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Léase si quiere: Elevar la calidad de la imparticién de justicia con un gobierno judicial fortalecido

RESUMEN

a baja calidad de la imparticion de justicia, que
se refleja en el rezago en la resolucion de los
casos, el bajo nivel de denuncia de los delitos,
los altos niveles de impunidad, asi como en la
percepcion de falta de independencia, y hasta
de corrupcidn, por parte de los jueces y magis-
trados, es un problema central en nuestro pais
pues representa un obstaculo para alcanzar el
Estado de derecho al que aspiramos los mexi-
canos. Esta deficiente imparticion de justicia
se debe en gran parte a la debilidad del gobier-
no judicial que se observa a nivel federal, pero
sobre todo a nivel estatal. Por ello recomenda-
mos una serie de medidas para fortalecer los
Poderes Judiciales estatales y el gobierno judi-
cial en el pais.

INTRODUCCION

En 2017, de las 10 instituciones de seguridad y justicia para las cuales
la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Publica registraba la percepcion de confianza ciudadana, los jueces
llegaban en sexto lugar después de la Marina, el Ejército, la Policia Fe-
deral, la Procuraduria General de la Republica y las Policias estatales
(Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [Inegi], 2017c). La escasa
confianza de los mexicanos en las instancias encargadas de impartir
justicia refleja varias deficiencias de los Poderes Judiciales: el rezago
en la resolucién de los casos, los muy altos niveles de impunidad, asi
como la percepcion de intervencion politica, y hasta de corrupcion,
en la actuacion de los jueces y magistrados. Si bien estos sintomas se
presentan a nivel federal, son especialmente agudos a nivel estatal.
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Estos problemas, que en conjunto apuntan a la mala calidad de la
justicia, se deben a la debilidad del gobierno judicial y han motivado
una serie de reformas enfocadas a fortalecerlo, en particular con el
fin de garantizar la independencia de la justicia. La costumbre, que
remonta a la Antigliedad, de representar a la justicia como una mu-
jer con los ojos vendados se refiere precisamente a este principio: un
juez, para ser justo, debe serimparcial. Para serlo, debe dictar sus sen-
tencias con base en la ley y no de acuerdo a influencias o presiones
de ningun tipo. Por ello, el Poder Judicial no debe ser subordinado al
Poder Ejecutivo ni al Legislativo. “El objetivo principal de una politica
orientada hacia la consolidacion de la independencia institucional es
constituir un Poder Judicial capaz de proteger a sus juzgadores frente
a cualquier tipo de presion externa que intente afectar el sentido de
sus sentencias” (Caballero, Lopez y Ofiate, 2006, p.36).

Con este objetivo, en 1994 se modificé el formato de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn y se cred el Consejo de la Judicatura Federal,
el cual fue replicado en varias entidades?, sin que su impacto todavia
quede muy claro.

Por todo lo anterior, consideramos que el fortalecimiento del gobier-
no judicial, en particular a nivel de los estados, debera ser una prio-
ridad de la proxima administracion. Para ello, como lo describimos a
continuacién, proponemos varias reformas destinadas a reformar el
proceso de designacidn de los presidentes de los Tribunales Superio-
res de Justicia y magistrados, obligar a los estados a contar con una
instancia encargada del gobierno judicial con funciones claramente
definidas, garantizar la autonomia financiera de los Poderes Judicia-
les estatales, consolidar el federalismo judicial y generar un meca-
nismo de coordinacion entre los Poderes Judiciales de los diferentes
niveles.

24 Para simplificar, en este texto se denominard “Consejo de la Judicatura” a las instancias que cumplen este papel
en los estados, aunque no todos lleven este nombre, pues en Guanajuato, Michoacan y Sonora, se denominan
“Consejo del Poder Judicial”.
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CONTEXTO

Ningun pais puede funcionar correctamente si no cuenta con un me-
canismo efectivo y legitimo para resolver los conflictos que surgen en-
tre su poblacion, el cual se plasma en su sistema de justicia. Ya que no
contamos con un mecanismo de evaluacion de los Poderes Judiciales
del pais, una forma de valorar la calidad de la imparticidn de justicia
es mediante la percepcion que tienen los ciudadanos y los usuarios
sobre su funcionamiento.

En 2011 48% de los mexicanos consideraban que la justicia funciona-
ba mal o en parte mal, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Jus-
ticia realizada por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México. Para 2015, 58% tenian esta
opinidn (Fix, Suarezy Corzo, 2015).

La baja calidad de la imparticion de justicia no es un problema nuevo
y es todavia mas preocupante a nivel estatal que a nivel federal, como
lo han sefialado Concha y Caballero (2001), Caballero, Lopez y Ofiate
(2006) y los Dialogos por la Justicia Cotidiana (2015).

No es sorprendente, entonces, que las instituciones judiciales en
México registren bajos niveles de confianza ciudadana, en todas las
encuestas realizadas. Por ejemplo, la Encuesta Nacional de Victimi-
zacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (Envipe) sefiala que en
2017 55.1% de los mexicanos tenia mucha o algo de confianza en los
jueces (Inegi, 2017c).

(Como se manifiesta la baja calidad de la imparticién de justicia?
Aunque se trata de un caso particular, el juicio de Antonio ZGfiiga por
homicidio, que quedo retratado en el documental Presunto culpable,
ilustra algunos de los problemas de la imparticion de justicia (Negrete
y Hernandez, 2008). Este trabajo describe un proceso largo, ineficiente
einjusto, en el que el juez Héctor Palomares Medina aparece como un
funcionario sin iniciativa, predispuesto en contra del imputado, que
se asemeja mas a un autdmata programado para ratificar la acusa-
cion del Ministerio Publico que a un impartidor de justicia interesado
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en encontrar la verdad y dictar la justicia, pues finalmente, pese a es-
cuchar al testigo con base en el cual se fundamentaba la acusacién
revertir su testimonio, acaba condenando al acusado.

La misma Encuesta Nacional de Justicia apunta que los sintomas de
esta deficiente imparticion de justicia son multiples: en 2015, 70.3%
sefialaron la corrupcion como uno de los principales problemas de
la imparticion de justicia, 42.9% la injusticia, 29.5% la desigualdad,
17.5% los procesos tardados y 16.5% el trafico de influencias (Fix,
Suarezy Corzo, 2015).

Desafortunadamente, este sombrio retrato de la imparticion de justi-
cia empafia la imagen de miles de jueces, magistrados y empleados
de los Poderes Judiciales en el pais que realizan su labor con integri-
dad, ética y la mayor eficiencia posible pese a las condiciones adver-
sas que enfrentan. De hecho, es importante sefialar que existen pro-
fundos contrastes de estado a estado en algunos de los indicadores
que mencionamos. Asi, de acuerdo con la Envipe 2017, si bien sola-
mente 34% de los encuestados de la Ciudad de México y 46% de los
del Estado de México declaraban confiar algo o mucho en los jueces,
en Sinaloa, Nuevo Ledn y Nayarit, eran 66, 68 y 70% respectivamente.
La misma Envipe indica que 80.8% de los habitantes de la Ciudad de
México, 74.1% de los de Morelos y 73.6% de los del Estado de México
consideraban que los jueces son corruptos, pero sélo 51.5% de los de
Nayarit y 56% de los de Baja California Sur coincidian con esta apre-
ciacion (Inegi, 2017¢). Aunque se trata de indicadores de percepcion,
que pueden depender de muchos factores, estas grandes variaciones
apuntan a que algunos estados hacen un mejor trabajo que otros para
atender los problemas sefialados.

Ahora bien, la razdn por la cual éstos han persistido se ubica en la
debilidad del gobierno judicial, el cual no genera las condiciones ne-
cesarias para que el aparato de imparticion de justicia funcione con
calidad y sea capaz de resolver de manera eficiente los conflictos que
llegan a su conocimiento.
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Esta debilidad, caracterizada por los rezagos y la saturacion en algu-
nas materiasy la gran desigualdad en las condiciones de trabajo y sa-
larios entre los Poderes Judiciales de los estados y el Poder Judicial
federal, tiene, a su vez, varias causas. Una de ellas es el desequilibrio
que existe entre ambos niveles, en términos de su carga de trabajo, asi
como de los recursos de los cuales disponen.

