estado. /
las visitas a cada entidad debieron limitarse a las capitales que son se
de cada Poder Judicial. Por esta razon, los funcionarios judiciales entt
vistados fueron seleccionados de aquellos que estan adscritos al disti
judicial de la capital de cada estado. En algunos casos, se contemplé
posiblidad de ampliar la muestra a otros distritos judiciales, siempre gL
existieran facilidades para el traslado de los investigadores y que ello |
extendiera la duracion de la visita.

Por lo que respecta al tiempo para el desarrollo del estudio, nuestr
estimaciones arrojaron un periodo aproximado de seis meses. No obst:
te, el término tuvo que ampliarse fundamentalmente debido a las dificu
tades para programar las visitas a las entidades, cuya preparacion pres
té diversos problemas operativos que se comentaran mas adelante.
factor adicional fue el paro de actividades en la UNAM. Si bien el pro-
yecto se planed considerando este inconveniente, resultdé muy dificil es
mar los efectos de dicha situacion en la administracion del trabajo vy
circunstancias obligaron a extender los plazos mucho mas de lo que orit
nalmente se tenia previsto.

Asimismo, el financiamiento del proyecto incluy6 todas las necesida
des materiales para su realizacion. Por lo que respecta a los recursos
manos, Unicamente participaron dos investigadores quienes se encarga
de la planeacién y coordinacion del proyecto, asi como de la redaccic
del informe final. Para llevar a cabo estas actividades se cont6 con el af
yo de tres asistentes de investigacion, asi como con un equipo de can
integrado por cinco investigadores.

Las limitaciones espaciales, temporales, asi como de recursos hun
nos, determinaron en gran medida las caracteristicas y objetivos de |
visitas de campo, dando como resultado que las fuentes principales de
formacion para el proyecto se seleccionaran mediante criterios cualita
vos fundamentalmente; el empleo de criterios estadisticos para la obte
cién de informacion fue muy limitado.
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Dadas las circunstancias antes resefiadas, se procedi6 a la planeas
del proyecto mediante la depuracién de sus objetivos. En primer térmir
se considerd que la informacién proveniente de los miembros de los p
deres judiciales de las entidades era la base para la elaboracién del di
noéstico. En segundo lugar, se concluyd que incorporar al diagnostico i
formaciéon proveniente de los miembros del Poder Judicial feders
practicamente implicaba la elaboracién de un nuevo analisis, hecho g
rebasaba nuestras posibilidades materiales y humanas; una situacion
mejante ocurria con el estudio de los abogados. En ultimo lugar, la elab
racion de una muestra (estadisticamente significativa) sobre la percepci
de la sociedad sobre el Poder Judicial fue sometida a la consideracion
especialistas en la materia, quienes nos informaron que semejante estu
implicaria un costo similar al monto total de nuestro presupuesto.

Conviene mencionar que la exclusion de otros actores e institucions
gue intervienen en el proceso de la administracion de justicia no signific
necesariamente, que no se requieran estudios que permitan conocer
mayor profundidad su actividad dentro de dicho proceso; mas bien, dad
las condiciones existentes para la realizacion del diagndstico, se opto
centrar el andlisis en los poderes judiciales de los estados.

En consecuencia, el diagnostico seria un estudio institucional sobre
administracién de justicia desde la perspectiva de los poderes judicial
y, en particular, de sus miembros. Evidentemente, esta circunstancia
implicé una vision uniforme sobre el fenédmeno. Por el contrario, los inte
grantes de los poderes judiciales proporcionaron un amplio abanico «
opiniones sobre la administracion de justicia en el pais.

Una vez fijados los objetivos del proyecto se procedié a definir el al
cance del mismo. En ese sentido, lineas atrds se mencioné que se optd
visitar las 32 entidades federativas del pais. Las razones que nos lleval
a elegir ese camino se debieron principalmente a la falta de criterios g
permitieran elaborar una clasificacién de los poderes judiciales del pal
que estuviera basada en consideraciones relevantes para el analisis ir
tucional y no limitada a un criterio fundado en las regiones geogréfica:
La escasez de literatura en materia de poderes judiciales, asi como las
ficultades para obtener informacion sobre los mismos, fueron los arg
mentos que se emplearon para descartar el uso de una muestra re|
sentativa, y por ello se decidi6 incluir informacion proveniente de todo:
los poderes judiciales. En todo caso, pensamos que la informacién com
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lada en el diagndstico resulta de utilidad para futuros intentos de clasif
cacion de los poderes judiciales.

Al descartar el uso de la muestra representativa se logro incluir infor
macién proveniente de todo el universo del estudio, es decir, de todos |
poderes judiciales. No obstante, como ya se ha dicho, en muchos caso:
emplearon criterios cualitativos para la seleccion de las fuentes de infc
macion de los poderes judiciales, sobre cuya representatividad se com
tard mas adelante.

C. Los limites del estudio. Qué se incluye y qué se omite.
La validez de la informacion

A pesar de que el diagndstico contiene informacion procedente de I
poderes judiciales de las 32 entidades federativas del pais, la informaci
gue se obtuvo es limitada, ya que entrevistar a todos los funcionarios juri
diccionales del Poder Judicial, es decir, a los magistrados, jueces de
mera instancia y jueces de paz, rebasaba ampliamente los objetivos
proyecto. Por ello, considerando la estructura tipica de los poderes juc
ciales estatales y a partir de las experiencias derivadas de la visita pilo
se elabor6 un criterio para definir a los funcionarios judiciales que serig
entrevistados. La muestra incluyé a siete sujetos, aunque esta cifra no
producto de un criterio estadistico de seleccién; cada sujeto represel
una categoria dentro del organigrama de los poderes judiciales. Para
seleccion de las categorias se empled un criterio que permitié obtener infc
macién tanto de quienes se encargan de funciones jurisdiccionales col
de quienes son responsables de cuestiones administrativas, de gestion \
conduccién de los poderes judiciales. Las categorias son las siguientes:

1) Presidente del Tribunal Superior de Justicia. Su posicion al frent
del tribunal lo identifica como el encargado de la conduccion poli-
tica y administrativa del Poder Judicial. En los casos en los qu
existe un consejo de la judicatura, también corresponde al pres
dente del tribunal presidirlo. Su punto de vista resulté fundamen
tal para el diagndstico.

2) Magistrado civil. La relevancia de los magistrados radica no sol
en el hecho de que desempefian funciones jurisdiccionales en r
teria civil en segunda instancia, sino también en su participacio
en el pleno del tribunal. Como es sabido, el pleno es el érgano c
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legiado de mas alto nivel en los tribunales y sus atribuciones so
administrativas y jurisdiccionales. Por lo que respecta a la funcio
jurisdiccional, conviene tener en cuenta que los magistrados civi
les conocen no solo de asuntos civiles, sino mercantiles y, en oc
siones, también familiares.

3) Magistrado penal. Al igual que los magistrados civiles, los penale
son integrantes del pleno del tribunal. Su especializacién por me
teria permite conocer la perspectiva de estos funcionarios respec
de las cuestiones penales.

4) Juez civil de primera instancia. Los jueces tienen contacto direct
con los justiciables. La mayor parte de los asuntos que ingresan
Poder Judicial pasa por sus manos. Ademas, los jueces, como ¢
cargados del juzgado, desarrollan funciones administrativas. E
cuanto a su funcién jurisdiccional, los jueces civiles suelen cono
cer de asuntos civiles y mercantiles, y en algunos casos familiare

5) Jueces penales. Desempefian una funcién anéloga a la de los j
ces civiles, aunque en materia penal.

6) Oficial mayor. Se trata del encargado de administrar y controlar €
uso de recursos materiales y de conducir cuestiones relacionad
con los recursos humanos del tribunal.

7) Secretario general de acuerdos. El secretario general de acuerc
asiste tanto al presidente del tribunal como al pleno en el desah
go de los asuntos que les corresponden. Sus funciones incluyen
gestion de cuestiones jurisdiccionales y otras auxiliares de la ac
ministracién de justicia.

Los datos que proporcionaron los sujetos que ocupan los cargos an

riormente referidos en cada Poder Judicial no fue suficiente para consic
rarla como representativa de cada estado. Sin embargo, una vez que
suméandose la informacion proveniente de toda la Republica fue posib
apreciar que contamos con datos proporcionados por todos los presid
tes de tribunales, asi como por los secretarios generales de acuerdos y
los oficiales mayores. En el caso particular de los magistrados y jueces,
namero de entrevistados fue suficiente para conformar una muestra rep
sentativa en el nivel nacional.

1 Es importante destacar que se garantizé a los jueces y magistrados entrevistados la abso

confidencialidad respecto de sus identidades.
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Como ya se dijo, el diagndstico no intentd presentar un estudio e
haustivo de todos los aspectos que afectan a instituciones tan comple
como los poderes judiciales. El trabajo fue el resultado de un analisis cu
litativo de los aspectos de los poderes judiciales que se consideraron n
importantes desde una perspectiva institucional. Existen muchas are
gue no aborda el presente trabajo y que requieren de estudios especial
dos; asimismo, hay cuestiones de naturaleza jurisdiccional que exigen
realizacion de estudios basados en métodos y técnicas distintas. Las al
riores consideraciones nos llevan a fijar los limites del estudio en la idel
tificacion de las cuestiones relacionadas con la organizacion y funcion
miento de los poderes judiciales.

Finalmente, a pesar de que el diagnostico no intenta satisfacer crit
rios estadisticos, conviene mencionar que el establecimiento de una hig
tesis nula fue particularmente util para el desarrollo del mismo. En el er
tendido que el diagndstico es un trabajo de corte descriptivo, la hipotes
nula establecia que el estudio de la administracion de justicia en las er
dades puede realizarse mediante la obtencion de informacién procede
de los actores que participan en dicho proceso, como los abogados,
necesidad de incluir el estudio de los poderes judiciales, ya que son ins
tuciones que representan al estado y que sélo intervienen parcialmente
dicho proceso. Uno de los objetivos de la presente investigacion fue d
mostrar la validez del enfoque institucional que se propone, basado «
técnicas que rebasan la perspectiva juridico-formal, para elaborar u
andlisis descriptivo que permita conocer el proceso de la administracic
de justicia desde la perspectiva del Poder Judicial.

D. Las instituciones judiciales. Una metodologia mixta

La hipétesis que proponemos es que un estudio socioldgico-juridic
de las instituciones judiciales puede mostrar informacion detallada sob
el estado actual de la administracion de justicia en el pais. Para lograr e
objetivo se procedié a disefiar un proyecto de investigacion que permiti
ra incorporar las técnicas e instrumentos metodoldgicos necesarios p:
el estudio del fendmeno materia del diagnéstico.

En principio, el andlisis que se plantea puede considerarse como de |
turaleza deductiva. Se elabor6 un marco tedrico que divide el objeto «
estudio en cuatro categorias, con el fin de orientar el proceso de busque
y obtencién de informacién. Sin embargo, la definicion de las cuatro cate
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gorias se encuentra estrechamente relacionada con el estudio del me
legislativo que regula las instituciones judiciales. Los textos normativo:
son el material empirico que rige la actividades de los actores judiciale
La produccion de este material, asi como su aplicacién u omision, son r
levantes para el conocimiento de la institucion. Esta circunstancia permi
observar un enfoque inductivo en el estudio de las situaciones que se ge
ran con motivo de la operacion de los poderes judiciales. De esta mane
el disefio de la investigacion contiene enfoques tanto deductivos como |
ductivos.

2. Marco teorico

La elaboracion del marco teorico fue resultado de la revision del me
terial bibliografico y legislativo en torno a las instituciones judiciales lo-
cales, su contexto, su naturaleza y su problematica. Dicho marco se b:
en cuatro categorias de andlisis que comprenden aspectos basicos pal
estudio institucional de los poderes judiciales y que incluyen los teme
principales para el tratamiento de los poderes judiciales, al mismo tiemy
gue plantean los lineamientos que se siguieron en la elaboracion de
variables para la obtencion de informacion. Las categorias son: 1) orga
zacion y estructura; 2) funcionamiento jurisdiccional; 3) administracion y
operatividad y 4) dindmicas subjetivas.

A. Organizacion y estructura

Esta categoria fue disefiada para el andlisis de informacion sobre
tamario, distribuciéon geogréafica y capacidad de los poderes judiciale
También incluye datos sobre la organizacion jerarquica de las institucic
nes judiciales. En ella, se analizan los 6rganos de gobierno desde ti
perspectivas: sus atribuciones, las relaciones entre ellos y las relacior
de los érganos de gobierno con otros actores del Poder Judicial. Las re
ciones entre el Poder Judicial y los poderes Legislativo y Ejecutivo se ir
cluyen en esta categoria. También se abordan cuestiones relacionadas
la elaboracion del presupuesto del Poder Judicial y su ejercicio. Fina
mente, se presentan consideraciones sobre la relacion de los poderes j
ciales estatales con el Poder Judicial federal.
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B. Funcionamiento jurisdiccional

Esta categoria incluye informacién sobre la forma en la que los podk
res judiciales se ocupan de la administracion de justicia. La informacio
incluye una revisién del marco juridico existente y la posicion de los po
deres judiciales respecto del mismo. Con ese propésito, se analiza la p
blemética que implica la aplicacion de la normatividad existente, ater
diendo cuestiones como la aplicacién de normas federales o el uso de
jurisprudencia.

