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INTRODUCCION

Este trabajo estudia a nivel sub-nacional las estructuras institucionales de los poderes judiciales de
México. El objetivo es establecer una relacion entre la competencia politica y el fortalecimiento de
instituciones mediante la reforma judicial. Asimismo, se revisa el rol de la ideologia como

explicacion alternativa al fortalecimiento de instituciones.

Se parte del dilema que mientras a nivel federal se han hecho importantes reformas que han
otorgado autonomia e independencia al Poder Judicial federal, a nivel estatal, en vez de observarse
una convergencia o alineacion a los cambios en la Constitucion federal, existe mucha variacion en
cuanto a la composicion del Poder Judicial de las constituciones estatales. Lo anterior lleva a
plantear las siguientes preguntas de investigacion: ¢Qué factores producen dicha variacion? ¢Bajo
qué contexto politico son susceptibles los cambios que favorecen la autonomia del Poder Judicial a

nivel estatal? ;Qué incentiva a los actores politicos a desconcentrar su poder?

Se plantea la hipdtesis de que los distintos niveles de competencia politica producen instituciones
judiciales diferentes. Esto es, a mayor competencia politica, habra mas condiciones que favorecen

los cambios que conceden mayor autonomia al Poder Judicial.

Se encuentra que la competencia electoral, medida directa o indirectamente, tiene un efecto positivo
y significativo en la elaboracion de reformas que favorecen al Poder Judicial. Se observa que las
reformas que fortalecen la autonomia de las principales instituciones judiciales (nombramiento,
remocién y duracion de Magistrados) se producen cuando las legislaturas locales son mas plurales y
cuando existe una fragmentacién de poder entre el Ejecutivo y el Legislativo. Por otra parte, se
encuentra que la “ideologia”, como explicacion alternativa a este fendmeno, tiene un efecto
significativo en fortalecimiento de instituciones judiciales. No obstante, el uso y operacionalizacion
de esta variable debe estar contextualizado a cada caso en particular, ya que la toma de decisiones

basadas en compromisos ideoldgicos en democracias como la mexicana puede variar de estado a



estado, donde hay casos de predominancia historica de un solo partido y en donde los partidos de
oposicién se coaligan con fines meramente electorales, y no ideoldgicos, para vencer al partido

dominante.

El primer capitulo presenta una discusion tetrica sobre el concepto de independencia judicial con
el fin de clarificarlo y ubicar sus dimensiones. Se hace un recuento de la relacion entre competencia
electoral y el fortalecimiento de instituciones que plantea la literatura existente. Posteriormente se
presentan los diferentes mecanismos causales que subyacen entorno a la l6gica de la competencia
electoral y su relacién con la independencia judicial. Finalmente, se presentan algunas hipétesis

alternativas que explican el fortalecimiento de instituciones judiciales.

El segundo capitulo presenta una perspectiva temporal de las reformas constitucionales,
diferenciandolas de las reformas en materia judicial. Se plantea la problematica que surge de un
sistema federal que estuvo a la sombra de un régimen centralista que lo precedio, y se cuestiona si
en verdad los cambios al Poder Judicial local han contribuido a generar condiciones democraticas

de rendicion de cuentas y equilibrio de poderes dentro de las entidades federativas.

Asimismo, se profundiza en el contenido de las reformas constitucionales realizadas al Poder
Judicial, se hace una distincién entre cambios a la autonomia de las cortes y cambios a la
independencia de los Magistrados. Explica a detalle la relacion entre el nombramiento, remocién y
duracion de Magistrados, y su rol en el sistema de frenos y contrapesos efectivos de una

democracia. Finalmente se propone un indice para medir la independencia judicial.

El tercer capitulo presenta el dilema y las hip6tesis de la reforma judicial en los estados. Propone
variables y un método estadistico para evaluar las hipétesis. Finalmente, presenta la evidencia

empirica de la observacion de los datos.