Se debe recordar que la mayoria de los asuntos entran al sistema de
justicia a nivel local. Por ejemplo, a lo largo del afio 2016, ingresaron 1
millén 932 mil 729 nuevos asuntos a los drganos competentes de pri-
mera instancia de los Poderes Judiciales estatales (Inegi, 2017a), mien-
tras que, en el mismo periodo, ingresaron 1 millén 77 mil 494 nuevos
asuntos a los distintos 6rganos del Poder Judicial federal (Inegi, 2017b).
Esto significa que los tribunales locales atienden 64.2% de los asuntos
del pais.

En contraste, en 2016, mientras el presupuesto ejercido por los Po-
deres Judiciales de todos los estados del pais ascendia a 32 mil 477
millones de pesos, el del Poder Judicial federal rebasd 57 mil 981 mi-
llones de pesos. Es decir, los Poderes Judiciales de los estados ejer-
cieron ese afno solamente 35.9% de los recursos totales ejercidos por
el conjunto de los Poderes Judiciales de ambos niveles®. Asi, en casi
todos los estados, los Poderes Judiciales enfrentan un problema es-
tructural de falta de recursos.

Ahora bien, el desbalance de los recursos entre los Poderes Judiciales
estatales y el federal que acabamos de describir se debe en parte a
un federalismo judicial disfuncional. El sistema federalizado que ope-
ra en el pais supondria la existencia de dos ambitos de competencia,
federal y local, independientes entre si. Sin embargo, el centralismo

25 Calculo propio realizado el 27 de noviembre de 2017 a partir de los montos pagados por el Poder Judicial
registrados en las Cuentas Piblicas 2016 de la Federacién y de los estados, cuando estaban disponibles. Sien
alglin estado no estaba disponible, se usé el informe de finanzas publicas del cuarto trimestre de ese afio. Ya que,
en la fecha en que se realizé este célculo, el estado de Guerrero no habia publicado su Cuenta Piblica ni su cuarto
informe trimestral, se usé el presupuesto aprobado.
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politico que ha caracterizado la historia nacional y el mecanismo de
control constitucional cominmente llamado juicio de amparo han
derivado en un esquema de subordinacion y dependencia de los Po-
deres Judiciales locales respecto del federal, que algunos han deno-
minado “paternalismo federal” (Conchay Caballero, 2001).

El papel que ha desempefiado el juicio de amparo en detrimento de
las instituciones locales es sumamente relevante, ya que otorga al
Poder Judicial federal la facultad de revisar las resoluciones de los
tribunales locales y, en su caso, determinar la reposicion del proceso
que implica llevar a cabo nuevamente las etapas agotadas en la pri-
mera instancia, lo que eleva los costos, alarga los procesos y debilita la
capacidad de las instituciones locales de imparticidén de justicia. Esta
situacion genera también un cuestionamiento fuerte a la certidumbre
juridica (Comision Nacional de Tribunales Superiores de Justicia de
los Estados Unidos Mexicanos [Conatrib], 2015). Ahora bien, es impor-
tante recalcar que, en el actual contexto de falta de independencia 'y
altos niveles de corrupcion que caracterizan los Poderes Judiciales es-
tatales, es fundamental contar con un recurso a nivel federal que pue-
da revertir eventuales decisiones arbitrarias. Sin embargo, también se
debe sefialar que este recurso no esta accesible a todos pues requiere
de abogados especializados que gran parte de la poblacién no puede
costear. En resumen, el actual esquema de apelacion presenta mu-
chas deficiencias, que seria necesario subsanar.

Ademas del desbalance entre los Poderes Judiciales estatales y el
federal, otra de las razones por las cuales los Poderes Judiciales es-
tatales cuentan con insuficientes recursos es porque suelen estar
subordinados a los Ejecutivos locales, como lo veremos mas adelan-
te, y no tienen poder de negociacion para obtener mas recursos. La
certidumbre financiera de las instituciones encargadas de impartir
justicia es una de las variables estrictamente relacionadas con su
independencia, la cual es indispensable para que puedan ofrecer el
servicio en igualdad de condiciones y con estricto apego a criterios
objetivos, dejando sin efecto posibles variables externas politicas,
sociales o de otra indole. Dado este contexto, una demanda cons-
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tante por parte de los Poderes Judiciales estatales se ha referido a
la necesidad de contar con certidumbre y suficiencia presupuestales
para garantizar su independencia (Conatrib, 2015)%. Sin embargo, a
la fecha, solamente en cuatro estados, los Poderes Judiciales cuen-
tan con provisiones en su Constitucion®” para garantizarles un monto
minimo de recursos cada afio®.

Asuvez, lafalta de independencia que padecen algunos Poderes Judi-
ciales locales esta vinculada con la intervencion del Ejecutivo en la de-
signacion de los magistrados en muchos estados, pues en 25 de ellos,
cuando se abre una vacante, el gobernador somete al Congreso un
candidato para su ratificacion o una lista de candidatos para su consi-
deracién®. Si se toma en cuenta que los magistrados deben su nom-
bramiento al Ejecutivo estatal, la probabilidad de que éste influencie,
a su vez, la seleccion del presidente del Tribunal Superior de Justicia
es alta, pues son ellos, como integrantes de este Tribunal, quienes se
encargan de designar a su presidente®. Si se toma en cuenta que sélo
17 estados prevén que el voto sea secreto (y Unicamente tres de ellos

26 De hecho, es interesante observar cémo el gobernador del Estado de México, Alfredo del Mazo, hizo suyo este
reclamo durante la toma de posesion de presidente del Tribunal Superior de Justicia de esta entidad como
presidente de la Comisién Nacional de Tribunales Superiores de Justicia de los Estados Unidos Mexicanos en
noviembre de 2017 (San Juan, 2017).

27 Desafortunadamente, el dltimo diagndstico sobre el funcionamiento de los Poderes Judiciales en las 32 entida-
des del pais que pudimos encontrar es de 2001 (Concha y Caballero, 2001). Para contar con datos mas recientes
para este capitulo, se realizé una revisién de la normatividad de los Poderes Judiciales de los 32 estados, a partir
de las Constituciones y Leyes Orgénicas de los Poderes Judiciales que encontramos en los portales de internet de
los mismos.

28 En el Estado de México, la Constitucién prevé que el presupuesto anual del Poder Judicial no podra ser inferior al
2% de los ingresos ordinarios del estado. En Tamaulipas, determina que el monto no podra ser inferior a 1.3% del
presupuesto general del estado para el afio fiscal a ejercer. En Veracruz, establece que no podra ser menor al 2%
del presupuesto general. En Yucatan, fija que no podra ser menos del 2% del gasto programable.

29 Los siete estados restantes prevén que en el nombramiento de los magistrados solamente participe el Legisla-
tivo. También vale la pena destacar que 11 entidades establecen que los candidatos a magistrado deben some-
terse a alglin tipo de concurso de oposicién, eximen de mérito o evaluacién, aunque los resultados de éstos no
definirdn como tal quién sera magistrado, pues el concurso, exdmen o evaluacién sélo es un paso previo a una
designacidn politica. Sonora es un caso particular porque distingue entre dos tipos de magistrados, los que se
van a integrar al Supremo Tribunal de Justicia (los cuales no tienen que someterse a los concursos de oposicién)
y los Magistrados de los Tribunales Regionales de Circuito (cuyos nombramientos dependen exclusivamente de
su resultado en el concurso de oposicion).