Una seccion de esta categoria se ocupa de algunas cuestiones de n
raleza procesal y la forma en que los juzgadores entienden el proceso.
ultima seccion de la misma plantea la forma en que los miembros del P
der Judicial observan la sociedad. A este respecto, se incluye informaci
sobre su percepcion de las actividades del Poder Judicial, la labor de |
abogados, asi como la de las barras, escuelas de derecho y medios de
municacion.

C. Administracién y operatividad

El primer objetivo de esta categoria es hacer una descripcion de |
condiciones materiales en las que se administra justicia. En ese sentit
no solo se consideran las instalaciones de los poderes judiciales como
lugares donde laboran los jueces y el personal del Poder Judicial, si
como los recintos en los que la sociedad intenta resolver sus controve
sias.

Se incluye una seccion que se ocupa de analizar la relaciones del
der Judicial con su personal y, para ello, se introducen consideracion
sobre la manera como se nombra a los funcionarios judiciales y al pers
nal administrativo, asi como sobre los salarios, la capacitacion y los pr
cesos disciplinarios.

Una tercera seccion de esta categoria se ocupa de los procesos ac
nistrativos y de gestion de los expedientes judiciales. Se examina la fc
ma en que el Poder Judicial se organiza para el cumplimiento de sus fi
ciones.

La ultima seccion aborda los procesos mediante los que los poder
judiciales producen informacion sobre sus actividades. Se describe la fc
ma en la que organizan dicha informacion, los mecanismos para su dif
sion, asi como el uso que se la da.
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D. Dinamicas subjetivas

Esta categoria se divide en dos secciones. La primera presenta un
norama general sobre el perfil de los funcionarios judiciales, mientras gt
la segunda se ocupa de tres temas: las relaciones jerarquicas dentro de
poderes judiciales, las relaciones personales y clientelares, y la forma
gue los integrantes del Poder Judicial entienden el papel del juez en
actividad jurisdiccional y el del Poder Judicial en la sociedad.

3. El trabajo empirico

El analisis formal tradicionalmente empleado en los estudios juridi
cos presenta importantes limitaciones para la elaboracién de un estut
de corte institucional. El andlisis juridico describe fundamentalmente ¢
deber ser expresado por la norma. Esta caracteristica lo inhabilita cor
un método para el conocimiento de la real®figgustamente la realidad
es el objeto de estudio de un trabajo socioldgico juridico de tipo institt
cional.

Es posible que la innovacion mas importante en un estudio de es
tipo haya sido la utilizacion de un enfoque empirico. En México, como e
la mayor parte de paises latinoamericanos, los analisis teérico-formal
han demostrado sus limitaciones cognoscitivas y explicativas. Los est
dios con estas caracteristicas son, sin duda, muy Utiles para conocetr
estructura y el funcionamiento de los sistemas legales, siempre basac
en una idea abstracta de autonomia de estos sistemas.

Durante muchos afios la idea de la autonomia del derecho evit6 q
los estudiosos del derecho se movieran mas alld de los confines de €
tipo de andlisis, previniendo con ello la adopcién de herramientas que s
vieran como un instrumento de critica, ya que la incursion en otras ram.
de estudio se concebia como algo poco juridico, aun cuando el obje
central de andlisis fueran las propias instituciones juridicas. En tanto e
foques que aceptan sin cuestionamiento lo que el derecho establece,
estudios tedrico-formales son técnicas normativas que establecen col
objetivo principal la determinacién de lo que el derecho es y lo que no e

2 Esto no quiere decir que el andlisis juridico necesariamente deba ser descartado. Conside
mos que se trata de una herramienta Util para el desarrollo de mecanismos normativos y en genere
trabajos de corte estrictamente juridico. Sin embargo, sus caracteristicas no son apropiadas para
prender el estudio del medio en el que las normas son aplicadas y de los efectos de las mismas s
aquél.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9H8mrH

LA REFORMA JUDICIAL EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 249

es decir, conllevan un agenda politica como mecanismo para propon
mejores formas de regulacion de la vida social.

Este tipo de técnicas es incapaz de presentar el mundo tal como
por tratarse de un objetivo fuera de sus fines, los cuales se mueven er
mundo del deber ser y no en el mundo del ser. De esta manera, el dere
como disciplina de estudio no podia ser clasificado dentro del mundo ¢
las ciencias sociales. Esto no significa de modo alguno que los estudi
tedrico formales carezcan de importancia; por el contrario, su propia n:
turaleza normativa de cualquier sistema legal los hace necesarios, aunt
insuficientes e inadecuados cuando se trata de analizar una realidad
cio-juridica especifica. Asi, a diferencia del andlisis formal que se ocur
del deber ser normativo, el andlisis socioldgico juridico analiza las insti
tuciones y el contexto en el que se desarrollan, asi como los efectos
sus actividades.

Para la elaboracién del diagnostico sobre la administracién de justic
en las entidades federativas se desarroll6 una serie de instrumentos de
nados a obtener la mayor cantidad posible de informacién para cada \
riable definida. El disefio de los instrumentos permitié obtener informa
cion estadistica sobre las actividades de los poderes judiciales, el mal
legislativo, la estructura, asi como la percepcion de los actores sobre
funcionamiento de la institucion y los datos personales sobre los mismo

A. Instrumentos

Cada uno de los instrumentos disefiados para el proyecto respond
una necesidad de informacion distinta. En general, todos combinan el u
de técnicas de investigacion cualitativas y cuantitativas. Asimismo, refle
jan el empleo de perspectivas de andlisis formal y empiricas. En tanto g
la informacion proporcionada por una via unica permitiria conocer un pe
norama muy limitado del objeto de estudio, la idea fue complementar Ic
datos combinando los diversos instrumentos.

a. Andlisis legislativo critico

El andlisis legislativo critico es cronolégicamente el primer instru-
mento empleado para el estudio de un Poder Judicial. Requisito indispe
sable para su realizacion es la obtencién de las constituciones y leyes
ganicas de los poderes judiciales del pais, y esta tarea, aparenteme
trivial, encierra importantes dificultades. Por un lado, existen serios prc
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blemas de distribucion de los textos legislativos en el pais. Por otro, I:
continuas reformas a la legislacion dificultan la obtencion de versione
actualizadas de la misma.

Una vez concluido el proceso de obtencién de la legislacion, el equ
po de investigacion iniciaba el andlisis de los textos procurando cumpl
con dos obijetivos: trazar un mapa institucional de cada Poder Judici
identificando su estructura y funcionamiento, por una parte, y buscar d
ficiencias de la legislacion, por la otra. De manera particular, interesak
la presencia de lagunas, contradicciones u omisiones. Esta informacion
clasificé conforme a las cuatro categorias de andlisis del marco teoric
Durante este proceso, se elaboraban preguntas concretas sobre las in
sistencias de la legislacion o sobre los cuestionamientos que tenia el ec
po de investigacion en relacion con algun pasaje de los ordenamientos.

Este instrumento no sélo permitioé tener una primera aproximacion d
corte formal a un Poder Judicial determinado, sino que fue la herramien
que se empled para dar a conocer a los investigadores encargados de
cer la visita a ese Poder Judicial la informacion basica sobre el mism
Asimismo, proporciond informacion susceptible de ser comparada con |
de otros poderes judiciales en las diversas categorias de analisis. Por
lado, las dudas que surgieron con motivo de la elaboracion del analis
legislativo, al ser consultadas con los funcionarios judiciales de la entide
correspondiente, permitieron conocer con mayor detalle las particularidi
des de cada institucion judicial.

b. Lista de observaciones

La lista de observaciones es un instrumento que se basa en una té
ca bastante difundida para medir la forma en que se desempeifian las in
tuciones. La adaptacion que se hizo de esta técnica para el desarrollo
diagnostico consistié en la elaboracion de una guia para la observacién
las instalaciones y el equipamiento de los poderes judiciales, que perm
a los investigadores generar criterios estandarizados sobre las observa
nes realizadas. El disefio de este instrumento responde en gran medic
la informacion proporcionada por el National Center for State Courts, or
ganismo especializado en la evaluacion del desempefio jddicial.

3 Las conversaciones sostenidas con el sefior Donald Cullen, vicepresidente del National Ce
ter for State Courts, en el transcurso de nuestra visita a esa institucién en el mes de noviembre
1999 fueron muy valiosas para el disefio de este instrumento.
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La lista de observaciones tiene cinco secciones. Cada una se ocL
tanto de las instalaciones como del equipamiento de las distintas areas
Poder Judicial. La primera seccion se refiere a las instalaciones princip
les del Poder Judicial, la segunda se ocupa del area destinada a la ¢
civil, la tercera corresponde a la sala penal y las secciones cuarta y quil
conciernen a los juzgados civil y penal, respectivamente.

Este instrumento se relaciona con la naturaleza empirica del diagn¢
tico. Su disefio y elaboracion contribuy6 a definir con claridad una de le
estrategias principales para el desarrollo del proyecto, al plantear cuest
nes relacionadas con la cantidad de informacion obtenida y la calidad
la misma. A este respecto, se optd por mantener en la medida de los pc
ble un equipo homogéneo de investigadores de campo, de tal forma g
las observaciones de los investigadores pudieran realinasie y que
los criterios para interpretar la informacién obtenida fueran uniformes.

c. Cuestionarios

Los cuestionarios son los instrumentos mas importantes del diagndstic
Se integran con una serie de preguntas que incluyen las cuatro catego
principales de analisis. Su disefio permitié que el investigador encarga
de dirigir la entrevista llevara una secuencia de los temas tratados, ac
mas de proporcionar un formato para el vaciado de la informacion recabac
Los cuestionarios incluyeron preguntas abiertas (disefiadas para obtene
mayor cantidad de informacion posible sobre la variable en cuestidn); ¢
rradas y cuantificables, asi como abiertas y cuantificables (en las que
universo de posibles respuestas no esta predeterminado, aunque se pt
determinar).

Se elaboraron siete cuestionarios destinados a cada uno de los si
sujetos que se decidid entrevistar (véase el apartado relativo a las limit
ciones del estudio). En muchos casos, las preguntas de los cuestional
se repitieron, aunque cada cuestionario contenia preguntas especifit
para el funcionario entrevistado.

Este instrumento permite obtener informacién comuin y comparabl
sobre los poderes judiciales del pais, y sobre cada Poder Judicial en pa
cular, toda vez que las respuestas proporcionadas por cada entrevist
sobre los mismos temas permiten también un analisis comparativo en
los distintos niveles.
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El primer borrador de los cuestionarios se redacté tomando en cuer
la lista de temas relevantes para el desarrollo del diagndstico. Esta liste
el borrador de los cuestionarios fueron analizados a lo largo de divers
reuniones informales con abogados, académicos, miembros de los po
res judiciales y los integrantes del equipo de investigacion. El product
de estas reuniones fue un segundo borrador, mismo que se utilizé dura
la visita piloto. Las experiencias obtenidas con motivo de dicha visit:
proporcionaron la informacion necesaria para elaborar la version final ¢
los cuestionarios.

d. Entrevistas

Este instrumento no se ajusta estrictamente al concepto de entrevis
como se vera a continuacion. La mecanica del mismo consiste en llev
un registro pormenorizado de la conversacion sostenida con el entrevis
do con motivo de la aplicacion del cuestionario. Ademas, los investigadc
res utilizan la lista de preguntas que hizo el equipo de investigacion di
rante la elaboracion del andlisis critico legislativo, para solicitar a
entrevistado que aclare las dudas existentes y comente sobre las incon
tencias encontradas en la legislacion. La forma en la que se condujo
aplicacion de este instrumento se detalla en la seccion relativa a las vi
tas de campo.

e. Informacion estadistica y documental

Este instrumento es muy importante, sin embargo, carece de la ur
formidad de los anteriores y depende completamente de las condicion
existentes en el Poder Judicial de que se trate. Su disefio responde a
el equipo de investigacion no contaba con los medios suficientes pa
producir informacion estadistica detallada sobre las actividades cotidi
nas de los poderes judiciales. En ese sentido, fue necesario depender ¢
informacién producida por las propias instituciones judiciales.

Este instrumento no sélo permite conocer los datos que refleja la ir
formacion estadistica de cada Poder Judicial, sino también permite con
cer la forma en que dicha informacion se prepara y se presenta, lo ct
permite hacer una evaluacion de los procesos disefiados para generar
formacion sobre la actividad de las instituciones judiciales. La tendenci
generalizada es la produccion de informes mensuales y anuales de c
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unidad jurisdiccional de los poderes judiciales. No obstante, la variedad
la calidad de la informacion presentada es sumamente variada.

f. Evaluaciones

El Gltimo instrumento que se disefio consistidé en un formato destine
do a evaluar la visita a cada Poder Judicial. Cada equipo de investigac
res encargado de hacer la visita tenia la obligacién de llenar este forms
al concluir la misma, con el propdsito de reunir informacién sobre la for
ma en la que se habia desarrollado la visita que permitiera formarnos u
idea de las dinamicas subjetivas observadas por los investigadores,
como hacer observaciones sobre alguna circunstancia que €stos consi
raran importante incluir.

B. Trabajo de campo

a. Planeacion de las visitas

Una de las primeras actividades del proyecto consistié en escribir ur
carta al presidente de cada tribunal superior de justicia del pais, informa
dole sobre los objetivos del proyecto y anunciando una proxima comun
cacion con el fin de que se considerara la posibilidad de realizar una vit
ta al Poder Judicial que presidia. A la conclusion de la fase de planeaci
iniciaron los contactos con el objeto de programar las visitas a los pod
res judiciales. Por lo general, el contacto se estableci6 a través de los p
sidentes de cada tribunal, en el entendido de que su conformidad con
visita abriria las puertas de ese Poder Judicial. Todos los presidentes re
bieron una breve explicacion sobre el disefio y los alcances del proyec
durante el primer contacto telefénico. Posteriormente, se les solicito ¢
anuencia para programar una visita, donde la duracién promedio de fi
de tres dias.