CAPITULO I. LA INDEPENDECIA JUDICIAL

En las Gltimas décadas se produjo un auge en América Latina por el estudio del Poder Judicial, que
centro su analisis en las principales caracteristicas constitucionales de las instituciones judiciales.
Los academicos comparten la visién de que los jueces y las cortes se han convertido en actores
relevantes para el correcto funcionamiento del sistema politico en las democracias contemporéneas
(Taylor 2006). Como producto de este empuje, surgieron diversas teorias relacionadas al papel que
juegan las instituciones judiciales en el equilibrio de poderes de las incipientes democracias en la
region: las explicaciones al fenémeno del comportamiento judicial son abordadas desde distintos
enfoques como el institucional, de economia politica, de capital social, y estructural (Beer 2006). El
principal planteamiento de dichas teorias busca dar respuesta a preguntas como ¢Qué empuja a las
bancadas electas del gobierno a distribuir su poder? ;Por qué dar fuerza a un 6rgano de gobierno
gue se encarga de regular y arbitrar los demas érganos? ;Qué motiva a los actores politicos a
reformar la constitucion para generar condiciones que faciliten a los jueces decidir de manera
imparcial? Este capitulo se centra en el estudio de las explicaciones derivadas del enfoque

institucional.

A pesar de que dentro del andlisis comparado de politica judicial existe cierto consenso sobre los
factores que influyen en el fortalecimiento de las instituciones judiciales, tal como la competencia
electoral o la ideologia politica, atn no existe un consenso en cuanto a la definicion del significado
de la “independencia judicial” y, por ende, hay multiples mediciones de este concepto, dejando
poca claridad al relacionar las diversas formas de medir competencia electoral y el fortalecimiento

de las instituciones judiciales.

El objetivo de este capitulo es mostrar los distintos argumentos y debates que hay en la literatura
sobre el fortalecimiento del Poder Judicial; presentar una discusion tedrica donde se ubiquen y
clarifiquen las dimensiones del concepto de independencia judicial dentro de la literatura de politica

judicial; y hacer un recuento de la relacion entre competencia electoral y el fortalecimiento de



instituciones que plantea la literatura existente. Posteriormente, se presentan y discuten los
diferentes mecanismos causales que subyacen entorno a la l6gica de la competencia electoral y su
relacion con la independencia judicial. Finalmente, se bosquejan unas explicaciones alternativas a la

competencia electoral que favorecen la independencia judicial.

1.1 Dimensiones de independencia judicial

El estudio de las cortes como instituciones y la forma de cémo se involucran en el ambito politico
corresponde a una rama en la literatura llamada “politica judicial”. Este tipo de literatura tiene por
objeto examinar la estructura institucional de las cortes, explorar cémo los jueces toman decisiones
en asuntos politicos y analizar como las cortes distribuyen el poder politico afectando las politicas

publicas (Kapiszewski y Taylor 2008).

Al abordar el estudio de las relaciones entre las cortes y la politica surge como cuestion de interés
determinar el grado en que las cortes actdan bajo presiones de otros actores politicos; o bien, el
grado de independencia y autonomia que tienen los jueces y las cortes para tomar decisiones en
contra de los poderes electos del Estado (Ejecutivo y Legislativo). Sin embargo, es dificil encontrar
una definicion de independencia judicial que sea ampliamente aceptada en la literatura puesto que
los académicos no se han puesto de acuerdo en cuanto a la forma de definir y medir este concepto
(Helmke 2002). Ademas, con frecuencia se reconocen definiciones que compiten o reconcilian sus
conceptualizaciones con otras definiciones previas dando como resultado conceptos inconsistentes

(Kapiszewski y Taylor 2008).

Con el fin de entender algunos términos clave del extenso concepto de independencia judicial, Rios-
Figueroa (2006) y Rios-Figueroa y Staton (2011) comienzan por hacer una distincion entre la
independencia de jure y la independencia de facto, o bien, independencia establecida en la

constitucion e independencia en la practica. Esta distincion, ademas de capturar la pluralidad de



definiciones que enuncia la literatura, permite ubicar el uso del concepto de independencia judicial

en dos dimensiones de acuerdo a su alcance.

L1.i Independencia de jure

La independencia formal o de jure se refiere a las reglas contenidas en las provisiones
constitucionales disefiadas para proteger a los jueces de las presiones politicas (externas e internas).
De acuerdo a Concha y Caballero (2002), la independencia judicial, en su aspecto externo, implica
la no subordinacion del Poder Judicial y sus instituciones a cualquier otro de los Poderes
constituidos; mientras que en su aspecto interno, se traduce en la autonomia del juzgador, para que,
independiente de su rango o posicion en la jerarquia institucional, goce de proteccién y de una