30 En los 32 estados, las Constituciones y las Leyes Organicas de los Poderes Judiciales establecen que el presi-
dente del Tribunal Superior de Justicia serd elegido mediante el voto de su pleno, de sus “integrantes” o de “los
magistrados”.
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en sesion publica) y que ninguno detalla como seran postulados los
candidatos, es todavia mas probable la injerencia del Ejecutivo en el
proceso de designacién del presidente del Tribunal Superior, aunque
la normatividad no mencione esta intervencion explicitamente.

La falta de independencia también queda patente en los Consejos de
la Judicatura. Primero que nada, es preciso sefialar que, en las 30 en-
tidades donde existe esta figura®, el presidente del Tribunal Superior
también preside el Consejo de la Judicatura. Por otra parte, en 26 es-
tados, el Ejecutivo también interviene en la designacion de algunos
de sus miembros3?, por nombramiento directo o por medio de una ter-
na propuesta al Congreso. También destaca el caso de Sonora, donde
el Fiscal General de Justicia, quien es parte del Ejecutivo estatal, es
integrante del Consejo del Poder Judicial.

Esta falta de independencia del presidente del Tribunal Superior y
del Consejo de la Judicatura tiene repercusiones importantes, si se
considera que este Consejo suele encargarse de la seleccion, adscrip-
cidn, evaluacidn, promocion y sancion de los jueces y magistrados. Ya
que cada Poder Judicial de los estados tiene la facultad de establecer
sus propios esquemas de reclutamiento, designacion y régimen dis-
ciplinario, es posible observar una gran heterogeneidad entre ellos.
Esto puede derivar en alcances y resultados muy variados, asi como
en estructuras de incentivos y resultados dispares entre si. Pese a los
esfuerzos realizados en las Gltimas décadas para implementar una ca-
rrera judicial®® y un servicio profesional de carrera al interior de los

31 Las entidades que no cuentan con Consejo de la Judicatura o su equivalente son Colima y Zacatecas.

32 En estos 26 estados, es importante sefialar que también interviene el Legislativo. En otros dos estados (Jalisco y
Quintana Roo), interviene el Legislativo, pero no el Ejecutivo. Y solamente en dos entidades (Nayarit y Sinaloa), no
interviene ni el Ejecutivo ni el Legislativo.

33 Sobre este tema, vale la pena mencionar que incluso a nivel federal, donde la carrera judicial es mucho mas
desarrollada que en la mayoria de los estados, se dan casos como el que merecié un comunicado del Consejo de
la Judicatura Federal (CJF) el pasado 14 de febrero, en el que informaba de su decision de anular un concurso in-
terno de oposicion para la designacion de jueces de distrito, después de que supiera que algunos de los reactivos
aplicados fueron sustraidos ilegalmente y probablemente vendidos a algunos de los candidatos. Si bien es impor-
tante reconocer el esfuerzo de transparencia del CJF para dar a conocer este caso, es lamentable que miembros
del Poder Judicial federal se presten a este tipo de conductas (Consejo de la Judicatura Federal [CJF], 2018).
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Poderes Judiciales de los estados®®, en muchos de ellos éstos son to-
davia muy incipientes o solamente existen en el papel. Por lo tanto,
a menudo la designacidn, adscripcion, evaluacion, promocién y san-
cion de los integrantes de los Poderes Judiciales todavia dependen de
criterios subjetivos®®.

Un caso reciente ilustra esta situacion, aunque se refiere al nivel
federal. En un mensaje que dio el pasado 16 de febrero, el gober-
nador de Chihuahua, Javier Corral, acusé al Poder Judicial federal
de haber cambiado a un juez de adscripcién de Gltimo momento
para que tomara una resolucion que le quité a la Fiscalia del estado
competencia en un proceso de investigacion por el presunto desvio
de recursos publicos hacia el Comité Ejecutivo Nacional del Partido
Revolucionario Institucional (Corral, 2018). Dado que las decisiones
sobre los cambios de adscripcion no son publicas ni transparentes,
es imposible saber si la acusacion del gobernador de Chihuahua es
fundada, pero tampoco es posible desmentirla. Este asunto no sola-
mente ejemplifica el riesgo de uso politico que se puede hacer de las
designaciones, adscripciones, evaluaciones, promociones y sancio-
nes de los jueces y magistrados cuando éstas no estan reguladas por
un servicio profesional de carrera. También pone el reflector sobre
la necesidad de que el Poder Judicial maneje estos procesos con ma-
yor transparencia.

34 En 31 estados, la Constitucion o la Ley Organica del Poder Judicial mencionan la existencia de una carrera
judicial. A su vez, en las 32 entidades, la normatividad indica que los aspirantes a juez deberan someterse a algtin
tipo de concurso o examen, pero no siempre éste sera determinante para obtener el cargo, como por ejemplo en
Morelos, donde se prevé que el Consejo de la Judicatura tiene la facultad de “designar a los jueces de primera ins-
tanciay menores con vista del resultado de los concursos y exdmenes mencionados, tomando en cuenta los an-
tecedentes de competencia profesional, probidad, dedicacién y buena conducta”. Como ya lo mencionamos, en
el caso de los magistrados, 25 estados prevén un nombramiento en el que intervienen el Ejecutivo y el Legislativo
mientras los siete restantes establecen un mecanismo donde sélo interviene el Legislativo. Solamente 11 plantean
alglin tipo de concurso, exdmen o evaluacidn, aunque este concurso es un paso previo a una designacién politica.
También destaca que sélo 16 entidades definen algin tipo de criterios que deben satisfacer los aspirantes a un
cargo de juez y 26 estados ciertos requisitos que deben cumplir los candidatos a un puesto de magistrado.

35 Al respecto, en entrevistas realizadas a 25 jueces, magistrados y abogados, una gran mayoria de ellos sefialé
cémo en muchos estados el régimen disciplinario se usa para premiar los jueces y magistrados que siguen la linea
impuesta por su jerarquia y castigar a los que no lo hacen.
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Al respecto, si bien es importante reconocer los esfuerzos que los Po-
deres Judiciales de los estados han realizado en los Ultimos afios para
publicar datos e indicadores sobre su desempefio, todavia falta mu-
cho para que los ciudadanos puedan evaluar su trabajo con base en
la informacién que dan a conocer. De hecho, en cuanto al tema espe-
cifico de la transparencia de las sentencias judiciales, la organizacion
Equis Justicia para las mujeres (2017) ha documentado como ésta ha
experimentado un retroceso con la entrada en vigor de la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) en mayo
de 2015. Ya que la LGTAIP establece que los Poderes Judiciales tienen
la obligacion de difundir las versiones publicas de las sentencias que
sean de interés publico, sin definir qué constituye este interés publi-
co, al adaptar sus legislaciones sobre transparencia para armonizarlas
con la Ley General, muchos estados que antes contemplaban la pu-
blicacion de todas las sentencias que habian causado estado o ejecu-
toria redujeron el alcance de la transparencia de las sentencias de su
Poder Judicial. Asi, si bien, en 2015, 28 legislaciones locales estable-
cian la obligacion de publicar todas las sentencias que hayan causado
estado o ejecutoria, hoy 29 leyes locales de transparencia prevén la
obligacidn de publicar las sentencias judiciales, pero solamente las
que sean “de interés publico”.

Finalmente, otro problema que enfrentan las instituciones de impar-
ticion de justicia es la falta de capacidades por parte de los Poderes
Judiciales en algunos estados para elaborar los presupuestos anua-
les, planear el uso de los recursos y administrarlos de manera trans-
parente, como lo sefialaron Concha y Caballero (2001) y Caballero,
Lopez y Ofiate (2006). Esta situacion se debe en gran parte al hecho
de que antes de la creacion de los Consejos de la Judicatura, estas
tareas recaian en manos de funcionarios adscritos a la Presidencia de
los Tribunales Superiores de Justicia, que no eran especialistas en es-
tos temas. Si bien ha mejorado en algunos estados, en otros todavia
persiste esta situacion.