Una vez que los presidentes aceptaban recibir al equipo de investic
dores, se solicitaba una relacién de todos los magistrados del tribunal ¢
perior de justicia de la entidad, asi como de los jueces de primera inste
cia. A partir de estas listas se hacia un sorteo para determinar los nomb
de los funcionarios judiciales que serian entrevistados, y a continuacic
se preparaba una propuesta de itinerario para la visita en la que se
cluian los nombres de los funcionarios que habian sido sorteados. E:
propuesta era enviada al contacto que hubiera designado el presidente
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tribunal y se esperaba la confirmacion de la misma. De conformidad cc
los itinerarios, cada entrevista tenia dos horas de duracion.

Mientras tanto, el equipo de investigacién se ocupaba de la elabor
cién del andlisis critico legislativo. Pocos dias antes de que iniciara la visit
los asistentes de investigacion convocaban a los investigadores encarga
de realizarla para analizar la situacion particular del Poder Judicial que <
ria visitado. El andlisis critico legislativo se revisaba durante la reunién
los investigadores discutian con los asistentes los distintos problemas ©
planteaba esa institucion judicial en particular, asi como las posibles dif
cultades que se pudieran presentar. Al término de estas reuniones los
vestigadores recibian una copia del andlisis critico, un paquete con los s
te cuestionarios, la lista de observaciones y la evaluacion, una lista con
material que debia recabarse, una hoja con algunos lineamientos gener:
para la presentacion del proyecto, asi como las reservaciones de hotel y
pasajes.

b. El equipo de campo

Para la realizacion de las visitas a los poderes judiciales se seleccio
a un grupo de seis investigadores, quienes participaron junto con los d
investigadores encargados del desarrollo del proyecto. Se decidi6 que
equipo de campo se integraria con ocho investigadores, el minimo indi
pensable para poder concluir el proyecto en el tiempo programado. No
considero6 la posibilidad de incorporar a mas investigadores porque
pretendia lograr que todos los participantes conocieran detalladamente
proyecto, de manera que cada equipo se conformé con dos investigado
a la cabeza.

La seleccion de las personas que participaron en el equipo de cam
se hizo tomando en consideracion diversos aspectos. El mas importal
consistié en su interés por el estudio del Poder Judicial, aunque tambi
fue un factor significativo su disponibilidad para viajar. Como ya se dijo,
antes de iniciar las visitas se convoco al equipo de campo a dos reunior
en las que se discutieron los instrumentos de investigacion, las pregun
de los cuestionarios se leian y sus alcances fueron ampliamente disct
dos. Se hizo hincapié en lo importante que era que los investigadores ¢
tuvieran familiarizados con los cuestionarios. Asimismo, se hablé de |
forma en que se tenia proyectada la realizacién de las visitas.
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Con el objeto de lograr una mejor comunicacién entre los investiga
dores, asi como evitar que se generaran subjetividades, se disefid un si
ma rotatorio entre los miembros del equipo de campo de tal forma que |
parejas cambiaban para cada visita. De esta manera, cada investiga
pudo viajar con todos los miembros del equipo.

Cada equipo de investigadores tenia un lider cuyo papel consistio
dirigir las entrevistas con los funcionarios judiciales y llenar los cuestio
narios. Ademas, el lider era responsable de medir el tiempo durante
desarrollo de la entrevista. En caso de surgir algun problema durante
guna visita, correspondia al investigador lider decidir lo conducente
mientras que el otro investigador tenia a su cargo el planteamiento de |
preguntas relacionadas con los problemas detectados a raiz del anél
critico. Asimismo, debia registrar toda la informacién proporcionada po
los entrevistados.

c. Problemas

En algunas ocasiones ocurrié que alguno de los jueces seleccionac
se encontraba ausente por alguna razon determinada. Cuando se nos
formaba esto antes del inicio de la visita, se procedia a hacer un nue
sorteo y se comunicaba al contacto el nombre de funcionario propuess
En caso de que esto ocurriera durante el desarrollo de una visita, corri
pondia al lider del equipo decidir qué hacer. En los pocos casos en g
sucedid esto se optd por entrevistar al funcionario judicial del mismo ni
vel mas cercano.

Un problema bastante frecuente fue que muchos jueces tomaron
cho mas tiempo del que se tenia programado para la aplicacion del cu:
tionario. En caso de que el lider del equipo considerara que el tiemy
transcurrido podia repercutir en el resto de la visita, debia intentar agiliz
la entrevista. Solamente en los casos en los que el entrevistado anunci
qgue no tenia mas tiempo disponible, los lideres procedian a seleccior
las preguntas del cuestionario que convenia hacer. Cuando los retra:
afectaban el itinerario, el lider del equipo debia hacer los arreglos nece:
rios para ajustar los horarios programados.

Uno de los poderes judiciales entrevistados decidié que teniamos s¢
un dia para la visita. En este caso, se eligi6 solicitar al equipo que aplic
ra el maximo numero de cuestionarios posible, empezando por el pre:
dente del tribunal.
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d. La captura y el procesamiento de la informacion

Una fase fundamental para la buena marcha del proyecto consistié
la clasificacién y almacenamiento de la informacién obtenida. Para te
efecto se disefid una base de datos cuya estructura de captura fue seme
a la de los cuestionarios y la lista de observaciones. Se disefié una bast
datos adicional para almacenar el material proveniente de las entrevistas

El disefio y operacion de bases de datos suele presentar una larga
rie de dificultades, no so6lo de caracter técnico, sino también respecto a
forma en la que se procesa la informacion. Las bases de datos disefia
con motivo del diagndstico no fueron la excepcién. La solucion de lo
problemas surgidos con motivo de su operacion consumié mucho m
tiempo del que originalmente se tenia programado.

El formato que se eligio para el trabajo en las bases de datos consis
en el disefio de tablas interconectadas. Cada una permitio la captura
informacién de conformidad con el orden que aparecia en el instrumen
del que provenia. Asimismo, la informacién se ordend en funcion de le
categorias de andlisis existentes. De esta manera, se obtuvo una gran
xibilidad en el manejo de la informacion, con lo cual se facilité el andlisis
comparativo de la misma.

No obstante, debemos reconocer que no estamos satisfechos cor
forma en que se puede acceder a la informacion contenida en nuest
bases de datos. A pesar de que toda la informacién se encuentra disp
ble, existen todavia muchos problemas para su consulta. La elaboraci
de una base de datos que incluya un adecuado sistema de consulta es
cuestién que aun queda por resolver. Una vez que se solucionen estos
convenientes, la base podra estar disponible para su consulta publica el
Instituto de Investigaciones Juridicas.

[ll. LOS PODERES JUDICIALES ESTATALES
Y LAS TRANSFORMACIONES DEL PAIS

Como es bien sabido, las instituciones jurisdiccionales desempefic
una amplia gama de actividades como partes integrantes del modelo lik
ral occidentaf; su actividad no se reduce a la mera resolucién de conflic

4 Los origenes y evolucién de este modelo han sido tratados por algunos autores que discu
el surgimiento del Estado moderno y de sus instituciones. Con particular atencion a las institucion
juridicas de dichos Estados, véase Berman, Haroldwd. and Revolution. The Formation of the
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tos derivados de la interaccion social, ya sea entre individuos o bien en
individuos e instituciones estatales: estas instituciones cumplen con
funcion de canalizar o desplazar los conflictos sociales que pudieran co
vertirse en problemas de tipo politttediante este desplazamiento de
la conflictiva social, las instituciones judiciales coadyuvan a la participa
cion politica de los ciudadanos en las esferas estatales, aunque tamk
cumplen un importante papel de control sgtigimismo, las institucio-
nes judiciales son las encargadas de determinar el alcance y contenido
todo el sistema juridico. Mediante el uso de facultades de interpretacic
mas o menos restringidas, el Poder Judicial decide como deben entenc
se las normas juridicas. Cuando estas facultades son amplias, la insti
ciones judiciales pueden llegar a convertirse en las principales instituci
nes juridicas del sistema y en las encargadas de limitar la accion politi
de cualquier actor en la sociedad.

Para poder cumplir cabalmente con estas funciones, las institucion
judiciales del Estado occidental contemporaneo deben estructurarse
conformidad con tres principios basicos: independencia, eficiencia y a
cesibilidad. Cada uno de estos principios contiene un conjunto de obje
vos deseables o ideales, asi como una multiplicidad de mecanismos p
llegar a estos objetivos. Son los principios que caracterizan a la admini
tracion de justicia en el Estado contemporaneo, mismos que nunca pu
den cumplirse en su totalidad ya que establecen un modelo ideal-prog
matico para orientar la funcion de estas instituciones y su continu
transformacién. México, al igual que la gran mayoria de Estados en pr
ceso de cambio, ha llevado a cabo su reforma judicial conforme a algun
de los objetivos que marcan estos principios.

Western Legal TraditignCambridge, Mass., Harvard University Press, 1983; Garapon, Ant@ne,
gardien des promesses. Justice et démograges, Odile Jacob, 1996; Gauchet, Marcel, “Primitive
Religion and the Origins of the State”, en Lilla, Mark (eMgw French Thought. Political Philo-
sophy Princeton, Princeton University Press, 1994, pp. 116-122; Kriegel, Blaitia&tate and the
Rule of Law Princeton, Princeton University Press, 1994, y Tigar, Michael E. y Levy, Madeleine,
Law and the Rise of Capitalismueva York, Monthly Review Press, 1977.

5 Véase Offe, ClaugContradicciones en el Estado de bienesMéxico, Conaculta-Alianza,
1990, y Shapiro, MartirCourts. A Comparative and Political Analys@hicago, The University of
Chicago Press, 1981.

6 Un andlisis de estas funciones puede verse en autores como Cohen, \@&oieyof Social
Control, Cambridge, Polity Press, 1995; Holmes, StepRassions and Constraint. On the Theory of
Liberal Democracy Chicago, The University of Chicago Press, 1995; Nino, Carlos Sanfihgo,
Constitution of Deliberative Democraciew Haven, Yale University Press, 1996 y, de manera es-
pecial, el trabajo ya citado de Martin Shapiro (vé&ageg nota 5).
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Por lo que toca al principio de independencia, éste establece una se
racion indispensable entre la funcién judicial (administrar judttiasen-
su) y cualquier otra actividad gubernamental o actor politico, para pode
proveer de imparcialidad o neutralidad a dicha funt®ar lo anterior, la
independencia judicial implica, en su aspecto externo, la no subordinacic
del Poder Judicial y sus instituciones a cualquier otro de los poderes cor
tituidos de forma alguna, o al menos de forma tal que siginifque un obstacL
para la neutralidad de la labor. Ademas, la independencia judicial se trad
ce, internamente, en la autonomia del juzgador: cada juez, independien
mente de su rango o posicion en la jerarquia institucional, debe gozar
proteccion y de una relativa insularidad por la propia naturaleza de su labol

La eficiencia de la justicia es el principio que establece la imperios
necesidad de que el juzgador cumpla con su tarea dentro de los tiempo
condiciones que marca la I1&0lo si la administracion de justicia se lle-
va a cabo en tiempo, respetando todos los procedimientos o requerimie
tos que protegen a las partes en conflicto, se puede decir que la justi
tiene posibilidades de realizarse y de que los juicios pueden ser “justos
Cuando estos objetivos no se cumplen, la administracion de justicia :
vuelve una tarea sin importancia social, produciendo un resultado simil:
a aquel que se presentaria si no existiera del todo el Poder Judicial.
Estado queda desprovisto del engranaje institucional que protege a la !
ciedad y que dota de sentido al derecho.

El principio de acceso a la justicia es aquel que establece las divers
formas en que las instituciones de justicia deben permanecer al alcance
toda la sociedad y no s6lo de ciertos grupos privilegid&msgeneral, el
principio de acceso a la justicia tiene como finalidad garantizar que lo
ciudadanos puedan beneficiarse de la funcion jurisdiccional con el men
namero posible de cargas.

Es importante destacar que cada configuracion estatal (conjunto
actores y de instituciones) en este modelo cumplira con la funcién jud
cial y los principios que la sustentan de diversa manera e intensidad,
conformidad con los elementos ideoldgico-culturales y sus trayectoric
historicas particulares.

7 Véase Cossio Diaz, José Ramaurjsdiccion federal y carrera judicial en Méxicdléxico,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1996 (Cuadernos para la Reforma del Estado, 4).

8 Véase Fix-Fierro, Héctot,a eficiencia de la justicia (una aproximacion y una propuesta)
México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1995 (Cuadernos para la Reforma de la Jus
cia, 1), y Pastor, Santg#h de la justicia! Politica judicial y economiiladrid, Civitas, 1993.

9 Véase Pastor, Santqéh de la justicial...cit., nota 8.
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Por medio de la busqueda de estos principios, que establecen una
namica institucional bastante compleja, en afios recientes las institucion
judiciales han avanzado considerablemente en su papel de agentes
cambio alrededor del mundo. América Latina y México no han escapac
a este proceso global que empuja a un redimensionamiento de las insti
ciones judiciales con motivo de la consolidacién de los sistemas politicc
como democracias liberales y de los sistemas econémicos de merca
Dentro de estos procesos de cambio, la reforma judicial se convirtio €
prioridad. Las transformaciones, que van desde la mera reforma de tex
legales hasta una verdadera reconfiguracion institucional, han estado p
sentes en practicamente todos los paises del contifiente.