relativa insularidad por la propia naturaleza de su labor. *

La independencia de jure busca identificar estos factores institucionales fundamentales en la
organizacion del Poder Judicial y los controles o incentivos que tienen otros actores politicos para
castigar o premiar a los miembros del Poder Judicial. Por ejemplo, los factores institucionales que
dan independencia externa al Poder Judicial son los mecanismos de nombramiento y remocion de
los jueces; aqui se definen las reglas que establecen qué actores participan y la facilidad con la que
pueden ser nombrados o removidos: entre mas facil sea nombrar o remover a un juez, mas dificil
serd que un juez tome decisiones en contra de los actores que participan en estos procesos. Los
factores institucionales que dan independencia interna al Poder Judicial son el tamafio de las cortes
(e.g. el numero de jueces), la duracion en el cargo y el salario de los jueces: si las reglas establecen
un periodo fijo de duracion en el cargo de un juez, y este periodo es mayor al periodo de los actores
gue lo nominaron, entonces se cuenta con autonomia para tomar decisiones independientes a sus
nominadores; asimismo, si el salario esta protegido en la reglas, dificilmente puede ser manipulado

con amenazas de reduccién de su ingreso o0 sobornos para tomar decisiones en contra de sus

! Concha y Caballero (2002) proporcionan definiciones detalladas para entender la justicia en términos de
independencia, eficiencia y accesibilidad. Identifican los aspectos que se deben de tomar en cuenta en las reformas
judiciales para que puedan llegar a tener un papel mas activo y dindmico dentro del cambio social.
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intereses; por otro lado, si las reglas establecen un nimero fijo de jueces que componen una corte,
més dificil es para los actores politicos aumentar el nimero de jueces afines en la corte para
alcanzar mayoria en las decisiones que los favorecen. En este sentido, se entiende por
“fortalecimiento del Poder Judicial” cuando se dota de autonomia para tomar decisiones, a una corte

0 a un juez, a través de un cambio a cualquiera de los factores institucionales arriba mencionados.

La independencia de Jure puede capturar sistematicamente las caracteristicas de los factores
institucionales arriba mencionados contestando a preguntas como ¢las reglas establecen si el Poder
Judicial tiene la capacidad de definir la localizacion, jurisdiccidn, tamafio y nimero de cortes? ;Qué
actores politicos determinan el proceso de nombramiento, duracion en el cargo y salario de jueces?
Para comparar el grado de independencia entre distintos sistemas constitucionales, se puede crear
un indice que capture los distintos escenarios de independencia del Poder Judicial. Al utilizar un
indice como medida de independencia judicial se debe cuidar que este refleje una adecuada
conceptualizacion de las caracteristicas institucionales y, a su vez, establezca una relacion entre los
incentivos contenidos en las reglas y el comportamiento que producen (Rios-Figueroa y Staton

2011).

L.1.ii Independencia de facto

En cambio, la independencia en la préactica o de facto se vincula directamente con el
comportamiento de los jueces. Se dice que un juez es independiente cuando individualmente es
capaz de tomar decisiones que reflejan sus preferencias sin estar sujeto a presiones indebidas
impuestas por otros actores, y cuando logra que dichas decisiones se cumplan conforme lo
establecido en la ley. Por ejemplo, para ver el comportamiento independiente de los jueces, Helmke
(2002) clasifica las resoluciones judiciales, separando aquéllas que son de relevancia, que fueron
propuestas por el Ejecutivo y que el fallo fue en contra del gobierno. La forma mas simple de
medirla es evaluando la frecuencia de las resoluciones que toman los jueces en contra del gobierno

cuando este incurre en un acto que viola la constitucién (ver Helmke 2002; laryczower, et. al.
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2002). Es decir, no consiste en el estudio de las reglas sino en el comportamiento independiente en
si. Este tipo de medida es utilizada cuando se pretende evaluar los efectos que produce la

independencia judicial en los resultados de las politicas pablicas.?

Se hace énfasis en la distincion entre estas dimensiones ya que la mayoria de los estudios utiliza la
independencia judicial de manera indiferente, cuando en realidad hay diferencias importantes. Por
ejemplo, la diferencia entre independencia de jure y de facto puede ser abismal en algunos casos, es
decir, las provisiones institucionales dificilmente reflejan de forma directa lo que sucede en la
realidad politica. Un adecuado estudio de independencia judicial debe de hacer el esfuerzo por
determinar bajo qué contexto politico las reglas generan incentivos para producir un
comportamiento independiente (ver Rios-Figueroa 2006 y laryczower, et. al 2002), o bien,
determinar bajo qué contexto politico se induce el comportamiento estratégico de los jueces para

actuar de forma independiente ante escenarios de subordinacion institucional (Helmke 2005).