Frente a estos retos, corresponde analizar las reformas y medidas que
se han implementado para mejorar el gobierno judicial hasta la fecha.
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ATENCION AL PROBLEMA
Y RESULTADOS HASTA AHORA

Aunque las deficiencias en el gobierno judicial que acabamos de des-
cribir han sido evidenciadas en varios estudios desde 2001, llama la
atencion que sigan siendo sefialadas por los Didlogos por la Justicia
Cotidiana (2015), pese a las reformas normativas y redisefios institu-
cionales que se han dado desde antesy en ese intervalo. Esto demues-
tra que, si bien han significado avances, no han sido suficientes para
resolver todos los problemas.

La voluntad del presidente Ernesto Zedillo de construir un Estado de
derecho en México se tradujo en la reforma constitucional que promo-
vi6 en 1994 con el objetivo de reforzar la independencia y capacidad
de los 6rganos y operadores del Poder Judicial federal, al modificar el
formato y método de conformacion de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién (Lopez y Fix, 2015). Asi el nimero de ministros pasé de 26 a 11
yen lugar de que el Ejecutivo los nombrara directamente, se determind
que éste mandaria una terna al Senado por cada ministro a renovar,
el cual seria designado por el voto de las dos terceras partes de esta
Camara. Adicionalmente, se reforzaron los requisitos para ser ministro,
al agregar salvaguardas de experiencia en los asuntos judiciales y de
independencia, como la obligacién de no haber ocupado altos cargos
politicos durante el afio previo al nombramiento (Fix, 1995).

Pero esta reforma también buscaba mejorar la gobernanza y administra-
cion del Poder Judicial federal, al crear el Consejo de la Judicatura Fede-
raly otorgarle la responsabilidad del gobierno judicial (Lopez y Fix, 2015).
Este Consejo esta conformado por siete miembros, que duran cinco afios
en su encargo, con excepcion de su presidente, quien es el presidente de
la Suprema Corte. Tres de sus integrantes son designados por el pleno
de la Suprema Corte, otros dos por el Senado y el tltimo por el Ejecutivo.

Finalmente, esta reforma sentd las bases de una carrera judicial
(Lépez y Fix, 2015), al establecer concursos de oposicién como instru-
mentos para profesionalizar y garantizar la idoneidad de los jueces y
magistrados federales.
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Esta reforma tuvo un gran impacto pues, como ya lo mencionamos,
la creacion del Consejo de la Judicatura Federal llevé a 30 entidades
a adoptar un 6rgano similar y la instauracion de una carrera judicial
a nivel federal fue replicada en 25 estados, que establecieron, en su
Constitucion y en la Ley Organica de su Poder Judicial, requisitos mi-
nimos para ocupar cargos de jueces y magistrados, asi como procesos
de seleccién y nombramiento mas transparentes y rigurosos.

Otra mejora que se ha podido advertir es que en la mayoria de las enti-
dades federativas se puede distinguir, en la estructura organica de los
Poderes Judiciales, entre el personal que realiza tareas administrati-
vasy el que desempefia labores jurisdiccionales. Aun asi, todavia falta
fortalecer el desarrollo de las tareas administrativas en los juzgados
pues una mala coordinacion entre jueces y administradores suele re-
percutir negativamente en la operacion de éstos (Centro de Investiga-
cion para el Desarrollo AC [CIDAC], 2017).

Ahora bien, existe hoy una gran heterogeneidad en los disefios institu-
cionales del Consejo de la Judicatura y de la carrera judicial en los es-
tados que los adoptaron y también en los resultados que han tenido.

En ocasiones, se puede percibir una gran brecha entre lo que establece
lanormatividady la practica. Por ejemplo, como lo adelantamos, alin se
observan muchas entidades federativas en las que los nombramientos
no resultan de concursos de oposicidn, sistemas de profesionalizacién
y mérito u otras medidas que aseguren la independencia de los candi-
datos respecto de los poderes politicos. La mera introduccién de meca-
nismos de competencia y profesionalizacion no logré estandarizar los
perfiles ni los mecanismos de evaluacion y transparencia suficientes,
a fin de lograr contar con una vigilancia de los procesos que asegurara
su objetividad, ampliara la confianza sobre los mismos y fomentara un
ambiente sano de desarrollo judicial de los servidores publicos.

Por otra parte, mas que asumir la administracion de la carrera judicial
y la planeacion de sus 6rganos jurisdiccionales, los Consejos de la Ju-
dicatura han puesto un mayor énfasis en el control disciplinario y la
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gestién administrativa. Por ello, si bien se presentaron grandes cam-
bios en el gobierno judicial, posiblemente fue el campo con mayores
expectativas insatisfechas (Caballero, Lopez y Ofiate, 2006).

Finalmente, si bien se advirtid la necesidad de fortalecer la capacidad
institucional no sélo de las instituciones federales, sino también, y con
mayor énfasis, de las locales, que son el primer contacto con el ciudadano
y el espacio competente en el que se desahoga la mayor parte de las dis-
putas o conflictos, no se ha avanzado hacia un federalismo judicial mas
consolidado. En este sentido, las modificaciones al juicio de amparo que
se han dado han contribuido a reforzar la subordinacién de los Poderes
Judiciales estatales al Poder Judicial federal en lugar de revertirla. Por
otro lado, no se ha buscado reducir la brecha de recursos entre el Poder
Judicial federal y los Poderes Judiciales de los estados. Asi, se observa
en los estados un entramado institucional sumamente heterogéneo, con
presupuestos, capacidades y servicios que, desde una perspectiva gene-
ral, no aseguran laimparticién de una misma justicia a lo largo del pafs.

Estos problemas fueron sefialados en los Didlogos por la Justicia Coti-
diana, convocados en 2015 por el Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE) a peticion del presidente Pefia Nieto. Aunque estos
Didlogos tenian como meta poner en la agenda el tema de la justicia
no penal - pues, en contraste con la justicia penal que ha experimen-
tado una ambiciosa reforma desde 2008, ésta no habia sido conside-
rada como prioritaria -, de manera natural, el gobierno judicial, que
tiene implicaciones en todas las materias, surgié como otro tema que
merecia atencidn y que derivé en una serie de recomendaciones, las
cuales comentaremos a continuacidn.

A raiz de estos Didlogos, el 28 de abril de 2016, el Ejecutivo presentd
ante el Senado una Iniciativa de Decreto por el que se reforman y adi-
cionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, en materia del sistema nacional de imparticion
de justicia y organizacion de los Poderes Judiciales (2016). Sin embar-
go, esta iniciativa, que todavia no ha sido discutida por la Camara Alta,
no retomoé muchas de las recomendaciones plasmadas en los Didlogos
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por una Justicia Cotidiana (2015). Mas preocupante todavia, algunas
de sus propuestas parecen ir en contra de la independencia judicial. En
particular, esta iniciativa propone imponer a todos los estados un mo-
delo de Consejo de la Judicatura, cuyo presidente seria el presidente
del Tribunal Superior de Justicia y un integrante seria designado por
el Ejecutivo estatal. Adicionalmente, plantea que los candidatos a ma-
gistrado compitan en un concurso de oposicion, pero que el Ejecutivo
pueda seleccionar a uno de los que obtuvieron las 10 mejores califi-
caciones para someterlo a la ratificacion por parte del Congreso local.
Estas provisiones, que perpetuarian la influencia de los gobernadores
en los Poderes Judiciales de los estados, nos parecen preocupantes.

Por ello, a continuacidn, presentamos una serie de propuestas enfo-
cadas a fortalecer el gobierno judicial y los Poderes Judiciales de los
estados.

PROPUESTAS

Nuestras propuestas para empoderar los Poderes Judiciales locales, asi
como fortalecery transparentar el gobierno y la administracion judicial a
nivel nacional, que en ocasiones coinciden con algunas de las recomen-
daciones de Conchay Caballero (2001), Caballero, Lopez y Ofiate (2006)
y de los Didlogos por la justicia cotidiana (2015), se agrupan en seis ejes.