Aun cuando estos procesos de cambio o reforma judicial cuentan ce
origenes y caracteristicas similares, cada uno engloba una serie de va
bles explicativas y elementos descriptivos que hacen necesario el estu
de cada caso en patrticular.

México es un ejemplo interesante, ya que presenta un sistema politi
gue se ha transformado de manera muy acentuada en las Ultimas dos
cadas. Tras haber subsistido como un régimen autoritario por mas de ¢
cuenta afos, con un sistema econdmico altamente estable y prosper
una sociedad relativamente homogénea y armoniosa, el régimen se c
virtié en un sistema muy dinamico con transformaciones de gran ampl
tud y profundidad iniciadas por una prolongada crisis econémica y fuel
tes demandas sociales de la mas variada naturaleza. A pesar de que
instituciones judiciales no han cumplido con sus funciones cabalmente,
han convertido en actores clave del proceso de transformacion del pais
una doble y paraddjica relacién. Por una parte, son objetivos de un exte
so proceso de reforma judicial y, por el otro, son actores que influyen e
el proceso mas general de cambio politico y econémico.

La nueva pluralidad social del pais presenta un escenario de alta cc
flictividad social. En un pais con estas caracteristicas, se requiere de ins
tuciones judiciales que cumplan eficazmente sus tareas. Con ello coady
van a legitimar el Estado mediante la efectiva solucion de conflicto:

10 Véase Biebesheimer, Christina y Cordovez, Carlos (dds.)ysticia mas alla de nuestras
fronteras. Experiencias de reforma utiles para América Latina y el Gattashington D. C., Inter-
American Development Bank, 1999; Dakolias, Mafiae Judicial Sector in Latin America and the
CaribbeanWashington D. C., World Bank, 1995 (Technical Paper, 280); Jarquin, Edmundo y Carri
llo, Fernando (eds.)Justice Delayed. Judicial Reform in Latin Amerit¥dashington D. C., Inter-
American Development Bank, 1998¢aufman, Robert R., “Approaches to the Study of State Re-
form in Latin American and Postsocialist CountrieSbmparative Politics
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sociales. Ademas, se requiere que estas instituciones sean la mas c
manifestacion de que el pais se ha transformado en un Estado cuyo si
ma legal se cumple y se perfecciona constantemente. Es, pues, indisp
sable conocer con detalle un panorama de la justicia mexicana que cc
temple las condiciones en las que se encuentra, en relacion con |
principios de independencia, eficiencia y accesibilidad, ademas de preg
rar un diagnostico de lo que aun queda por transitar.

A. La reforma de 1994

Las reformas realizadas en 1994 al Poder Judicial federal puede
considerarse como el punto de partida del proceso de reforma judicial
México. El origen de las mismas fue una iniciativa presidencial presents:
da a la Camara de Senadores los primeros dias de diciembre de 1994.
reformas propuestas incluyeron modificaciones a la Constituciéon en m;
teria de administracién y procuracion de justicia, asi como de seguride
publica. Transcurrido el proceso de reforma constitucional correspor
diente, la iniciativa se aprob6 con algunas modificaciones y se public
disponiéndose su entrada en vigor el 10. de enero de 1995. Por lo que
refiere al Poder Judicial de la Federacion, tres son las piezas esenciales
la reforma.

En primer lugar, se establece una nueva Suprema Corte de Justic
tanto en su integracion como a través de nuevos mecanismos de cont
constitucional. El nimero de ministros se redujo de 26 a once y se moc
ficé el mecanismo mediante el que son hombrados: el presidente forn
una terna para que la designacion recaiga en el Senado. Cambiaron
mismo los requisitos para el nombramiento de los ministros, fortalecier
do de esa forma su independencia. De igual manera, se fijo un perio
Gnico de quince afios y se establecié un sistema de sustitucion escalo
da. Por ultimo, se determinaron nuevas vias de control de la constituci
nalidad (acciones de inconstitucionalidad) y se reglamentaron y ampli
ron las existentes (controversias constitucionales).

Un segundo aspecto de gran relevancia en la reforma de 1994 e
relacionado con la creacion del Consejo de la Judicatura Federal. Este
un organo de gobierno, administracion y disciplina del Poder Judicial fe
deral, con excepcion de la Suprema Corte. El consejo esta encabez:
por el presidente de la Suprema Corte y forman parte de él dos magist
dos y un juez (insaculados), asi como tres juristas de reconocido pres
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gio, dos nombrados por el Senado y uno por el presidente de la Repuk
ca. A través del consejo se buscan varios objetivos: separar a los érgal
jurisdiccionales de tareas administrativas; establecer mecanismos de c
trol y supervision de toda la estructura institucional; evitar vinculos inde
seables de subordinacion y dependencia (clientelismo), productos de
facultad para nombrar y destituir a los inferiores jerarquicos.

Un tercera pieza de la reforma fue el establecimiento explicito y for
mal de la carrera judicial, la cual es administrada por el Consejo de
Judicatura Federal. La seleccion de jueces y magistrados se hara en ¢
lante mediante concurso de oposicidn para evitar todo tipo de interfere
cia y sumisién de los encargados de administrar justicia.

En suma, se trata de una reforma de largo alcance, cuya orientaci
continud la tendencia hacia la especializacion de la Suprema Corte en
materia constitucional, aproximadndose ademas al modelo de jurisdiccic
constitucional europeo afin a la tradicion juridica mexicana. Asimismo
se separaron las funciones jurisdiccionales de las administrativas, que
habian asumido considerable complejidad y que no eran atendidas st
cientemente por el pleno de la Suprema Corte, confidndose estas ultin
a un drgano técnico con énfasis en una mayor eficiencia de las tareas
risdiccionales. Finalmente, se promovié un mayor grado de profesional
zacion de jueces y magistrados, y también un mayor nivel de inde
pendencia judiciainterna pues en adelante los nombramientos se harat
estrictamente por méritos y no por un mecanismo discrecional.

Sin embargo, desde su origen la reforma present6 varios problems
En primer lugar, fue una reforma discutida y aprobada con gran premu
gue rompi6 escandalosamente la continuidad de la Suprema Corte, dar
como resultado la jubilacién forzosa de los entonces ministros. De la mi:
ma manera, la reforma tuvo aspectos de disefio (incluso las modificaci
nes de la iniciativa original) que no fueron suficientemente meditados
gue han provocado considerables problemas operativos posteriores (|
ejemplo, la insaculacion de los miembros del consejo pertenecientes
Poder Judicial). Pero quiza el mayor problema de la reforma de 1994 fi
el casi total desconocimiento, incluso en circulos profesionales, de I
nuevas instituciones y de su alcance, lo que impidi6é su cabal aceptacior
produjo consecuentes enmiendas. A su vez, las reformas de 1996 y 1¢
pueden considerarse como el “perfeccionamiento” o como “ajustes” a |
reforma de 1994.
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Por lo que toca a la reforma de 1996, se elimind la excepcion elect:
ral en relacién con las acciones de inconstitucionalidad, lo que ha perm
tido que la Suprema Corte se pronuncie, por primera vez en mas de Ci
afios, sobre la constitucionalidad de leyes electorales. Esta reforma p
feccion6 también el sistema de justicia electoral, creando dos instrume
tos, similares a un amparo electoral, para la proteccion de los derech
politico-electorales de ciudadanos, candidatos y partidos politicos. EI Tr
bunal Electoral se incorporé al Poder Judicial de la Federacion, aunq
dicha incorporacion resulta ficticia hasta cierto punto puesto que sigL
siendo un érgano con procedimientos y recursos distintos al resto de
estructura judicial.

Por su parte, la reforma constitucional de 1999 afectd la composicié
y funcionamiento del consejo de la Judicatura Federal, asi como la cor
petencia de la Suprema Corte de Justicia.

Por lo que se refiere al consejo, la reforma alterd el precedimient
para nombrar a los consejeros provenientes del Poder Judicial, los cua
son designados ahora por la Suprema Corte por ocho votos al men
También se concedié a la Suprema Corte la facultad de revisar, por
misma mayoria, los acuerdos del consejo, asi como de instruir a éste p
qgue emita algun acuerdo en particular. Como se puede observar, el p
yecto de reforma, segun los ministros que lo elaboraron, tenia el propo:
to de “definir’ y “perfeccionar” las facultades del consejo; sin embargo
lo que se pretendia era subordinarlo claramente a la Suprema Corte. E
cambio puede favorecer el resurgimiento del clientelismo dentro del P
der Judicial.

En lo relativo a la competencia de la Suprema Corte, la reforma tuv
por unico propdsito liberarla de una buena parte de su actual carga de t
bajo, transfiriendo los asuntos que no considere suficientemente trasce
dentes a los tribunales colegiados de circuito. Se trata de una reforma
yuntural que no contribuye, por ahora, a llevar adelante las tendencias
cambio ya apuntadas.

B. La reforma judicial en los poderes judiciales
de las entidades federativas

A partir de la reforma federal de 1994, las entidades federativas ¢
todo el pais comenzaron a sufrir una serie de presiones, tanto de sus Ic
lidades mismas como del exterior, con el fin de transformar el funcione
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miento de sus instituciones judiciales. Aun cuando la reforma federal ©
1994 no constituyd un modelo de cambio Unico para todo el pais, s
duda fue un detonante que expuso la evidente necesidad de reconstitui
papel de estas instituciones.

Esta transformacion se ha desarrollado en practicamente todas las
tidades de la republica, aunque de manera, velocidad y profundidad m
diversas. Las transformaciones, en términos generales, comenzaron pc
después de 1995 y todas ellas aun contindan desenvolviéndose. Hay e
dos cuyo proceso de reforma judicial se encuentra en una fase muy avi
zada, mientras que otros tienen, todavia, un largo trecho que recorr
(véase cuadro 1).

Cuadro 1
Reformas en constituciones y leyes organicas

Ultimas reformas

Entidades Constitucion LOPJ
Aguascalientes 19-09-99 19-09-99
Baja California 15-01-99 17-09-99
Baja California Sur 06-04-99 06-04-99
Campeche 28-09-99 04-06-99
Chiapas 17-06-99 25-03-98
Chihuahua 31-12-83 05-08-98
Coahuila 28-06-96 05-12-97
Colima 12-02-97 26-08-95
Distrito Federal 12-04-97 07-02-96
Durango 27-05-97 22-07-97
Guanajuato 24-12-96 01-04-97
Guerrero 29-01-98 08-09-92
Hidalgo 26-02-01 07-01
Jalisco 28-04-97 10-01-98
México 02-10-98 13-09-96
Michoacan 26-03-98 12-10-95
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Ultimas reformas

Entidades Constitucion LOPJ
Morelos 28-08-98 12-04-95
Nayarit 17-10-98 26-04-95
Nuevo Leodn 23-11-98 08-02-99
Oaxaca 20-09-99 03-02-92
Puebla 14-02-97 04-02-92
Querétaro 19-09-97 17-12-99
Quintana Roo 03-11-92 17-03-95
San Luis Potosi 29-09-99 25-12-96
Sinaloa 02-09-94 26-04-95
Sonora 16-12-96 19-11-96
Tabasco 19-03-97 08-08-98
Tamaulipas 25-10-97 10-06-95
Tlaxcala 01-01-92 04-02-98
Veracruz 02-03-00 22-09-98
Yucatan 21-12-88 12-01-96
Zacatecas 25-05-99 18-09-98

LOPJ: Ley Organica del Poder Judicial

FUENTE: Concha, Hugo A. y Caballerdosé AntonioDiagndstico sobre la administra-
cién de justicia en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la justicic
local en MéxicpMéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM-National Cen-
ter for State Courts, 2001.

Aunque es dificil caracterizar los procesos reforma y modernizacié
ocurridos de manera Unica, existe un conjunto de elementos comunes.

a. Recursos econémicos

El primero de éstos, l6gico en todo proceso de reconfiguracion inst
tucional, es el relativo a un mayor presupuesto para la institucién. U
ejemplo paradigmatico en este sentido fue el estado de Guanajuato c
tan sélo en una década logré un aumento del 659%. Aunque no todos |
estados han logrado ese notable cambio en sus finanzas, es posible «
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mar que existe una tendencia generalizada a su incremento, cCOmo pu
apreciarse en el cambio presupuestal de todos las entidades en el
2000 (véase cuadro 2).