Para tener un diagndstico completo sobre independencia judicial, no basta simplemente con
determinar si existen reglas que protejan a los jueces o si los jueces actlan conforme sus
preferencias. De acuerdo a Rios-Figueroa y Staton (2011) es necesario hacer una diferenciacion
adicional entre el grado de autonomia y el nivel de influencia que tienen los jueces y las cortes. La

primera para realizar funciones libre de presiones y la segunda para hacer cumplir sus decisiones.

Melton y Ginsburg (2013) preguntan bajo qué condiciones hay una relacion positiva entre la
independencia judicial de jure y la independencia de facto. Argumentan que la independencia
judicial es mejorada en la practica cuando ambos, los procesos de seleccidn y remocién de jueces
garantizan que los jueces sean independientes de otros actores politicos. Es decir, es mas probable
que el texto corresponda a la practica politica cuando se designe a varios organismos a participar en

el nombramiento, ascenso o procesos de remocidn de los jueces, ya que cada organismo implicado

2 Rios-Figueroa y Staton 2011 evaltan el adecuado uso de las medidas de independencia judicial y su relacion entre ellas.
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en el proceso tiene un incentivo para proteger a sus competencias constitucionalmente asignadas

(Melton y Ginsburg 2013).

Esto implica que para que la independencia de jure sea efectiva en la practica, distintos aspectos de
jure deben estar presentes conjuntamente; nombramiento y remocion. Esto es, en vez de considerar
que cada elemento de jure contribuya de igual forma a la independencia de facto, Melton y
Ginsburg (2013) consideran que la combinacién de varios aspectos de jure deben combinarse para
garantizar la proteccién de los jueces. En este sentido, para medir la independencia de jure lo mas
cercanamente a la practica, se necesitaria utilizar un indice que conjugue los diferentes aspectos que

establece la constitucion para proteger a los jueces.

Este trabajo se enfoca Unicamente en el estudio de la independencia de jure dado que es un campo
gue hasta ahora no ha abordado la literatura sobre politica judicial en México y, por ende, puede
servir como un punto de partida para futuros estudios sobre independencia judicial a nivel sub-

nacional y su cercania con la practica.

1.2 La competencia electoral y la institucionalizacion

Trabajos recientes enfocados al estudio de cambio institucional han encontrado en la competencia
electoral un mecanismo que dota a los actores politicos de incentivos para disefiar mejores
instituciones. Beer (2001) desarrolla de forma sencilla esta idea en tres estados de Meéxico:
argumenta que el incremento en la competencia electoral aumenta el grado de institucionalizacion
en una legislatura.® La l6gica que plantea consiste en que las elecciones competidas son una sefial
de que se crearan mas puntos de acceso para los partidos de oposicion y grupos de interés en la
siguiente legislatura. Encuentra que la dindmica de una legislatura mas plural genera mayor

participacion de distintos actores en la toma de decisiones y, en consecuencia, mayor grado de

? Beer (2001) define la institucionalizacidn legislativa como el proceso por el cual la representacién popular de intereses
que se da a través de una asamblea adquiere estabilidad y valor. Solt (2004) la define como el proceso por el cual las
legislaturas se vuelven cuerpos auténomos en la creacién de leyes y son capaces de restringir el poder Ejecutivo y checar
sus abusos de poder.
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autonomia de la legislatura frente al Ejecutivo; lo que facilita la demanda de maés recursos, la
ampliacion de los derechos de los partidos minoritarios e, inclusive, el incremento de la actividad

legislativa.

Un argumento méas desarrollado de la misma naturaleza lo presenta Solt (2004), quien coincide en
que la competencia electoral es un factor importante para producir legislaturas méas institucionales.
Sin embargo, concede mas importancia a la pluralizacion de la legislatura que a la competencia
electoral como medida de institucionalizacién legislativa. Argumenta que mientras se incrementa la
pluralidad en la legislatura, el poder y los recursos se dispersan, entonces, los legisladores esperan
ser mas activos al presentar iniciativas (que tienen mas posibilidades de ser aprobadas) y se vuelven
vigilantes del Ejecutivo, incrementando la institucionalizacion de la legislatura. A esto le afiade que
las leyes electorales juegan un papel importante en dar pluralidad a la legislatura puesto que las
formulas de representacion proporcional varian a través de los estados, haciendo evidente que en
estados con el mismo nivel de competencia y con diferentes reglas de representacién sobre-
representaran o sub-representaran el nivel de pluralidad. * Este argumento mas estructurado permite
explicar por qué las elecciones competidas no siempre producen legislaturas plurales. La respuesta a

este cuestionamiento se halla en las reglas electorales que se aplican para dar representacion.