1. Reformar el proceso de designacion de los presidentes de los
Tribunales Superiores de Justicia y magistrados

Con el fin de fomentar una mayor independencia de los Poderes Ju-
diciales locales, consideramos necesario unificar el método de nom-
bramiento de los presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia
y desvincularlo de los Ejecutivos estatales, tal como se buscé en su
momento, a nivel federal, con la reforma judicial de 1994.

En este sentido, coincidimos con la provision de la Iniciativa de de-
creto del Ejecutivo que prevé que los presidentes de los Tribunales
Superiores de Justicia en todos los estados sean elegidos por los inte-
grantes de su pleno. Sin embargo, para asegurar una verdadera inde-
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pendencia de los Poderes Judiciales estatales, recomendamos impo-
ner ciertos requisitos adicionales.

Primero, creemos que esta eleccion deberia llevarse a cabo mediante
sufragio secreto y en sesion publica, como lo prevén, por ejemplo, la
Constitucion Politica de la Ciudad de México (2017), asi como la nor-
matividad de Baja California, Guanajuato y Jalisco.

También estimamos que todos los magistrados del Poder Judicial del
estado en cuestion deben poder contender para el cargo de presidente
del Tribunal Superior, siempre y cuando cumplan con ciertos criterios
objetivos de formacion, capacidad, experienciay compromiso con las
tareas judiciales, los cuales deben quedar claramente definidos en su
Constitucion o, por lo menos, en su Ley Orgénica.

Otra medida que recomendamos para asegurar una mayor indepen-
dencia de los presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia de
los estados es que su mandato, cuya duracion le correspondera fijar
a cada estado, no sea renovable. Esta medida nos parece muy impor-
tante porque en los estados donde existe la posibilidad de reeleccion,
ésta suele llevarse a cabo como un mero tramite y no después de una
evaluacion del desempefio del presidente saliente.

Adicionalmente, como lo comentamos mas arriba, la independencia
del presidente del Tribunal Superior de un estado depende a su vez
del método de designacion de los magistrados, pues son ellos los que
escogen a su presidente. Por lo tanto, nos parece importante asegurar
que el Ejecutivo estatal tampoco intervenga en estos nombramientos.
Para ello, en contraste con la Iniciativa de decreto del ejecutivo, reco-
mendamos que estas designaciones solamente se basen en los resul-
tados de concursos de oposicién o mérito.

Ya que el Ejecutivo federal presentd una iniciativa que contempla re-
formar la Constitucion para armonizar el método de designacion de
los presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia de los estados
y de sus magistrados, consideramos que nuestra propuesta es viable
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en el corto plazo. En un segundo momento, requeriria de la incorpo-
racion de estas modificaciones en las constituciones y leyes organicas
de los Poderes Judiciales de los estados.

2. Obligar a los estados a contar con una instancia encargada del
gobierno judicial

Como ya sefialamos, se ha detectado la necesidad de profesionalizar
el gobiernoy la administracion judiciales al separar estas tareas de las
funciones jurisdiccionales que desempefian los jueces y magistrados.
Por ello, a nivel federal y en 30 estados estas tareas se encargaron a
Consejos de la Judicatura, sin que exista un modelo Gnico para su con-
formacion o la definicion de sus atribuciones.

Con el fin de armonizar la situacién en los estados, la Iniciativa de de-
creto que presentd el Ejecutivo federal en 2016 propone que la Cons-
titucion incluya la obligacion para todos los estados de contar con un
Consejo de la Judicatura, con algunas caracteristicas especificas.

Si bien intuitivamente parece que una reforma de esta naturaleza es nece-
saria, consideramos indispensable, antes de plantearla, contar con una eva-
luacion de los disefios y del funcionamiento de los Consejos de la Judicatura
existentes, con el fin de determinar si su creacion ha contribuido a mejorar el
gobiernoy la administracion judiciales e identificar mejores practicas, tanto
anivel nacional como internacional, susceptibles de ser replicadas.

En efecto, la efectividad de los Consejos de la Judicatura ha sido cues-
tionada, no solamente en México sino en el resto de los paises de Amé-
rica Latina que han adoptado una configuracidn institucional similar.
En otros casos, las instancias encargadas del gobierno judicial pueden
estarintegradas a los Tribunales Supremos o a los Ministerios de Justi-
cia, como es el caso en algunos paises europeos, por ejemplo, sin que
esta configuracidon necesariamente genere consenso.

Por ello, no nos atrevimos a proponer un disefio especifico de instan-
cia encargada del gobierno judicial. Lo que si ofrecemos es una serie
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de preguntas que nos parece importante responder antes de plantear
un modelo que seria aplicable a todos los estados.

La primera pregunta que debemos hacernos es si la instancia encarga-
da del gobierno judicial deberia ser parte del Tribunal Superior de Jus-
ticia o si deberia ser independiente de éste. La creacion de instancias
externas, como los Consejos de la Judicatura, respondié a la necesidad
de preservar la independencia de los jueces y magistrados tanto con
respecto al Poder Ejecutivo como con respecto a su propia jerarquia
(muchas veces ella misma subordinada al Ejecutivo). Sin embargo,
como lo explica Vargas 2006), a menudo los Consejos de la Judicatura
no han dado los resultados esperados por tres razones: 1) no se les en-
tregaron todas las funciones del gobierno judicial, debilitdndolos frente
a los Tribunales Supremos; 2) no han logrado desvincular el manejo de
las carreras judiciales de las influencias politicas; y 3) no han mejorado
la eficiencia de la administracidn de los tribunales porque su naturaleza
colegiada ha dificultado la toma de decision y porque generalmente,
en su composicién, han sido mayoritarios los abogados que no suelen
contar con experiencia en la administracion de una institucion. Por ello,
se ha vislumbrado una tendencia a nivel internacional abogando por
devolver la responsabilidad del gobierno judicial a tribunales supremos
fortalecidos, mediante la creacidn de érganos internos especializados.
Sin embargo, en el caso mexicano, solamente seria viable considerar
esta opcion en la medida en que se logre asegurar la independencia de
los presidentes de los Tribunales Superiores de Justicia.

La segunda pregunta que se debe plantear es si la instancia encargada
del gobierno judicial deberia ser colegiada o no. En México, se ha pri-
vilegiado este disefio porque permite cierto pluralismo, pues en mu-
chos casos ademas de representantes del mismo Poder Judicial, estos
Consejos integran representantes de los Poderes Ejecutivos y Legisla-
tivos, ademas de la sociedad civil. Este disefio pluralista ha sido una
manera de establecer contrapesos y refleja la gran desconfianza que
existe hoy en dia hacia las instancias encargadas del gobierno judicial.
Sin embargo, como lo acabamos de mencionar, la naturaleza colegia-
da de los Consejos de la Judicatura en muchos casos ha representado
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un obstaculo para su proceso de toma de decision y ha impedido que
la administracion de los tribunales se vuelva mas eficiente. Por ello,
algunos, como Binder (2006), estiman que la instancia encargada del
gobierno judicial deberia ser unitaria, ademas de contar con un 6rga-
no de control. Se deberia entonces considerar la posibilidad de pri-
vilegiar una instancia unitaria de este tipo, aunque anticipamos que
esta propuesta podria generar resistencia por parte de la mayoria de
los integrantes de los Poderes Judiciales.

Vinculada con las dos anteriores, la tercera pregunta que se debe abor-
dar es qué tanto el disefio de esta instancia encargada del gobierno
judicial debe incluir la perspectiva ciudadana. En caso de que se opte
por una instancia colegiada, ;debe incluir representantes de la socie-
dad civil y cuantos? En caso de que se trate de una instancia unitaria,
(debe ser esta persona un miembro del Poder Judicial? En relacidn con
esta pregunta, se recomienda que el perfil del o de los integrantes de
la instancia encargada del gobierno judicial se defina de manera muy
clara, como resultado de un profundo trabajo de reflexion.