Cuadro 2
Presupuestos del Poder Judicial estatal

Presupuesto

Entidades 1999 2000 Incremento
porcentual

Aguascalientes 52,400,000 65,000,000 24.04%
Baja California N/S 180,000,000 —
Baja California Sur — 38,000,000 —
Campeche 42,797,933.97*  56,588,568*** 32.22%
Chiapas N/S 128,324,164 —
Chihuahua 185,000,000 240,000,000 29.72%
Coahuila 101,000,000 229,000,000 126.73%
Colima 25,351,482 37,200,000 46.73%
Distrito Federal 1,037,000,000**  1,150,000,000 10.89%
Durango 30,871,272 47,779,165 54.76%
Guanajuato 208,000,000 287,000,000 37.98%
Guerrero 70,000,000 108,000,000 54.28%
Hidalgo 48,700,226 70,498,806 44.00%
Jalisco N/S 103,810,000 —
México 372,000,000 428,000,000 29.56%
Michoacan 66,339,862 79,079,525 19.20%
Morelos 74,937,000 89,976,000 20.06%
Nayarit 34,079,982.14 39,099,327 14.72%
Nuevo Leon 120,000,000 168,000,000 40.00%
Oaxaca 76,000,000 102,000,000 34.21%
Puebla 89,176,720 — —
Querétaro 86,400,000 132,260,000 53.07%
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Presupuesto
Entidades 1999 2000 Incremento
porcentual

Quintana Roo 43,098,000 59,434,000 37.90%
San Luis Potosi 123,639,785 163,611,082 32.32%
Sinaloa 78,393,699 92,946,294 18.56%
Sonora 108,000,000 134,000,000 24.07%
Tabasco 97,102,924 114,450,000 17.86%
Tamaulipas 49,900,000 129,000,000 158.51%
Tlaxcala 33,000,000 46,000,000 39.39%
Veracruz — 150,000,000 —
Yucatan 33,255,297 44,094,691 32.59%
Zacatecas 44,619,275 59,000,000 32.22%

* Cifra correspondiente a 1998.
** Cifra actualizada, correspondiente a 1995.
*** Cifra correspondiente a 1999.

FUENTE: Concha, Hugo A. y Caballerdosé AntonioDiagndstico sobre la administra-
cién de justicia en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la justicic
local en MéxicpMéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM-National Cen-
ter for State Courts, 2001.

El aumento presupuestal es importante por varias razones: no sc
por la evidente posibilidad de aumentar su infraestructura y su equip
miento y, por ende, su capacidad de respuesta, sino también por la cl
posibilidad de contar con mas y, sobre todo, mejores recursos human
En este sentido, juzgadores mejor pagados y mejor capacitados no s
brindan un servicio mas eficiente, sino que crean condiciones favorabls
para la existencia de la tan deseada independencia judicial. Ademas, €
aumento refleja un cambio de percepcidn respecto de los representan
en la legislaturas del Poder Judicial, lo que en si mismo marca una impc
tante y novedosa tendencia a reconfigurar esta relacion con el fortale
miento de los poderes judiciales.

El aumento de recursos econdmicos no sélo proviene del incremen
de presupuesto aprobado anualmente por las legislaturas estatales. |
fuentes novedosas han contribuido a este objetivo. La primera, conocil
genéricamente como Fondo Auxiliar para la Administracion de Justicie
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comprende los recursos provenientes de las multas, fianzas y depdsi
gue se generan en los juicios, entre otros, recursos que son administ
dos por los propios poderes judiciales. La inversion de las cantidades i
gresadas al fondo genera una suma importante de intereses. Los pode
judiciales emplean estas sumas para atender diversas necesidades. .
mismo, los fondos suelen estar reglamentados por una ley organica g
establece los mecanismos necesarios para controlar su administraciol
dar transparencia a sus asignaciones.

En términos generales, los montos provenientes del fondo se destin
a aumentar o mejorar los inmuebles de los tribunales, aumentar o mejo
los equipos y a fortalecer las percepciones econémicas del personal. L
fondos presentan un reto a las habilidades administrativas y gerencial
de las instituciones judiciales quienes no sélo tienen que rendir cuent
claras del manejo del mismo, sino que deben optimizar su uso. De e:
manera, encontramos que todas las entidades cuentan con dicho fon
con excepcion de Jalisco, Nuevo Lebn, Tamaulipas y Tlaxcala.

Una segunda fuente de ingresos adicionales es la que se obtiene r
diante el Sistema Nacional de Seguridad Publica. Este fue creado en 1¢
por el gobierno federal como una de las medidas para mejorar la procul
cion y administracién de justicia de todo el pais. No obstante, esta as
tencia no es tan cuantiosa como las anteriores, ni tan segura para todas
entidades, ya que se otorga con cierto grado de discrecionalidad por
gobierno federal® El uso que se da a los fondos provenientes de est
ayuda varia de entidad a entidad, aunque por lo regular se destinan a i
talaciones, equipo y capacitacion; ademas, es imprescindible que an
de otorgar la ayuda se discuta y autorice la finalidad y uso que tendra
fondo.

Un cambio muy significativo respecto a las finanzas de estas institt
ciones esta relacionado con su administracién. Aunque de manera m
diversa y con distintos mecanismos y érganos, la gran mayoria de los |
deres judiciales estatales ha asumido un control total de la administraci
de sus recursos, mientras que hasta hace pocos afios casi todos los p
res judiciales dependian del manejo del Poder Ejecutivo.

11 La Secretaria Técnica del Sistema Nacional de Seguridad Publica es un érgano de la Secre
ria de Gobernacion.
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b. Tamafio y estructura

Un segundo elemento que puede encontrarse en todas las entida
federativas, derivado directamente del incremento de sus posibilidads
econdmicas, es el aumento de tamafio y la reorganizacion interna. Los |
deres judiciales se estructuraban regularmente en juzgados de paz o 1
nicipales (cuantia menor), juzgados de primera instancia y salas de ape
cién en un tribunal superior de justicia, el cual tenia como érgan
supremo a un pleno integrado por los magistrados de las salas y el pre
dente del tribunal.

Por lo que toca a las materias de los juicios a cargo de los poder
judiciales, la jurisdiccion tradicionalmente se ha dividido en dos grande
materias: justicia penal y justicia civil. Esta Ultima incluye la materia
mercantil y la familiar. Algunos estados han avanzado en la especializ
cion por materia de sus tribunales, aunque esto esta directamente relac
nado con el tamafio de la poblacion y el nUmero de juzgados que son |
cesarios.

En cuanto al tamafio de los poderes judiciales, se puede afirmar g
el aumento en el numero de juzgados y salas de apelacién no sélo corr
ponde a un aumento demografico, sino tiene relacion directa con la ine
tabilidad generada por las crisis econémicas, especialmente en el area
vil-mercantil (véase cuadro 3).

Cuadro 3
Relacion entre poblacién y nUmero de jueces

Juzgados Proporcion (habs.
Entidades Poblacidn total* primera instancia  por cada juez)
Aguascalientes 943,506 18 37,740
Baja California 2,487,700 42 57,853
Baja California Sur 423,516 15 24,913
Campeche 689,656 26 20,284
Chiapas 3,920,515 45 61,258
Chihuahua 3,047,867 65 13,546
Coahuila 2,295,808 45 42,515
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Juzgados Proporcion (habs.

Entidades Poblacién tota] primera instancia  por cada juez)
Colima 540,679 16 23,508
Distrito Federal 8,591,309 190 33,300
Durango 1,445,922 37 21,264
Guanajuato 4,656,761 73 20,514
Guerrero 3,075,083 56 22,778
Hidalgo 2,231,392 26 85,823
Jalisco 6,321,278 39 39,508
México 13,083,359 125 65,746
Michoacan 3,979,177 64 22,355
Morelos 1,552,878 25 41,970
Nayarit 919,739 31 29,669
Nuevo Leodn 3,826,240 43 75,024
Oaxaca 3,432,180 68 50,473
Puebla 5,070,346 54 18,779
Querétaro 1,402,010 26 32,605
Quintana Roo 873,804 19 37,991
San Luis Potosi 2,296,363 36 27,338
Sinaloa 2,534,835 53 47,827
Sonora 2,213,370 43 18,757
Tabasco 1,889,367 47 28,200
Tamaulipas 2,747,114 49 28,321
Tlaxcala 961,912 15 11,731
Veracruz 6,901,111 52 25,372
Yucatan 1,655,707 19 14,397
Zacatecas 1,351,207 33 40,946

* Datos del Censo de Pablacién, INEGI, 2000.

FUENTE: Concha, Hugo A. y Caballerdosé AntonioDiagnéstico sobre la administra-
cion de justicia en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la justicic
local en MéxicpMéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM-National Cen-
ter for State Courts, 2001.
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El Poder Judicial del Distrito Federal constituye un caso muy intere
sante. Se trata del tribunal mas grande del mundo con un total de 69 jt
gados de paz, 56 juzgados civiles y mercantiles, 66 juzgados penales,
juzgados familiares, 21 juzgados de arrendamiento, nueve salas de ape
cion civiles y mercantiles, dos salas familiares y ocho salas penales. |
experiencia de este tribunal ha demostrado que una buena imparticion
justicia no debe basarse s6lo en una proporcion incremental entre juzc
dores y poblacion, en virtud de que una vez que se alcanza cierto nime
un tribunal tan grande genera nuevos problemas en su funcionamien
sino debe darse mayor atencion al mejoramiento de la calidad del servic
y no soélo al aumento de éste en una situacion de demanda creciente.
obstante, éste no ha sido el caso en las entidades federativas, cuyo anl
de mejoras ha llevado a un aumento del servicio conforme sus posibilid
des economicas lo permiten. Como se analiza mas adelante, la calidad
ha sido un obijetivo prioritario de la reforma judicial.

En algunos casos, en lugar de aumentar el nUmero de juzgados de |
mera instancia, se ha optado por incrementar la cantidad de los llamac
juzgados de paz, asi como extender los limites de su competencia |
cuantia. Estos juzgados estan encargados de conocer de asuntos qu
consideran de poca importancia, por ser de baja cuantia econdmice
asuntos penales que se persiguen por querella de parte y con penas n
mas. Las modificaciones en nimero y cuantia pretenden contribuir ind
rectamente a la eficiencia de los juzgados de primera instancia, al quite
les carga de trabajo.

En cuanto a la estructura y organizacion de los poderes judiciales ¢
las entidades federativas, cabe indicar que existe una gran variedad de
ganos para llevar a cabo las distintas funciones que tienen encomendac
La estructura tradicional, basada en la presencia central del pleno en
toma de decisiones tanto jurisdiccionales como de control y administrat
vas, se ha visto fuertemente erosionada en la mayoria de las entidac
Como parte de la busqueda del principio de eficiencia en la administr:
cion de justicia, las instituciones han tenido que buscar una mayor esy
cializacion de sus érganos. Si bien es muy dificil afirmar que la reform.
federal de 1994 constituyé el modelo a seguir en cuanto a esta nueva
tructura diferenciada y especializada, no se puede dejar de lado la |
fluencia que tuvo como detonante de cambios en este sentido en todas
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entidades. De manera muy diversa, todas las entidades del pais han re
tructurado su composicion organiéa.

En muchos casos, la competencia del pleno del los tribunales sup
riores —cabeza de todo Poder Judicial estafaha quedado fuertemente
limitada a asuntos de tipo jurisdiccional, pero incluso asuntos que podri
ser catalogados como incidentales al tramite de juicios y apelaciones ordir
rias. En estos casos, la funcién administrativa ha quedado en manos de o
organos en dos esquemas basicos. El primero de estos marca la existenci
un Consejo de la Judicatura que tiene a su cargo las funciones administr
vas mas importantes de la institucion, tales como nombramientos y remoci
nes del personal (tanto jurisdiccional como administrativo). En este esqu
ma, el Consejo de la Judicatura suele tener también amplias facultades
control en lo que se refiere al conocimiento de quejas en contra de alg
servidor publico y la sustanciacion de los procedimientos disciplinarios cc
rrespondientes.

El segundo modelo establece la separacién o especializaciéon de |
funciones administrativas y de control, aunque sigue a cargo de érgan
subordinados a la presidencia del tribunal, tales como una direccién ger
ral de administracion o una oficialia mayor. En estos casos, el pleno sé
interviene en el nombramiento de los funcionarios que dirigen estos 6rg
nos y en ocasiones tan sélo para confirmar las propuestas hechas po
presidente. Este segundo esquema se presenta como con una gran Vi
cion de acuerdo con el organigrama que cada Poder Judicial ha disefia
aungue es posible afirmar que se trata del modelo predominante.

Contar con un gran aparato administrativo dependiente de la pres
dencia y un pleno limitado en sus funciones indica la existencia de inst
tuciones especializadas y eficientes, aunque con un control muy rigido
la autoridad central. Hay un cambio notable en cuanto a la autoridad ex
tente, puesto que ahora cada asunto es efectivamente tratado por ofici
especializadas y los procesos son mas transparentes. Sin embargo, los
deres judiciales siguen una linea jerarquica que puede clasificarse cor
autoritaria. Esta situacion llega a ser peligrosa cuando se combina con

12 Una aparente excepcion a esta regla es el estado de Yucatan, que aprob6 su ultima refol
constitucional en materia judicial en 1988. Esta situacién obedece a la configuracion politica prop
del estado, el cual ha intentado ya en tres ocasiones la aprobacién de una nueva ley organica. A p
del fracaso de estas iniciativas, el Poder Judicial ha podido variar su composicién en areas no suij
a regulacion legislativa, materia del propio pleno.

13 El pleno del tribunal se compone de todos los magistrados que integran las salas de ape
cion.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9H8mrH

272 HUGO A. CONCHA CANTU / JOSE A. CABALLERO JUAREZ

mecanismo de nombramiento del presidente del Poder Judicial en mar
del Ejecutivo local, ya que entonces, a pesar de la especialidad admin
trativa, hay una clara dependencia politica de todo el 6rgano. No obsta
te, todavia existen algunos poderes judiciales en donde el pleno conse
muchas facultades. En estos casos es muy frecuente observar que las
siones plenarias se prolongan por horas, con la consecuente distraccior
los magistrados de sus labores jurisdiccionales cotidianas.