Al igual que con las legislaturas, las teorias de institucionalizacién han mostrado que la
competencia electoral, en sus diferentes formas de medirla, tiene efectos significativos en el
fortalecimiento de instituciones judiciales. Chavez (2004) afirma que la competencia entre partidos
determina la distribucion de poder en el congreso y, en la medida que la competencia produzca
gobiernos divididos, las facultades del Ejecutivo se veran limitadas para impulsar legislacion que
inhiba la capacidad de los otros poderes para actuar como contrapesos. Por otra parte, Beer (2006)
sefiala que el incremento en la competencia electoral se traduce en mayor independencia judicial: en

estudios de caso encuentra que, en estados como Aguascalientes y Guanajuato, cuando se reduce el

* Solt (2004) mide la competencia electoral por medio del nimero efectivo de partidos legislativos.
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margen de victoria en las elecciones legislativas se incrementa el presupuesto para el Poder Judicial.
Sin embargo, en su andlisis de todos los estados, no encuentra suficiente evidencia estadistica que

pruebe esta hipotesis.

Otros de los efectos de la competencia electoral es que aumenta las oportunidades de los partidos
para ocupar el poder. En sistemas con alto grado de inestabilidad institucional, los jueces empezaran
a votar en contra del gobierno o haran una “defeccion estratégica” una vez que haya surgido un
partido que contrarreste el poder del gobierno en turno; minimizando la probabilidad de que el

nuevo gobierno castigue a los jueces (Helmke 2002).

Por otra parte, Cleary (2007) establece que la competencia electoral en conjunto con la
participacion ciudadana, bajo el contexto de amenaza de rotacion en el poder, incentiva la creacion
de gobiernos mas responsivos. La participacion incentiva la organizacion del gobierno de diferentes
formas. Por un lado, incrementa la cantidad de informacion que el gobierno tiene respecto las
demandas publicas. Por el otro, funciona como un mecanismo psicoldgico en donde el gobierno
trabaja efectivamente con el fin de evitar el estrés de las demandas de los ciudadanos que puedan

salir agraviados por la falta de accion del gobierno.

Asimismo, la competencia entre partidos crea escenarios de incertidumbre sobre quién sera el
proximo partido en gobernar. La expectativa de la derrota electoral genera incentivos para que las
actuales mayorias fortalezcan al Poder Judicial como una medida de asegurarse a si mismos como
una futura minoria (Ginsburg 2003; Finkel 2005). En estos casos, los partidos preferiran crear reglas
que favorezcan contar con un Poder Judicial autdnomo que limite las facultades del Ejecutivo sobre

los otros poderes (Chavez 2006).

La competencia entre partidos aumenta la posibilidad de crear un efecto post-electoral como el
gobierno dividido. Un escenario como este crea las condiciones politicas necesarias que incentivan

a los jueces a decidir de acuerdo con sus preferencias, lo cual implica una mayor probabilidad de
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votar en contra de las iniciativas y decretos del gobierno si éstos son considerados
inconstitucionales (laryczower, Spiller y Tommasi 2002). Cuando el Ejecutivo pierde el control
sobre el 6rgano legislativo, disminuye su capacidad de castigar o iniciar procesos de remocion en
contra de los jueces por indisciplina. Los problemas de coordinacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo pueden reducir las restricciones de la corte, bridandole poder al 6rgano judicial para
conducirse contra los intereses del Ejecutivo y para consolidarse como un poder efectivo (Rios-
Figueroa 2007). Se necesita cierto grado de cohesion entre el Ejecutivo y Legislativo para hacer de

los castigos un mecanismo de control efectivo sobre los jueces.

Hasta ahora la literatura revisada enuncia que la competencia electoral produce, de forma directa o
indirecta, distintos contextos politicos tales como la incertidumbre de resultados, la pluralidad de las
legislaturas o problemas de coordinacion entre 6rganos del Estado, que favorecen la independencia
judicial tanto de jure como de facto. No obstante, existe otra parte de la literatura que argumenta

gue los efectos de la competencia electoral pueden ser negativos para la independencia judicial.