Por otra parte, una vez resueltos estos puntos, se deberan definir tanto
la duracidn en el cargo del o los integrantes de esta instancia, asi como
las personas responsables de designarlo(s). ;Deben ser Ginicamente re-
presentantes del Poder Judicial? ; Deben ser todos los jueces y magistra-
dos? ; Debe ser un cuerpo de representantes de la sociedad civil? ;Deben
participar el Poder Ejecutivo y/o el Legislativo? Las respuestas a estas
preguntas dependen de cdmo se resuelven las anteriores, pero sera im-
portante considerarlas para asegurar la mayor independencia posible
del o de los integrantes de la instancia encargada del gobierno judicial.

Para resolver todas estas preguntas, sugerimos finalmente seguir una
de las recomendaciones expuestas por Hammergren (2006) a la hora
de debatir sobre el disefio de una instancia encargada del gobierno
judicial: la discusion no debe centrarse en eliminar los riesgos de tal o
cual disefio institucional, sino en encontrar soluciones que permitan
mejorar realmente el gobierno judicial con el fin de elevar el desempe-
fo del Poder Judicial en su conjunto.
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3. Definir las funciones de la instancia encargada del gobierno judicial

Cuando se reforme la Constitucion para incluir la obligacion para los
estados de contar con una instancia encargada del gobierno judicial,
consideramos que también deberian quedar definidas sus funciones
de manera muy clara. La primera tarea de estas instancias es laimple-
mentacion de una carrera judicial y servicio profesional de carrera. La
segunda es la elaboracién y el manejo del presupuesto del Poder Judi-
cial. Latercera es laimplementacién de mecanismos de transparencia
y rendicién de cuentas. Las detallamos a continuacién.

Pero antes de ello, es importante subrayar que para que estas ins-
tancias puedan desempefiar estas funciones de manera indepen-
diente, todas sus decisiones, sin excepcion, deberian ser definitivas
e inatacables.

e . * o * o
« Implementacion de la carrera judicial y servicio de carrera

Frente a la subjetividad que todavia caracteriza la designacién, pro-
mocion y sancidn de los jueces y magistrados en la mayoria de los
estados del pais, consideramos urgente e indispensable implementar
una verdadera carrera judicial y un servicio profesional de carrera al
interior de los Poderes Judiciales de los estados.

Para ello, primero, recomendamos homologar los mecanismos de de-
signacion de los jueces y magistrados. Para empezar, estimamos que
las leyes organicas de los Poderes Judiciales estatales deben preci-
sar con mucha mayor claridad de lo que lo hacen en la actualidad los
criterios que deben cumplir los aspirantes a estos puestos, tanto en
términos de capacidad como de idoneidad.

Con respecto a los jueces estatales, coincidimos con la iniciativa de
decreto del Ejecutivo en que su designacion debe realizarse mediante
concursos de oposicion abiertos, tanto a personas que ya estén labo-
rado en el Poder Judicial como a candidatos externos. Estos concur-
sos deben ser transparentes, sus reactivos deben manejarse de mane-
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ra confiabley sus resultados deben ser publicados, con el fin de contar
con los suficientes mecanismos de vigilancia y rendicion de cuentas
para evitar discrecionalidad.

Consideramos que la seleccion de magistrados debe seguir las mismas
pautas, es decir que su designacion también debe realizarse mediante
un concurso de oposicién transparente y abierto, después del cual el
candidato que reciba la mejor calificacion deberia ser ratificado por la
instancia encargada del gobierno judicial. Es importante asegurar que
el concurso permita identificar al candidato mas calificado e idoneo
para el puestoy que los gobernadores no intervengan en este proceso.
En este sentido, no respaldamos el mecanismo de designacion previs-
to por la Iniciativa de decreto del Ejecutivo, pues si bien prevé que se
lleve a cabo un concurso de oposicién que privilegie a los candidatos
integrantes de los Poderes Judiciales, también contempla que el go-
bernador escoja a uno dentro de los 10 mejores calificados para su
ratificacion por el Legislativo.

Otro tema de gran importancia para garantizar la independencia de
los jueces y magistrados es su permanencia en el puesto. Al respecto,
recomendamos que se mantengan en el cargo el tiempo previsto por
la constitucion de cada estado y que la instancia encargada del go-
bierno judicial realice una verdadera evaluacién basada en criterios
objetivosy transparentes para determinar si deben obtener su inamo-
vilidad en el puesto. De no contar con este elemento, la remocion del
puesto puede atender factores politicos o ajenos al desempefio de los
impartidores de justicia.

Consideramos también que los demas integrantes de los Poderes Ju-
diciales deben ser designados, adscritos, promovidos y sancionados
mediante un sistema profesional de carrera y con base en verdaderos
sistemas de evaluacién de desempefio, implementados por las ins-
tancias encargadas del gobierno judicial de acuerdo con criterios ob-
jetivos y transparentes, para generar la confianza necesaria en estos
instrumentos y ofrecer certidumbre laboral a todos los empleados de
estas instituciones.
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Para que la implementacion de un servicio de carrera en los Pode-
res Judiciales estatales tenga éxito, debe acompafiarse de esfuerzos
simultdneos para mejorar tanto la capacitacion continua de sus em-
pleados como sus condiciones de trabajo. Para ello, es deseable que
se pueda contar con una institucion que ofrezca a los profesionales de
los Poderes Judiciales, tanto de la Federacidon como de los estados,
cursos y opciones para actualizarse y perfeccionarse. Si bien los Dia-
logos por una Justicia Cotidiana (2015) recomendaron en este sentido
la creacidn de un Colegio Nacional, estimamos que se debe considerar
primero la posibilidad de reforma y consolidar las instancias existen-
tes de capacitacion tanto a nivel federal como a nivel estatal para que
puedan llevar a cabo este papel.

Por otra parte, para que los Poderes Judiciales estatales puedan rete-
ner los mejores elementos y evitar que éstos busquen ingresar al Po-
der Judicial federal, es importante que puedan ofrecer sueldos, pres-
taciones y condiciones de trabajo competitivas. De alli la importancia
de que cuenten con mas recursos, como ya se apunto.

Muchos Poderes Judiciales estatales ya cuentan con leyes que prevén
la existencia de un servicio profesional de carrera, pero a menudo éste
no se ha implementado o bien no opera de manera efectiva. Por ello,
en la medida en que se conformen instancias encargadas del gobier-
no judicial mas independientes en los estados, nos parece viable que
puedan concretarse las propuestas que acabamos de detallar.

« Elaboracion y administracion del presupuesto

Ya explicamos como la falta de profesionales especializados en temas
de administracion y planeacion financiera en el seno de los Poderes
Judiciales estatales a menudo haimpedido la buena planeaciony ges-
tion de los recursos que les son asignados. Por ello, estimamos que el
fortalecimiento de los Poderes Judiciales estatales pasa por la con-
tratacién de empleados especializados en temas de administracion y
planeacion financiera por parte de las instancias encargadas del go-
bierno judicial.
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También consideramos que la Constitucion y las leyes organicas de
los Poderes Judiciales estatales deberian precisar que las instancias
encargadas del gobierno judicial son responsables de la elaboracion
y administracion del presupuesto del Poder Judicial de cada entidad,
con el fin de preservar su independencia financiera, ya que todavia en
algunos estados la némina de los integrantes del Poder Judicial es pa-
gada directamente por el Ejecutivo de la entidad, lo cual constituye un
medio de presion de este Gltimo sobre los primeros. A la vez, es indis-
pensable prever mecanismos para que estas instancias transparenten
y rindan cuentas sobre el uso de los recursos, ya que en la actualidad
este ejercicio se realiza con un alto grado de opacidad.