Por lo que toca a los érganos de control, éstos pueden clasificarse
tres grupos principales. El primero corresponde a los érganos de conti
de tipo administrativo, es decir, 6rganos de fiscalizacion que mantiene
un control sobre el ejercicio presupuestario del Poder Judicial. Com
mencionamos, estos controles pueden recaer en érganos administrati
de la presidencia (oficialia mayor, tesoreria o contraloria), o bien en
pleno o el Consejo de la Judicatura.

El segundo tipo de drgano de control es aquel que tiene a su cargo
conocimiento de las quejas que se presentan en contra de los servidc
del Poder Judicial y la sustanciacién de los mecanismos disciplinario
Estos 6rganos pueden ser visitadurias, la contraloria, el pleno, o el con
jo. En los Ultimos dos casos, suele ser el secretario general acuerdos
tribunal quien se encarga de la instruccion de estos procedimientos.

Un dltimo tipo de control es el relativo a la productividad de toda la
institucion. A través de éste se intenta llevar al dia la informacion de lo
asuntos (expedientes) que conocen los juzgados y salas de apelacion
estado en el que se encuentran. Mediante estos mecanismos se inte
acabar con el rezago y conocer los obstaculos que se presentan en si
ciones determinadas para que el propio pleno o presidente del tribur
tome las medidas necesarias. En este sentido, varios poderes judicia
cuentan con equipos de apoyo “itinerantes”, los cuales se envian a |
juzgados que, por diversos motivos, afrontan sobrecargas de trabajo (fa
de personal, personal nuevo, o bien asuntos complicados, etcétera). |
organos que generalmente se hacen cargo de este tipo de controles sor
oficinas de informéatica, estadistica, o bien directamente la presidenci
Asimismo, estos controles suelen materializarse en la elaboracion de |
formes estadisticos con periodicidad mensual y anual (véase cuadro 4).

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/9H8mrH

Cuadro 4
Estructura de los poderes judiciales

Entidades Pleno Consejo Inst. Contraloria Informéatica  Examen
Facs. adms. Facs. disc. Judicatura Capacit. y estadistica de oposicién
Aguascalientes Si Si Si Si Si Si Si
Baja California Si No Si Si Si No Si
Baja California Sur Si Si — Si No Si No
Campeche Si Si — Si Si No No
Chiapas Si Si — Si Si No Si
Chihuahua Si Si — Si Si Si Si
Coahuila No Si Si* Si No No Escalafon
Colima Si Si — Si No No No
Distrito Federal No Si Si Si No No Si
Durango S Si Si Si No S Si
Guanajuato Si No Si Si Si No Escalafén
Guerrero Si Si — Si No No Si
Hidalgo Si Si — Si Si Si Si
Jalisco Si Si Si Si Si Si Si
México Si No Si Si Si Si Si
Michoacan Si Si — Si No No Si
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Continuacion del cuadro 4

Entidades Pleno Consejo Inst. Contraloria Informatica Examen
Facs. adms. Facs. disc. Judicatura Capacit. y estadistica de oposicion

Morelos g Si Si Si Si No S
Nayarit No No Si Si Si No Si
Nuevo Leodn Si Si No Si Si Si Si
Oaxaca Si Si — Si Si Si Si
Puebla Si Si — No No No No
Querétaro S Si Si Si Si Si Si
Quintana Roo Si Si — Si Si Si Si

San Luis Potosi Si Si — No Si No Si
Sinaloa S Si Si Si No No Examen

de admision
Sonora Si No Si Si Si Si Si
Tabasco Si Si — Si No Si Si
Tamaulipas Si Si — Si Si Si Si
Tlaxcala Si Si — No Si No Si
Veracruz Si Si Si Si Si Si Si
Yucatan Si Si — Si Si No No
Zacatecas Si Si — No No No Si
* Honorario.

FUuenTe: Concha, Hugo A. y Caballerdosé AntonioDiagnéstico sobre la administracion de justicia en las entidades federativas. Un estudi
institucional sobre la justicia local en Méxiddéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM-National Center for State Courts, 2001.
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¢. Funcion jurisdiccional

Un tercer elemento muy relevante en los procesos de cambio y refc
ma judicial se refiere a la adecuacion y mejoramiento de las funcione
propiamente jurisdiccionales. Este elemento se traduce en mdltiples &
ciones. Una de las mas visibles es la adecuacion de las leyes adjeti
(regulan este funcionamiento), es decir, las leyes conocidas en Méxi
como cbdigos de procedimientos civiles y penales.

Por lo que respecta a la legislacion sustantiva, muchas entidades r
optado por elaborar nuevas disposiciones. Los efectos de esta tender
han sido desiguales. En algunos casos el cambio ha sido exitoso, pert
tiendo la modernizacion legislativa de la entidad y consecuentemente u
mejoria en sus funciones. Sin embargo, en otros casos las reformas |
sido incapaces de satisfacer las expectativas que generaron, e incluso |
vocado retrocesos.

Una tendencia generalizada ha considerado necesaria la reduccion
los tiempos (términos) contenidos en los procedimientos. Todas las leg
laciones han seguido este presupuesto, aunque muchas de ellas de ma
acritica. La reduccioén de los tiempos procesales es una medida que p
duce efectos inmediatos en la velocidad con la que los poderes judicial
resuelven su carga de trabajo, por lo que la medida tiene un gran efe
simbdlico.

Ante los ojos de la ciudadania, la sobrecarga de trabajo y la incapa
dad de respuesta oportuna son factores que convierten a la institucion
objeto de fuertes criticas y demandas. Por ello, el abatimiento del reza
se ha convertido en la gran bandera de cambio de la reforma judicial
importar que éste por si s6lo no es la solucion integral, ni implica un
completa mejoria en la administracién de justicia. Por el contrario, €
“mito del rezago” suele encubrir deficiencias estructurales y funcionale
mucho mas complejas.

En muchas ocasiones, las reducciones de los tiempos procesales ai
tan la efectiva proteccion de las garantias procesales (por ejemplo,
tiempo necesario para integrar una auténtica defensa juridica) y, de mau
ra preponderante, afecta la calidad de las resoluciones emitidas. A pe
de que hoy en dia la mayoria de los juzgadores en México ha abatido |
rezagos, la gran carga de trabajo hace virtualmente imposible que las
soluciones sean elaboradas con la precision y el detalle requeridos.
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El funcionamiento jurisdiccional también se ve afectado por factore:
externos. Las relaciones de los poderes judiciales con los otros pode
son particularmente importantes en este sentido. Por lo que respecta a
relaciones con el Poder Legislativo, como ya se ha mencionado, es po
ble decir que éstas han mejorado sustancialmente. La aprobacion pre
puestaria y una mejor y mas clara revision de su ejercicio han sido resi
tado de un cambio de perspectiva de los legisladores respecto de
importancia de la administracion de justicia.

Las relaciones con el Poder Ejecutivo siguen siendo muy complejas
la variacién de cambio que se presenta en el pais no lo es menos. Aun
han existido multiples cambios en lo que toca a la independencia de es
poderes, siguen existiendo muchos mecanismos que doblegan a las in
tuciones judiciales frente a los ejecutivos estatales.

En materia criminal, la estructura del juicio en México presupone
necesariamente, una estrechisima colaboracion entre el érgano que inv
tiga la comision de los delitos (ministerio publico) e instruye la primera
parte del procedimiento y el juzgador. En algunas entidades, los procur
dores de justicia (cabeza jerarquica del ministerio publico, érgano enca
gado de la procuracién de justicia) han adquirido cierta autonomia pre
ducto de una depuracion del proceso de su nombramiento. De es
manera, los procuradores son propuestos por el gobernador y ratificac
por el Poder Legislativo. La autonomia del procurador fortalece indirecte
mente la independencia del Poder Judicial, en tanto que garantiza que
proceso penal se desarrolle con independencia de presiones politic
aunque este proceso es todavia incipiente.

La capacitacion y formacion profesional de los integrantes de los 0
ganos de procuracion de justicia es un tema pendiente que incide direc
mente en la calidad de los juicios penales en México. El juez penal recil
los expedientes integrados por estas personas, y el ulterior desarrollo
proceso depende directamente de la calidad de estos expedientes.

Otra area clave de cooperacion con los ejecutivos estatales es lo «
rrespondiente a la ejecucion de sentencias civiles. Como sucede en n
chos Estados contemporaneos, los poderes judiciales carecen de 6rga
de coaccion, por lo que requieren del auxilio de la fuerza publica que es
a disposicion de los ejecutivos. En México, esta cooperacion ha genera
problemas cuando la ejecucién de sentencias atafie a grupos u organ
ciones con intereses politicas. Todavia en este campo la justicia no es r
petada por muchos sectores de la sociedad y del Estado, como una act
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dad imparcial y neutra que debe estar por encima de los intereses de
actores politicos.

d. Seleccién y nombramiento

Los poderes judiciales de las entidades han iniciado importantes pr
yectos destinados a mejorar la calidad de sus recursos humanos, he
gue se percibe en los procesos de seleccibn —concursos de oposicion
asi como en los ambiciosos programas de educacién continua y capaci
cion. Sin embargo, también hay cambios sustantivos en la independen
de los nombramientos superiores (magistrados y, hasta cierto punto,
presidente).

Por lo que toca al nombramiento del titular del Poder Judicial, el pre
sidente del Tribunal Superior de Justicia suele ser designado por los g
formalmente son sus pares: los magistrados del tribunal. No obstante,
algunos casos el presidente es designado informalmente por el gober
dor; cuando el candidato del gobernador para ocupar la presidencia
tribunal no es magistrado, se suele iniciar el proceso correspondiente p:
su designacion y al término del mismo el candidato es votado por sus [
res y asume el cargo de presidente.

Este hecho resulta I6gico si se le mira en el contexto de una estruct
ra autoritaria como la que ha experimentado el pais, ya que el presidel
del tribunal dedica gran parte de su tiempo a asuntos de tipo politico, pr
tocolario y administrativo (como titular del pleno o del consejo). Su nom:
bramientode factopor el poder politico es relevante para entender la falt
de consolidacion de la independencia judicial en algunos estados.

Los magistrados que forman salas, unitarias o colegiadas, de ape
cién son nombrados generalmente por un proceso que involucra tantc
los poderes ejecutivos como a las legislaturas. ComUnmente, estos mag
trados son propuestos (individualmente o en ternas) por el Ejecutivo y r.
tificados por las legislaturas. Hasta antes de los cambios introducidos
la mayoria de las entidades federativas, estos nombramientos solian
cerse directamente por el Ejecutivo, como si se tratase de posiciones
aparato administrativo o recompensas de tipo politico.

Por lo que respecta a los jueces y funcionarios menores, l0s proces
de seleccion y los concursos de oposicion son cada vez mas comur
Los poderes judiciales optan en estos casos por dos vias: el concurso
rrado, al que Unicamente puede acceder el propio personal pertenecie
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al Poder Judicial como una manera de fortalecer la carrera judicial y
ascenso en la institucion. Por otra parte, el concurso abierto es una con
catoria a toda la sociedad para ingresar al Poder Judicial.

En varias entidades existe un combinaciéon de ambos procedimientc
uno para generar la incorporacion de nuevos cuadros en las plazas r
bajas del escalafén judicial, y otro para consolidar la propia carrera. Lc
mecanismos internos para llevar a cabo las convocatorias, asi como el
sefio y aplicacion de los examenes, son diversos. Mientras que en algu
entidades se puede apreciar una gran sofisticacion en estos procesos
otros son todavia muy incipientes.

Generalmente, los examenes o concursos de oposicion se compor
de tres fases; la primera consiste en un examen general de conocimier
juridicos, la segunda en un examen de conocimientos practicos dividid
regularmente, en dos partes: un examen escrito sobre un caso y un def
sa oral frente a los magistrados o los miembros mas preparados del p
pio Poder Judicial. La tercera fase, la menos visible para un observad
externo, se basa en el estudio del expediente personal del aspirante. De
fortunadamente, es aqui donde todavia tienen prioridad los elementos a
nos a la preparacion y capacidad intelectual y profesional de los aspira
tes para la toma de decision.

Aun cuando el clientelismo es una préactica logica en una institucio
gue ha permanecido relativamente cerrada, si lo que se pretende es log
eficiencia en el manejo, la institucion esta obligada a desterrar tal costur
bre. Hoy en dia, los poderes judiciales han avanzado mucho en el perfi
cionamiento del servicio que ofrecen, pero dificilmente se han consolid:
do como instituciones abiertas donde los intereses personales y |
influencias no tienen importancia. En muchos de estos érganos todavia
posible encontrar familias enteras que se desempefian en distintas pc
ciones y juzgados de un Poder Judicial.

e. Capacitacion

La creacion de institutos de capacitacion en los poderes judiciales
una préactica cada vez mas comun. En muchos casos, estos institutos
resultado de proyectos muy ambiciosos de capacitacion, aunque esta r
lidad dificilmente se comprueba en todo el pais. Quiza la regla es la exi
tencia de institutos o centros de capacitacion (la denominacion varia m
cho) pero con la minima capacidad operativa. Es simbdlico que inclus
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en el Estado de México se haya instaurado el requisito de que todo el p
sonal judicial debe cursar un programa de especializacion judicial, a
como la maestria en derecho judicial.