Popova (2010) encuentra que en las democracias electorales® la competencia politica tiende a
obstaculizar, en lugar de promover, la independencia judicial a través de 3 mecanismos: a)
incrementa los beneficios de que el gobierno tenga cortes dependientes, b) no aumenta los costos de
ejercer presion indebida en las cortes, y ¢) incrementa el nimero de casos que llegan a las cortes
cuyos resultados favorecen al gobierno. Argumenta que en las democracias electorales los costos de
presionar a las cortes son menores que en los gobiernos de las democracias consolidadas y los
beneficios de ejercer presion indebida son mayores. En el mismo sentido, Aydin (2013) encuentra
que los altos niveles de competencia politica obstruyen la independencia de las cortes de las

democracias en desarrollo, ya que en ambientes competidos, los politicos prefieren sacar mayor

5 . . o . s . .

Popova entiende por democracia electoral un régimen donde existen reglas basicas de una democracia
que, no obstante, no cuenta con instituciones que garanticen una justa competencia y una completa
participacion. La posibilidad de un golpe de estado por parte de la cupula militar o por figuras anti sistémicas
es latente.
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provecho de los beneficios a corto plazo de utilizar a la corte como instrumento que aumenta sus
probabilidades de reelegirse, en vez de dar independencia a las cortes y obtener beneficios en el

largo plazo como futura oposicion, tal como lo enuncia la teoria del seguro.

Tanto Popova (2010) como Aydin (2013) coinciden en que se debe hacer una diferenciacién del
tipo de régimen que se esta evaluando, omitida por la mayor parte de la literatura que enuncia los
efectos positivos de la competencia electoral sobre la independencia judicial, ya que el balance
entre el costo y beneficio que realizan las élites politicas depende del tipo de régimen y de los
incentivos que estos generan. Es decir, no es la misma probabilidad de una reaccion violenta de la
sociedad a malas préacticas del gobierno en las democracias electorales que en las democracias en
desarrollo; en la primera es mas baja que en la segunda, donde hay patrones bien establecidos de
competencia electoral, politicos con vision de largo plazo, sistemas de partidos altamente
institucionalizados, medios de comunicacion independientes y transparentes, con ciudadanos que
pueden reaccionar a atropellos a la independencia de las cortes en ambientes con alta competencia

electoral.

Tomando como punto de partida la inestabilidad institucional de un régimen (ceteris paribus) y
tratando de contrastar los argumentos de los efectos positivos con los negativos de la competencia
electoral, se pueden encontrar teorias que compiten como la logica de la defeccion estratégica
(Helmke 2002) y la de presion estratégica (Popova 2010). Por un lado se enuncia el incentivo de los
jueces a actuar de forma independiente y, por el otro, el incentivo del gobierno en turno a utilizar las
cortes limitando su independencia, lo que lleva a plantear la pregunta sobre cudl de las dos es mejor
explicando los efectos de la competencia electoral sobre la independencia judicial. Hasta ahora las
teorias que enuncian los efectos negativos de la competencia electoral se limitan a explicar los
efectos que producen Unicamente en la independencia de facto, mientras que las que defienden los

efectos positivos abarcan tanto la de jure como de facto. En este trabajo se evallan los efectos que
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puede producir la competencia electoral medida directa o indirectamente, pero solamente aquellos

gue impacten a la independencia de jure.

1.3 Mecanismos causales de la competencia electoral

Las implicaciones metodoldgicas que forman parte de un disefio de investigacion producen distintos
caminos ldgicos que describen la relacion causal entre dos fendmenos. Es decir, detras de la
hip6tesis que establece que la competencia electoral favorece la independencia judicial, existen
diferentes formas de medir u operacionalizar las variables explicativas dando como resultado
diferentes implicaciones empiricas. En esta seccidn se estudian los principales mecanismos causales
que subyacen en las teorias de competencia electoral a fin de generar una explicacién mas detallada
de su relacion causal con la independencia judicial. Para lograrlo, es necesario identificar las
implicaciones empiricas de cada logica, los actores clave, el momento en que son susceptibles a

suceder, la forma de medirlo y las implicaciones de cada medicion.

L3.i Légica del seguro

Esta I6gica establece que las elecciones competidas crean incertidumbre sobre los resultados
electorales, dicha incertidumbre genera incentivos para que los actores politicos adopten una
politica que los proteja ante una eventual pérdida de poder. La forma de afrontar esta amenaza
consiste en dotar de facultades al Poder Judicial como 6rgano regulador de los demas actores y en
particular de los que se perfilan para ganar el poder. Por ejemplo, un instrumento que cominmente
es utilizado por los politicos para protegerse es la revision constitucional, es decir, cuando otorgan a
las cortes las facultades de resolver controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad, donde la primera resuelve conflictos entre los poderes del estado, mientras la

segunda resuelve contradicciones entre leyes.