« Implementacion de mecanismos de transparencia y rendicion
de cuentas

Ademas de las medidas de transparencia y rendicion de cuentas que
deben acompaniar las designaciones, adscripciones, evaluaciones,
promocionesy sanciones de los empleados de los Poderes Judiciales
de los estados, asi como el ejercicio presupuestal que realizan, con-
sideramos fundamental que las instancias encargadas del gobierno
judicial de los estados generen y publiquen datos e indicadores ho-
mologados sobre el desempefio del Poder Judicial al que pertenecen,
asi como sobre el propio. Esto es indispensable para que los ciudada-
nos puedan realizar un trabajo de escrutinio de la labor de los Poderes
Judiciales. Por ello, seria deseable crear una plataforma que concen-
tre la informacion y los indicadores que los Poderes Judiciales deben
publicar. Esto implicaria una labor de homologacién del registro de la
informacién y de su formato de publicacion.

Otra propuesta de gran trascendencia para la rendicion de cuentas es
la publicacidn de las sentencias por parte de los Poderes Judiciales,
como lo hacen varios paises en el mundo, como Brasil, por ejemplo
(Gregorio, 2005b). Es importante reconocer que la publicacion de sen-
tencias es una buena practica que tiene su complejidad, ya que éstas
contienen datos personales que pueden ser sensibles. Muchos paises
se han enfrentado a la potencial contradiccion que puede surgir, al
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momento de publicar sentencias judiciales, entre el derecho a la infor-
maciony el derecho a la proteccion de datos personales, por lo que se
han desarrollado recomendaciones® al respecto que pueden ser reto-
madas por los Poderes Judiciales de cualquier pais (Gregorio, 2005a).

En México, el Poder Judicial federal y los Poderes Judiciales de varios
estados publican las versiones publicas de algunas sentencias. Sin
embargo, como lo mencionamos, desde la aprobacién de la LGTAIP en
2015, Equis Justicia para las mujeres (2017) observé un retroceso en
las leyes de transparencia estatales pues, como la LGTAIP, 29 de ellas
prevén la publicacidn de las sentencias judiciales “de interés publico”.
Ya que esta normatividad no define el “interés pablico”, algunos esta-
dos, como Zacatecas, por ejemplo, no han publicado ninguna senten-
cia en 2017, pues reportan no haber identificado ninguna que sea de
interés publico (F. Gamboa, comunicacion personal, 21 de marzo de
2018). Por ello, consideramos que se debe modificar la LGTAIP para
que obligue a publicar todas las sentencias judiciales.

Finalmente, la manera de publicar las sentencias también importa,
pues en México, los Poderes Judiciales que disponen de una platafor-
ma digital para la consulta de sentencias requieren que se ingrese el
numero de expediente para acceder a la informacidn. Esto limita mu-
cho la posibilidad de realizar busquedas. Por ello, consideramos que
las plataformas de consulta de sentencias judiciales deberian permitir
realizar bisquedas de sentencias por palabras clave.

Si bien existe cierta resistencia por parte de los integrantes de los Po-
deres Judiciales para generalizar la publicacion de sus resoluciones,
es importante resaltar que una medida de esta naturaleza permitiria
elevar la confianza ciudadana hacia estos Poderes.

36 Estas recomendaciones fueron denominadas Reglas de Heredia, pues fueron desarrolladas el 8 y 9 de julio
de 2003 durante el Seminario Internet y Sistema Judicial realizado en la ciudad de Heredia (Costa Rica), con la
participacién de poderes judiciales, organizaciones de la sociedad civil y académicos de Argentina, Brasil, Canada,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México, Reptiblica Dominicana y Uruguay (Instituto de Investigacién
para la Justicia, 2003).
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4, Garantizar la autonomia financiera de los Poderes Judiciales
estatales

Mas alla del tema de quién tiene que encargarse de elaborar y admi-
nistrar su presupuesto, los Poderes Judiciales estatales a menudo pa-
decen problemas de escasez de recursos. Como ya lo mencionamos,
esta situacion se debe no solamente al desequilibrio que existe entre
el Poder Judicial federal y los Poderes Judiciales estatales con respec-
to a este tema, sino a la tradicional sumisién de estos Gltimos frente a
los Ejecutivos locales, la cual restringe su poder de negociacion para
obtener mas recursos.

Por lo anterior, recomendamos reformar el proceso de aprobacion
del presupuesto de los Poderes Judiciales estatales. Como ya lo des-
cribimos, en algunos estados, la Constitucion local ya prevé que un
porcentaje del presupuesto o del PIB del estado se destine cada afio
al Poder Judicial. Sin embargo, no se recomienda incluir asignaciones
presupuestales en una Carta Magna, pues impide la flexibilidad que
necesita la elaboracion del presupuesto, ya que modificar la Consti-
tucion es un proceso complicado que suele requerir de una mayoria
calificada (McLure y Martinez-Vazquez, 2000).

Por ello, consideramos conveniente que, en un primer momento, se
realice un estudio en cada entidad para evaluar el monto minimo de
recursos que su Poder Judicial requiere para funcionar de manera
adecuada. Idealmente, este estudio estaria a cargo de una instancia
de coordinacion entre los Poderes Judiciales de los diferentes nive-
les, como la que recomendamos generar en nuestra propuesta n°6.
Recomendamos, en un segundo momento, que se incluya, en la Ley
de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y Los Municipios,
la obligacion para cada entidad de asignar cada afio a su Poder Judi-
cial un monto minimo preasignado equivalente a la cantidad que fue
determinada por el estudio como indispensable para permitirle cu-
brir sus gastos corrientes. Consideramos que esta provision seria una
buena manera de asegurar que el Poder Judicial cuente con un monto
minimo de recursos necesarios, sin depender de la aprobacién del Eje-
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cutivo. Asimismo, recomendamos establecer que los Poderes Judicia-
les pueden solicitar recursos adicionales para solventar sus gastos de
inversion, de acuerdo a una planeacion de mediano y largo plazos.

Consideramos que este proceso de aprobacion diferenciado del pre-
supuesto de los Poderes Judiciales estatales debera ser temporal y
mantenerse hasta que éstos se fortalezcan y desarrollen un verdadero
poder de negociacion de su presupuesto frente a los Poderes Ejecuti-
vos y Legislativos locales.

Finalmente, estimamos que el manejo de los fondos auxiliares, es de-
cir, los recursos que obtiene el Poder Judicial por concepto de fianza
o multas que no fueron reclamadas, debe ser regulado, para permitir
una mayor transparencia en su uso y dar certidumbre sobre el destino
de estos recursos.

En general, consideramos que todos los recursos ejercidos por los Po-
deres Judiciales deben ser sometidos a mecanismos de transparencia
y rendicion de cuentas adecuados. Por lo tanto, recomendamos que la
normatividad sea modificada en este sentido.

5. Consolidar el federalismo judicial

Como ya se sefiald, la existencia del amparo directo, mediante el cual el
Poder Judicial federal puede revertir las resoluciones de los Poderes Ju-
diciales estatales, implica una subordinacion de facto de estos tltimos
al primero e impide que se pueda consolidar el federalismo judicial.

Para resolver este problema, consideramos necesario contemplar la
creacion de un recurso de casacion local y limitar el uso del amparo
directo para resolver juicios de jurisdiccion estatal. Sin embargo, es
importante precisar que esta medida requeriria de una serie de condi-
ciones que describimos a continuacion.

Primero, seria imprescindible un profundo trabajo de investigacion,
reflexion y consulta antes de implementar esta medida.
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Por otra parte, para que esta reforma sea viable, se tendria que ase-
gurar la imparcialidad de las resoluciones de los Poderes Judiciales
estatales, y asiimpactar en la confianza que puedan generar entre los
ciudadanos y en particular entre sus usuarios (victimas, imputados,
demandantes y demandados). En efecto, una de las razones por las
cuales el actual sistema de amparo directo se ha convertido en una
suerte de tercera instancia es por el déficit de legitimidad de los Pode-
res Judiciales estatales frente a la del Poder Judicial federal, que tiene
sustento en la realidad de su desempefio. En consecuencia, cualquier
iniciativa en este sentido deberia ser precedida de profundas reformas
a los Poderes Judiciales estatales que garanticen su independencia,
como las que proponemos aqui u otras en este sentido que puedan
surgir del debate nacional, y acompafiarse de un gran esfuerzo de co-
municacidn para fomentar mayor confianza en el nuevo mecanismo
de casacion.