La gran mayoria de los estados no ha podido realizar este objetivo
manera total y sistematica, ya que no existen suficientes programas o c
tros académicos preparados para brindar este servicio tan especializad
los poderes judiciales tampoco cuentan con la estructura ni el persor
necesario para impartirlos.

f. Informacién y tecnologia

Un campo que presenta pocos avances es el relativo a la produccién
informacién en los poderes judiciales y el empleo de la misma. Los mec
nismos para obtener informacién del trabajo que realiza cada unidad j
risdiccional van desde sofisticados sistemas tecnol6gicos que mantien
un seguimiento de los asuntos de toda la entidad dia con dia (los menc
al uso parcial y muy superficial de informacién estadistica (los mas).

La situacién que resulta mas preocupante —aungue al mismo tiemy
es muy reveladora— es que la gran mayoria de juzgadores no conciber
informacién estadistica que producen como una herramienta que pue
facilitar su propio desenvolvimiento, sino la consideran una carga burc
crética destinada a ser glosada por el presidente en sus informes anuale

Sin duda, un buen sistema de informacion va aparejado con la incc
poracién de avances tecnoldgicos, lo que supone una elevada inversi
Ante un gran conjunto de necesidades de todo tipo, los poderes judicial
han dejado este rubro en un lugar secundario y, a veces, marginal. ¢
embargo, contar con los recursos y la techologia tampoco significa ut
solucion definitiva al problema. Se han detectado casos en que una \
instalados los formatos y los equipos, la informacion que las distintas un
dades jurisdiccionales van reuniendo no concuerda con la realidad, es
cir, se trata de informacion alterada o inventada. Algunos estados con
Aguascalientes, Chihuahua, Tabasco y Sinaloa son auténticas excepcio
por lo que se refiere al uso de sistemas de informaciébn complejos qu
ademas, van de la mano con el buen aprovechamiento de la informacior

g. Mecanismos alternativos de solucion de controversias

A pesar de que los mecanismos alternativos de solucion de controve
sias constituyen un tema de moda, ante el peso y la formalidad, a vec
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excesiva, de las instituciones jurisdiccionales, se trata de una denomir
cion muy amplia de mecanismos que coadyuvan, pero que no pueden
deben sustituir a las instancias judiciales. No puede existir un auténtic
Estado de derecho sin la funcién jurisdiccional.

Los mecanismos alternativos que prevalecen en de los procesos ju
ciales son aquellos agrupados en el concepto de conciliacion. Desde €
perspectiva, existen dos partes en conflicto y una tercera, reconocida f
las otras, que intentard buscar una solucién que convenga a ambas. E
proceso judicial la intervencién del tercero es responsabilidad ya del jue
o de algun funcionario especializado que buscara la amigable compo:
cion para reducir los costos y el tiempo, aunque sin que ello signifiqu
descartar las otras etapas del proceso que ya ha iniciado formalmente.

Es cierto que la etapa de conciliacion en el proceso es antigua. Lo g
sucedié es una revaloracion de su eficacia, donde un aspecto importa
es que las instituciones judiciales han vuelto a reflexionar y a utilizar es
herramienta como una via para incrementar la eficiencia de su funcic
(mejores resultados al menor costo), pero no se ha considerado como
mecanismo para mejorar el acceso a la justicia. Esto revela las priorid
des y la naturaleza de las presiones que la institucion ha sufrido pa
transformarse, asi como parte fundamental de la agenda pendiente.

La conciliacion existe como una etapa procesal en asuntos especic
zados, por ejemplo la materia indigena en afios recientes. Algunos es
dos como Quintana Roo, Campeche, Oaxaca y Chiapas han emplec
este mecanismo como una forma de respetar las costumbres y tradiciol
de sus comunidades indigenas para administrar justicia, sin que esto
cluya la posibilidad de iniciar todo un proceso judicial ordinario. En
Quintana Roo, por ejemplo, la experiencia dio tan buenos resultados g
se amplié la mediacién y la conciliacion como una posibilidad para tod
actor social, previa al planteamiento del conflicto en el juzgado. Par
esto, el propio Tribunal Superior de Justicia creé un centro de asistenc
juridica, como un érgano mas que brinda este tipo de servicios.

Otra area comun donde se utiliza este mecanismo es la materia far
liar. Los codigos procesales suelen incorporar instancias adicionales a
etapa ordinaria de conciliacién con el fin de generar condiciones para r
solver las controversias. El juez suele jugar un papel destacado, toda \
gue le corresponde exhortar a las partes a avenirse antes de continuar
un conflicto que posiblemente acabe con la unidad familiar o con lazc
matrimoniales. Sin embargo, ante la gran carga de trabajo estas etay
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son relegadas a funcionarios menores, los cuales no cuentan por lo re
lar con la preparacion adecuada ni la directriz debida para hacerla efec
va. En términos generales, la etapa se concibe como un tramite méas

procedimiento que, entre mas rapido concluya, sera mejor para llegar
verdadero resultado.

A estos problemas hay que agregar que muchos funcionarios judici
les consideran que los abogados postulantes suelen constituirse como
ténticos obstaculos para el éxito de este tipo de arreglo, ya que conside
gue esto podria afectar su desempefio y sus honorarios.

h. Cooperacion entre los poderes judiciales

La autonomia de los estados miembros de la federacion se ha dist
sionado como consecuencia del gran centralismo politico. Los estados,
verse indefensos frente al poder del gobierno federal, se han mostra
muy recelosos y hasta competitivos respecto de sus contrapartes, en f
cion de la atencién y recursos que el centro asignaba discrecionalmer
lo cual ha provocado que no tengan incentivos para la cooperacion. Por
contrario, existen fuertes incentivos para el aislamiento y una mal ente
dida autonomia.

Una manifestacion de esta autonomia es la falta de uniformidad legi
lativa. Ante la propuesta de contar con ciertos marcos regulatorios com
nes, la mayoria de los integrantes de los poderes judiciales percibié
este hecho una posible intromisiéon en los asuntos que “s6lo a ellos c
rresponde”. Si bien es cierto que un marco regulatorio debe de tomar
consideracion un gran cantidad de variables sociales —entre éstas, las
racteristicas culturales de cada comunidad—, es innegable que exist
férmulas que han probado su eficiencia en cuanto a la regulacion de nr
canismos y procedimientos para administrar justicia que en nada afect
las caracteristica culturales de una comunidad.

Las entidades federativas, al menos en lo que respecta a la admin
tracion de justicia, comparten experiencias, problemas y necesidades
milares. Es muy importante destacar que no existe en el pais un 0rga
gue ofrezca asesoria 0 ayuda a estos poderes en la gran cantidad de a
tos técnicos que requieren, tales como la capacitacion y formacién de
cursos humanos, la asesoria técnica para evaluar y mejorar sus proc
mientos, asesoria para mejorar y simplificar sus marcos regulatorios,
el aspecto tecnolégico e informatico, en el intercambio de informaciol
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legislativa, jurisprudencial y documental, asesoria administrativa en st
multiples aspectos (incluso en el disefio de instalaciones aptas para
funcién) y, en general, en la creacion de un foro permanente de comut
cacion e intercambio de experiencias y propuestas.

En afos recientes, se cre6 un organo conocido como Comision N
cional de Tribunales Superiores de Justicia de los Estados Unidos Me:
canos, el cual intenta llenar este espacio mediante la organizacion de
versas reuniones especializadas y generales en las que se invit:
participar a todos los integrantes de estas instituciones. Sin embargo, e
organo se conduce de acuerdo con criterios eminentemente politicos:
direccion es ocupada anualmente por un presidente electo por todos
demas, el cual en ese momento intenta elaborar una agenda de trabajo
tanto que no existe un érgano independiente de estos vaivenes politic
es dificil pensar que se puede contar con los elementos necesarios p
dar este tipo de servicio, situaciébn que se agudiza si se piensa que
recursos provienen de las aportaciones que graciosamente hagan los |
pios poderes judiciales.

i. La cultura juridica en México y los poderes judiciales

Posiblemente el area en la que los poderes judiciales de las entidac
federativas podrian aportar mas es la consolidacion y difusion de una &
téntica cultura juridica en el pais, uno de los sectores mas abandonados

Durante largo tiempo, el sistema juridico en México goz6 de una es
tabilidad muy aparente. El predominio de los factores politicos en la tom
de decisiones hizo de todo el sistema juridico un gran cortina formal qt
legitimaba el poder politico. Sin embargo, la sociedad no estuvo, por mi
chos afos, al margen de esta gran simulacion. Un sistema politico de ras
corporativista e incluyente logré que incluso los actores sociales intera
tuaran en este marco legalista, mas no normativo. Los grandes camb
que se requieren para crear un sistema juridico dinamico y eficiente, g
busque guiar el cambio social en su conjunto, simplemente nunca se re
lizaron. No es gratuito que desde hace varios afios en México —como
muchos paises latinoamericanos— se hable de crisis de las institucion
cuando éstas han dejado de cumplir el papel para el que fueron conce
das, mientras que los nuevos procesos informales cumplen con las func
nes que la sociedad demanda aun al margen de la ley.
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Para lograr una auténtica revaloracion del sistema juridico es neces
rio reflexionar acerca de las bases mismas de ensefianza y practica
derecho, es decir, sobre la manera como la sociedad percibe, interioriz:
se interrelaciona de acuerdo con normas en las que cree, confia e, inclL
puede patrticipar.

Las instituciones judiciales desempefian un papel muy trascender
en la consolidacion de esta transformacién. No sé6lo deben ser redime
sionadas en su funcionamiento, al convertirse en auténticos canales
cambio social y, a través de esto, en mecanismos activos que actualic
constantemente el sentido de las normas juridicas, sino también, para
grar ese objetivo, deben acercarse a los ideales de eficiencia, inc
pendencia y acceso, asi como participar activamente en la difusion
esta nueva forma de percibir el derecho.

Ahora bien, las instituciones judiciales, en virtud del limitado papel
gue por varios afios desempefiaron, hasta hace poco tiempo comenze
a interactuar con los medios de comunicacion y, a través de ellos, con
sociedad. Se trata de un espacio fundamental en la difusion de las n
mas juridicas y de su utilidad en la sociedad, la cual, en términos genel
les, ha permanecido ajena e ignorante respecto de las posibilidades ¢
un sistema juridico le ofrece. La sociedad mexicana debe conocer
trascendencia de estas instituciones como mecanismos de proteccion
sus derechos.

Ante este cambio también es necesario revalorar otras piezas den
del juego litigioso. Es urgente la transformacion de la profesion en Méxi
co, en pos de una mejoria en el servicio que ofrece, y para ello no ha
falta s6lo un cambio en los métodos y contenidos de la ensefianza del
recho en México, sino también de la consolidacién de mecanismos ¢
control y supervisiéon profesional hasta ahora inexistentes. Esto Ultim
provocara el surgimiento de un espiritu de gremio, el cual por si mism
traera importantes beneficios y una mayor calidad.

Para contar con mejores instituciones judiciales se requiere tener m
jores abogados; esto implica, en pocas palabras, un cambio en lo que
refiere a la estructura judicial misma, ademas de las escuelas de derec
las barras y colegios de abogados, los medios de comunicacion y la dif
sion del derecho en general.
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IV. CONCLUSIONES. LA ECONOMIA DE MERCADO
Y LOS PODERES JUDICIALES: LA AGENDA PENDIENTE

Una vez examinados las principales caracteristicas de las instituci
nes encargadas de administrar justicia en las entidades, es necesario h
una reflexion del lugar donde se encuentran, en referencia con el mode
ideal de justicia del Estado contemporaneo, es decir, a la luz de los prin
pios de eficiencia, independencia y accesibilidad.

Aunque éste no es el sitio para abundar en las distintas razones |
las cuales una economia de mercado y un sistema democratico plural €
gen de un aparato de justicia eficiente, independiente y al alcance de tc
la poblacién, es claro que si efectivamente los cambios del Poder Judic
corresponden a las presiones sociales y econdémicas derivadas de los |
cesos de ajuste estructural —resultado a su vez de la liberalizacion e
némica y de la transformacion politica del pais—, entonces es previsib
gue todavia habra mucho que decir sobre el papel de la justicia en
transformacion mexicana. Una sociedad plural y participativa requiere u
sistema legal eficaz que haga realidad la proteccion de sus derechos y ¢
serd alcanzable sélo si existen las instituciones encargadas de materiali
estos objetivos.

La eficiencia de la justicia busca llevar a cabo la funcion jurisdiccio-
nal con los mejores resultados pero también al menor costo posible. F
lo tanto, se integra con una infinidad de acciones y medidas que intent
lograr este dificil equilibrio. En la realidad lo que se presenta, frecuente
mente, es una continua tension entre ambos polos y cada medida que
instrumenta acaba favoreciendo uno de los dos, pero casi nunca ambos
se mejoran los resultados o se reducen los cHstos.

Es posible decir que este principio, o conjunto de objetivos, es quiz
el que ha guiado preponderantemente la reforma judicial en México,
menos en lo que puede apreciarse hasta ahora. Las razones que expl
esta situacion son, hasta cierto punto, faciles de entender. Cuando una
tructura estatal no esta produciendo los resultados que se esperan de «
histéricamente se presenta la coyuntura para “modernizar” tal institu
cién. Esta modernizacién normalmente supone transformarla en su cot
posicién y funcionamiento con el fin de que pueda cumplir con su pape
de manera cabal. Esto es lo que ha sucedido con la justicia en Méxic

14 Véase Fix-Fierro, Héctoka eficiencia de la justicia..cjt., nota 8.
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ante el panorama desolador que dejaron los afios de crisis econémic
era claro que el aparato de justicia estaba rezagado por la creciente

manda de la poblacion. Los tribunales eran vistos como espacios de «
rrupcion e incertidumbre, donde se conocia el momento de entrada de

asuntos, pero nunca el momento en que ellos terminarian.