En este sentido, Finkel (2005) sustenta que cuando los actores politicos tienen incertidumbre sobre

la futura distribucion de resultados electorales, buscaran la forma de incrementar la capacidad
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institucional de contrapesar la autoridad politica como medida frente la posible pérdida de su
dominio. Argumenta que la probabilidad de que se aprueben reformas que fortalecen el Poder
Judicial aumenta cuando las probabilidades del partido en el gobierno de relegirse disminuyen. En
un analisis de caso en México, utiliza esta ldgica para explicar que la reforma judicial de 1994 fue
producto de los resultados electorales de las tltimas décadas. Describe como a través de los afios el
PRI iba perdiendo gradualmente escafios en el Congreso de la Uni6n y representacion en gobiernos
estatales y municipales. Sefiala que 1988 y 1997 fueron afios clave: en el primero perdieron mayoria
calificada en la camara de diputados y en el segundo perdieron simple mayoria en la misma camara.
Durante las campafias presidenciales de 1994, el PRI se dio cuenta que era incapaz de controlar los
resultados electorales y de que era dificil tener la certeza de que continuarian manteniendo el
dominio en el futuro. Estos factores fueron determinantes para que al inicio de la administracién de
Zedillo concedieran facultades de revision constitucional al Poder Judicial como medida preventiva

ante la futura perdida de mayoria en Congreso y control del Ejecutivo (Finkel 2005).

¢Cuales son los factores que determinan la cantidad de poder que los politicos conceden a los otros
Organos? En este sentido Ginsburg (2003) simula varios escenarios que los politicos pueden
suponer sobre su futura posicidn, atribuyéndole a cada escenario distintas formas de ceder poder.
Entonces, si los politicos que pertenecen al partido dominante perciben que perderan
sustancialmente votos, pero se conservaran en el poder después de las elecciones, optaran por
fortalecer minimamente al Poder Judicial, asegurando que sus preferencias politicas no se vean
amenazadas por una corte constitucional. Si por el contrario, los politicos que pertenecen al partido
dominante perciben que perderan las siguientes elecciones, optaran por crear una corte
constitucional con mas facultades para dirimir los conflictos entre poderes y, a su vez, de proteger

sus derechos como oposicion.

Tanto Finkel (2005) como Ginsburg (2003) coinciden en que la légica del seguro se pone en marcha

cuando se dan las siguientes implicaciones empiricas: a) la amenaza real de que un partido opositor
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gane las elecciones (incertidumbre), b) la existencia de una fuerza politica lo suficientemente
grande para poder hacer los cambios constitucionales necesarios y ¢) que el partido del gobierno en
turno tenga mayoria para hacer cambios constitucionales. Esto sugiere que el actor relevante en esta
I6gica es la suma de esfuerzos de la legislatura y el Ejecutivo, puesto que los cambios a la
constitucion son determinados por los intereses politicos de los reformadores (Pozas-Loyo y Rios-
Figueroa 2010). En términos tedricos, esta l6gica prevé que el momento donde se debe esperar que
sucedan las reformas es en el periodo previo a las elecciones, tanto legislativas como presidenciales,

pues el grupo en el gobierno querrd mantener el control todo el tiempo que pueda.

No obstante la sencillez de la légica del seguro, ha sido objeto de criticas puesto que su mecanismo
causal parte del supuesto de que los legisladores pueden hacer un célculo de la “incertidumbre”
sobre la futura configuracion politica. Inclan (2009) argumenta que las teorias de seguros son
concepciones restringidas explicando el contexto politico y los intereses de los actores politicos. Es
decir, ofrecen una explicacion limitada del tiempo preciso (timing) en que ocurren las reformas y de
su contenido. En primer lugar, apunta que hacer célculos sobre la futura configuracion del
electorado va mas alla de las capacidades de las elites politicas. Argumenta que estudiar casos
donde el investigador ya conoce que los reformadores perdieron el control politico después de la
reforma no significa que podrian predecir su destino, sino que, atribuirle esta vision politica a las
élites de esta manera puede llevar a interpretaciones erréneas de los incentivos. Segundo, al
enfocarse solo en la composicion de las bancadas en el presente y en el futuro como el contexto
politico de las reformas, puede guiar a un andlisis que pase por alto otros factores del contexto y los
intereses de los reformadores en el contenido de las reformas. Finalmente sefiala que al asumir la
naturaleza de los intereses politicos y los calculos estratégicos como universales, se puede llegar a

explicaciones generales del fortalecimiento de instituciones judiciales.