Adicionalmente, una condicion para que esta reforma se realice deberia
ser que vuelva mas accesible el recurso de casacion, pues, como lo men-
cionamos, actualmente el juicio de amparo representa costos muy altos
porque implica alargar el proceso judicial y requiere de la asesoria de
abogados especializados. Si se creara este recurso de casacion local, se
deberia buscar agilizar los tramites para el mismo, de tal modo que el as-
pecto econdmico no sea un determinante para decidir si utilizarlo o no.

Finalmente, ya que implementar este recurso implicaria crear una ins-
tancia local especializada en revisar estos casos, supondria también
una necesidad de recursos adicionales, tanto financieros, como mate-
rialesy humanos. Por ello, tal cambio podria parecer hasta cierto punto
contraproducente, pues contribuiria a reforzar el desequilibrio que ya
existe en las cargas de trabajo de los Poderes Judiciales a nivel federal
y local. Se entiende entonces que solamente podria considerarse esta
reforma si se lograra un ajuste en la distribucion del presupuesto entre
el Poder Judicial federal y sus contrapartes en los estados.

Por todo lo anterior, una reforma de esta naturaleza implicaria una eta-
pa de transicidn de varios afios, que requeriria una supervision cercana.
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6. Generar un mecanismo de coordinacion entre los Poderes Judi-
ciales de los diferentes niveles

Para acompafiar y liderar la implementacion de la reforma previa-
mente delineaday de las que proponemos a continuacion destinadas
a reforzar los Poderes Judiciales estatales, se requiere una instancia
que coordine el proceso de transformacién de los Poderes Judiciales
que derive de ellas.

Consideramos que sus funciones tendrian que ir evolucionando con el
tiempo. En un primer momento, esta instancia se encargaria de acom-
pafar a los Poderes Judiciales tanto estatales como el federal en su
transicion del modelo actual a un modelo mas descentralizado, armo-
nizado y enfocado al empoderamiento de los Poderes Judiciales de las
entidades. Para ello, se considera que esta instancia deberia contar con
la facultad de realizar una evaluacién técnica de la carga de trabajo y de
la reparticion de los recursos, tanto financieros, como materiales y hu-
manos, entre los diferentes Poderes Judiciales, con el fin de proponer
esquemas de redistribucién de estas cargas y recursos. Otras de sus fun-
ciones consistirian en proponer procesos y herramientas para mejorar
la calidad del gobierno judicial, indicadores y protocolos de evaluacién
del desempefio de los Poderes Judiciales, mecanismos de rendicién de
cuentas, asi como politicas de modernizacién y capacitacion, que cada
Poder Judicial podria adaptar en funcién de su propia realidad.

Una vez completado el proceso de transicion hacia el nuevo modelo,
esta instancia podria mantenerse y encargarse de realizar evaluacio-
nes del desempefio de los diferentes Poderes Judiciales, con base en
criterios técnicos objetivos, y emitir recomendaciones para su mejora
continua, al estilo de las evaluaciones que realiza la Comisién Europea
Para la Eficiencia de la Justicia (CEPEJ).

La Iniciativa de decreto del Ejecutivo propone, para ello, crear un Sis-
tema Nacional de Imparticion de Justicia, con el fin de encabezar este
esfuerzo, asi como de mejorar la coordinacién y fomentar el intercam-
bio de buenas practicas entre Poderes Judiciales de los estados y de
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la Federacidn. A la manera de otros sistemas nacionales ya existentes,
un Sistema Nacional de Imparticién de Justicia tendria como meta
promover estandares para elevar la calidad de la imparticion de jus-
ticia y del gobierno judicial al incentivar mecanismos de colaboracion
entre Poderes Judiciales de las entidades y el Poder Judicial federal.

Si bien este Sistema parece indispensable para la consolidacion del fede-
ralismo judicial, su creacion plantea dos retos. Primero, algunos podran
objetar que un Sistema de esta naturaleza implicaria la creacion de una
nueva burocracia, con el respectivo cargo al erario, que duplicaria las
funciones de los Consejos de la Judicatura, los cuales surgieron en su
momento con el objetivo de atender los problemas del gobierno judi-
cial. Sin embargo, dado que el Consejo de la Judicatura Federal no tiene
atribuciones a nivel estatal y que se busca precisamente empoderar a
los Poderes Judiciales estatales y resolver el problema del federalismo
judicial disfuncional, parece necesaria la intervencién de una instancia
distinta que tome en cuenta las necesidades y circunstancias de todos
los niveles. El segundo reto tiene que ver con este punto: ;como garan-
tizar que este Sistema Nacional no contribuya a perpetuar la subordi-
nacion de facto que ejerce el Poder Judicial federal sobre los Poderes
Judiciales estatales ni implique una limitacién a laindependencia de los
Poder Judiciales? Aunque no tengamos necesariamente las respuestas a
estas preguntas, consideramos que, de crearse un Sistema Nacional de
Imparticion de Justicia, éste deberia ser un érgano autdnomo, cuya con-
formacion tendria que ser definida con mucho cuidado para preservarla
de toda posibilidad de politizacion. Ademas de los Tribunales Superio-
res y Consejos de la Judicatura de las entidades y de la Federacion, este
Sistema podria comprender a representantes de tribunales administra-
tivos, de asociaciones de 6rganos jurisdiccionales, de organizaciones
profesionales, de la academia y de la sociedad civil que se especialicen
en estos temas. También se tendria que valorar la posibilidad de que in-
tegre representantes de los Poderes Ejecutivos y Legislativos.

Consideramos que la integracion de esta instancia es el primer paso
para que muchas de las reformas propuestas descritas a continuacién
puedan concretarse.
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CONCLUSION

Alcanzar un Estado de derecho que dé certidumbre a todos los mexi-
canos debe ser una prioridad para la proxima administracion y esto
pasa necesariamente por consolidar la independencia e imparcia-
lidad de la justicia. A su vez, lograrlo depende en buena medida de
nuestro éxito en fortalecer los Poderes Judiciales locales y el gobierno
judicial.

Si bien los procesos de reforma institucional suelen despertar resisten-
cias internas, los Didlogos por la justicia cotidiana (2015) ensefiaron
que existe consenso en torno a esta necesidad, incluso entre los Po-
deres Judiciales. Sin embargo, los diferentes sectores pueden diferir
en el camino para lograr esta meta, y esto revela el alcance que estan
dispuestos a dar a estas transformaciones. Por ello, el proximo Ejecu-
tivo federal tendra una gran oportunidad para ser el catalizador que
permita atender estas preguntas pendientes y cristalizar los cambios.

Las propuestas que delineamos en este capitulo pueden permitir mar-
car un parteaguas en la calidad de la imparticion de la justicia en el
pais, al favorecer su independencia no solamente frente a otros Pode-
res sino también internamente.

De no implementarse estas reformas, anticipamos que se manten-
drian los niveles de impunidad, asi como la percepcion de corrupcidn
de los integrantes de los Poderes Judiciales. En este escenario, es muy
probable que la confianza ciudadana en las instancias de justicia del
pais baje todavia mas vy, con ello, que suba la cifra negra de delitos.
Finalmente, consideramos que el sistema de justicia penal acusatorio,
el cual fue objeto de una ambiciosa reforma iniciada en 2008, sola-
mente podria consolidarse y dar los resultados esperados en la medi-
da en que se consoliden los Poderes Judiciales en su conjunto, como
lo proponemos.
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