Cuando el pais entr6 en una dindmica general de transformacion |
sus estructuras estatales (programas de modernizacion econémica y p
tica en los sexenio de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari
la justicia se convirtid en el autentico rezago del pais. De ahi que, al in
ciar su sexenio, Ernesto Zedillo comenzé con una amplia iniciativa de re
forma judicial.

Entre los aspectos nacionales que incumben a la justicia local, dest
can principalmente las relaciones con el Poder Judicial federal. Los tribi
nales federales actian como superiores jerarqdedactode los pode-
res judiciales de los estados. Esto no s6lo genera una especie de tere
instancia federal, también provoca una clara descompensacion profes
nal entre lo que significa pertenecer a una institucion o a otra. La solucic
de este problema muy probablemente tendr& que considerar la posibilid
de otorgar a las entidades una mayor autonomia y definitividad en s
resoluciones, circunstancia que también presentara avances para el fo
lecimiento de un Estado auténticamente federal y descentralizado.

Por otra parte, la jurisdiccion concurrente, especialmente en mater
mercantil (comercial), genera una gran descompensacion en las cargas
trabajo y un gran resentimiento por parte de los poderes judiciales locales.

En cuanto a la justicia en las entidades en lo particular, hemos vis
gue la eficiencia se ha buscado de mudltiples formas. No s6lo con mec
nismos que mejoran la administracion de recursos econdémicos y hum
nos, sino también con claras medidas de recomposicién institucional bu
cando un mejor tamafio, estructura y organizacion. Aqui seria necesa
contar con estudios de organizacién que determinaran cuales son los ¢
terios mas adecuados para administrar dichos recursos.

El aumento de recursos econémicos, materiales y humanos tambi
va encaminado a solventar el problema de la capacidad de respuesta
las instituciones judiciales. La clave radica en hacer que estos mecan
mos no operen de manera coyuntural, sino se perfeccionen constan
mente. Los equipos de computo son el mejor ejemplo de lo anterior. N
basta con una compra masiva de computadoras, sino invertir en el de:
rrollo de programas de softwaa€-hog en cursos de capacitacion, en el
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mantenimiento del equipo e, incluso, en su paulatina sustitucion por eqt
pOS NuUevos.

Los mecanismos de control en sus tres &reas —fiscalizacion, discipl
na y productividad— claramente fueron establecidos atendiendo al pril
cipio de eficiencia. Por lo que toca al control de los recursos econémice
hay poco que agregar, pues la idea claramente es reducir los costos de
funciones que implica la administracion de justicia, aunque el manej
confiable de los recursos propios significa cierta independencia de ge
tion. Sin embargo, aun queda pendiente la creacién de mecanismos ¢
aseguren que el presupuesto se administrarq de forma adecuada y
transparencia, ademas de la creacion de medios de control del ejercic
Los retos rebasan la esfera administrativa. El disefio de mecanismos
control del gasto presenta importantes disyuntivas.

Por lo que respecta a los controles disciplinarios y quejas en contra
servidores judiciales, subyace en este tipo de control un intento por cuid
la eficiencia de los actores jurisdiccionales, asi como también por introd
cir mecanismos de responsabilidad publica y transparencia que permit
una solida independencia y autonomia judicial. En algunas entidades se
tan haciendo importantes esfuerzos para combatir la corrupcion y para i
volucrar méas al personal en su funcién, aunque en la mayor parte de |
casos se trata de procesos incipientes.

El control de la productividad es un mecanismo que privilegia el
tiempo para resolver un expediente determinado, mas que la calidad de
resolucion. Este es un punto muy importante pues hace notoria la impo:
bilidad de modificar algin aspecto de la administracion de justicia sil
gue se afecte otro diferente.

Claramente, contar con un Poder Judicial mas eficiente solo es po:
ble si se articula una reforma judicial integral que contemple todos lo
aspectos gue se involucran en tan compleja tarea.

La calidad del servicio es una tarea que evidentemente queda pe
diente en la agenda de cambio. Habra que definir cobmo se cuida dic
calidad y los costos que implica para la institucion no considerarla un
prioridad. Si bien es cierto que la velocidad y el tiempo de respuesta s
fundamentales, como ya se ha intentado cuidar, no menos cierto es que
justicia debe tener un confeccién cuidadosa que asegure la calidad de la
solucién, misma que, en la medida de los posible, sea predecible.

El dltimo aspecto que queda al descubierto en cuanto a la eficienc
es la necesidad de una mayor especializacion en las distintas materi
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que solo serd posible conforme se avance en la preparacion y capac
cion de los jueces.

La ética de trabajo de las partes integrantes del Poder Judicial es
aspecto fundamental. Se requieren mejores jueces, si €s que la justicia
a cambiar. El burocratismo debe terminar y ser sustituido por una cla
ética judicial. Esto permitird contar con mejores practicas y mejores gs
rantias.

Por otra parte, una de las razones que subyacen en el principio de
dependencia judicial es sin duda la necesidad de contar con una auten
imparcialidad en la administracion de justicia, no sélo para proteger a Ic
individuos contra cualquier tipo de arbitrariedad o abuso, sino, sobr
todo, para permitir que este 6rgano “imparcial” sea quien esta autorizac
para determinar el sentido de la norma juridica.

Si hasta ahora la eficiencia ha sido el principio predominante en Io
procesos de modernizacién judicial, no se puede decir que la ind
pendencia se ha quedado rezagada. De hecho, ambos principios se
cuentran interrelacionados: un Poder Judicial independiente requiere ¢
un poder mas eficiente y viceversa.

Los esfuerzos por construir una independencia judicial han tenido d
versas caracteristicas y resultados. Por una parte, es facilmente identifi
ble una tendencia nacional en el sentido de reformar las constituciones
demas leyes estatales con el objeto de dotar de mayor autonomia a
poderes judiciales. Sin embargo, como se comento, los efectos han si
desiguales.

Otro aspecto también bastante extendido consiste en el aumento
presupuesto de las instituciones judiciales, aunque todavia queda muc
por hacer. Un punto particularmente relevante es la necesidad de gene
mecanismos que permitan hacer mas transparente el proceso de aprc
cion de los presupuestos.

Los procesos de designacion de los magistrados de los tribunales ¢
periores de justicia también han sufrido ajustes. Los objetivos han sic
diversos. Por un lado, se ha pretendido limitar la influencia del goberng
dor en el proceso. También se ha intentado dotar de un contenido prog
matico el proceso de nombramiento, con el fin de fortalecer la carrera ji
dicial, mediante la exigencia de tomar en consideracién individuos co
experiencia en el Poder Judicial.

Una cuestién crucial a este respecto es la independencia de los juec
A pesar de que los érganos jurisdiccionales han logrado resultados impc
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tantes al consolidar su autonomia frente a los otros poderes publicos,
el seno de estas instituciones aun existe una rigida jerarquia que frecu
temente choca con la independencia de los juzgadores de menor niv
Esta incertidumbre tendra distintos resultados, dependiendo de los me«
nismos de control que la autoridad jerarquica pueda ejercer sobre los in
riores.

Asimismo, es claro que un buen desempefio judicial esta intimamen
relacionado con cargas de trabajo razonables y con condiciones de trab
adecuadas, como las remuneraciones, espacios adecuados, equipo y
mulos. Aunque estos temas ya son conocidos como piezas clave de
procesos de reforma en México, alin quedan muchos que son susceptik
de perfeccionarse.

En términos generales, puede decirse que se ha avanzado mucho
cuanto a la independencia frente a otros poderes publicos y sociales, p
aun queda mucho por trabajar para dotar a los juzgadores de una auté
ca autonomia.

Sin duda el principio que menos atencion ha recibido es el acceso a
justicia. Esto se debe a que las fuerzas, ya mencionadas, que promovie
la reforma judicial se interesaron mas por los efectos visibles e inmedi:
tos del cambio que por las consecuencias mas perdurables de éste. El
ceso a la justicia es el principio que involucra una transformacion mé
profunda en la sociedad. Este esta conformado por todos los mecanisn
gue facilitan el contacto de los particulares con las instituciones jurisdic
cionales o, en otras palabras, se trata de la verdadera puerta de la justic

Una justicia que resulta distante de la sociedad, ya sea por sus dific
tades técnicas, por sus altos costos o por otros obstaculos de la mas ve
da indole, convierte a un Estado en una organizacion arbitraria y autorit
ria. La justicia es mas que un ideal: se convierte en un puente
comunicacion constante entre la sociedad y el aparato estatal.

En México, este acceso ha sido buscado aunque siempre de man
parcial y limitada. Las limitaciones geograficas, linguisticas, culturales y
especialmente, econémicas, han hecho de este aspecto uno muy com
cado. Hoy en dia todavia hay grupos sociales que se mantienen al mart
de los érganos de justicia, aun cuando tienen controversias que resolv
Por una parte, las clases privilegiadas cuentan con otras formas de def
der sus intereses de manera mas rapida y confiable. Las clases margi
das, por otro lado, en virtud de su distanciamiento o ignorancia sobre |
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procesos judiciales, optan por resolver sus conflictos mediante otras vi
gue no siempre son adecuadas o imparciales.

Respecto al &mbito local se puede decir que existen tres grandes ten
relacionados con el acceso a la justicia. Por una parte, el problema de
defensorias de oficio; en segundo término, los juzgados de paz o de mel
cuantia y, por ultimo, los ya mencionados sistemas alternativos de reso
cién de controversias.

Las defensorias de oficio en el pais no han escapado del probler
generalizado que implica la poca preparacion y la capacitacion deficien
de sus integrantes. Si a esta situacion se agrega que los salarios son st
mente reducidos, una vez mas estamos frente a una actividad que
cuenta con incentivos para mejorar. A pesar de que la Constitucion me;
cana garantiza el derecho a ser defendido en materia penal, este enun
do se ve reducido a un mero deseo, ya que de hecho en ocasiones el
fensor tiene una sobrecarga de trabajo, sin contar con las condicion
necesarias para su desempefio, ademas de la siempre insuficiente cant
de defensores. A pesar de ello, estas defensorias extienden su oferte
servicios a otras materias como la familiar e incluso la civil, aunque e
estos casos tampoco se cuenta con una experiencia exitosa por encara
mismos problemas. Hay que agregar que no existen instituciones privac
gue presten este servicio de manera generalizada en el pais, y l0s po
organismos que lo hacen son muy limitados en su rango de accion, cor
ocurre con los bufetes juridicos de algunas universidades. Este es, :
duda, uno de los grandes temas pendientes en el proceso inacabadc
reforma judicial.

Los juzgados de paz o de menor cuantia tradicionalmente han si
ubicados en el fondo de la piramide judicial. Una clara manifestacion de |
anterior es el hecho de que en la mayoria de los estados los jueces de
no cuentan siquiera con el titulo profesional de abogados y son solamel
“legos”. Esta situacion de marginacion de las entidades mas cercanas ¢
poblacion es muy sintomatica de toda la situacion en la que se encontre
la justicia local. Los poderes judiciales tenian poco interés en atender
estos juzgados y han apostado por mantenerlos con muy poca relevar
para la institucion. Algunos casos extremos son aquellos en los que el F
der Judicial cuenta con juzgados de paz en ciertas comunidades dor
casi no llegan asuntos. Esto se combina con una nula difusién de las a
vidades y servicios que ofrecen algunos poderes judiciales.
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Algunos estados que han tomado conciencia de esta situacion h
centrado sus esfuerzos y atencién en la transformacion de estas instituc
nes (normalmente a través del incremento de las cuantias que pueden
nocer), ya que ven en esto la posible irrupcion de mecanismos que ay
den a aligerar las cargas de trabajo de los juzgados de primera instan
Aunque positivo, en principio, este esfuerzo deja de lado el papel del P
der Judicial en la soluciéon de conflictos, mediante el uso de estas insta
cias de cuantia menor, aungque no necesariamente de menor demanda
cial.

Por udltimo, en lo referente a los mecanismos alternativos de soluci¢
de conflictos, éstos no pueden ni deben concebirse como sustitutos de
instituciones jurisdiccionales. Si éstos van a servir a la justicia formal €
necesario ampliar el reconocimiento que se debe dar a sus resolucion
es decir, ampliar los procesos de homologacién de los laudos.

Sélo sera posible contar con medios alternativos de resolucion ¢
controversias en la medida que éstos efectivamente solucionen conflictc
y no sélo representen caminos previos a la tramitacion ineludible de L
juicio o, lo que es peor, una mera simulacion que no soluciona los probl
mas de fondo. Como ya se mencion0, es muy desigual el tratamiento g
la ley otorga a estos medios de resolucién de conflictos. Mientras que
algunos estados se ha reconocido su importancia e incorporado a las ¢
pas procesales, en otros se les ha dejado como figuras vacias de signif
do. Aun cuando el uso de figuras como la conciliacion o la mediacidn s
ha incrementando, no han logrado trascender su papel relativamente m
ginal en la solucién judicial de conflictos. Es fuera de la esfera jurisdic
cional donde estos mecanismos han logrado mejores resultados.

El acceso a la justicia finalmente va de la mano con conocimiento
la difusion que existe del sistema juridico y de sus instituciones. Este a
pecto también constituye un tema pendiente en las tareas comunes de
poderes judiciales en el nivel local.
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