Bajo la misma perspectiva, en el contexto metodolégico es complicado hacer pruebas empiricas

bajo el supuesto de incertidumbre dado que es un fenémeno no observable y su medicion depende
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de la perspectiva cognitiva del investigador (Rios-Figueroa y Pozas-Loyo 2010). Como
consecuencia, para hacer implicaciones observables en la légica del seguro se necesita identificar
diferentes escenarios de competencia. Aqui se presenta una propuesta para medir esta l6gica que
consiste en crear una variable que capture si durante la contienda electoral hubo dos 0 més partidos
compitiendo, y posteriormente observar si hubo alternancia en el gobierno. Si las dos observaciones
se cumplen, entonces se podria evaluar si en ese periodo hubo cambios que fortalecen al Poder

Judicial como medida de proteccion del gobierno en turno.

L3.ii. Légica de fragmentacion del poder

Esta logica se refiere al hecho de que el poder puede estar repartido entre diferentes actores o
grupos que tienen diferentes propositos. Establece que los jueces son actores estratégicos que toman
en cuenta el contexto politico, por lo que en la medida que el poder se distribuya entre mas actores
(puntos de veto), habrd mas incentivos en los jueces a comportarse de forma sincera, siguiendo sus
preferencias. En cambio, cuando un solo actor puede responder a decisiones de los jueces éstos
tenderén a darle la razon para evitar represalias. La fragmentacion en la legislatura también produce
incentivos en los actores politicos para disefiar instituciones independientes, ya que éstas reparten el

poder y reducen tanto los costos de perder las elecciones como los beneficios de ganarlas.

Respecto al comportamiento estratégico de los jueces, Rios-Figueroa (2007) argumenta que entre
mayor sea la fragmentacion de poderes, mas efectivo seré el Poder Judicial. Es decir, en la medida
gue exista un gobierno divido, habra problemas de coordinacién entre el Ejecutivo y Legislativo
para tomar acciones que castiguen a los jueces (la destitucién de su cargo o la disminucion del
presupuesto del Poder Judicial) puesto que estas requieren mayorias en las camaras. Para probar
esta hipdtesis utiliza el caso de México; identifica tres diferentes escenarios politicos que atraveso el
Congreso de la Union de 1994 a 2003. Establece que a pesar de la reforma constitucional de 1994
gue dotd de independencia de jure a la SCIN, no fue sino hasta 1997, el primer gobierno divido de

la historia del PRI, en donde comienza el comportamiento independiente al incrementarse
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draméticamente el nimero de decisiones de la Suprema Corte en contra del gobierno. En un estudio
similar, pero de la Suprema Corte de Argentina, laryczower, Spiller y Tommasi (2002) argumentan
que el comportamiento estratégico de los jueces se produce cuando el gobierno dividido genera los
incentivos politicos para votar en contra del gobierno. Es decir, la probabilidad de que los jueces
voten en contra del gobierno disminuye cuando es mas fuerte el poder del Presidente sobre la

Legislatura.

Respecto a los incentivos de los actores politicos para disefiar instituciones independientes, Pozas-
Loyo y Rios-Figueroa (2010) explican la forma en que se fortalecen las instituciones judiciales. Su
estudio consiste en analisis de la distribucion de poder que existe en la legislatura identificando dos
procesos 0 maneras de reformar la constitucion: de forma unilateral (cuando un partido por si sélo
es capaz de reformar la constitucion) o multilateral (al menos dos partidos se necesitan para
reformar la constitucion). EI mecanismo causal consiste en que cuando el proceso de reformar la
constitucion es multilateral, los diferentes grupos que componen la legislatura enfrentan una
restriccion sobre el tipo de reforma que quieren impulsar — el veto de otros grupos o “restriccion del
veto”. Cuando hay un proceso de reforma multilateral, a diferencia de la teoria de seguros, esta
funciona independientemente de los niveles de incertidumbre que tienen los grupos sobre la futura
distribucion de poder o del conocimiento que tengan sobre la posibilidad de pertenecer a un grupo
mayoritario en el futuro. La existencia de diversos intereses en otros grupos restringe la capacidad
de un grupo para hacer reformas que pretendan concentrar el poder en una institucion. Es decir, los
procesos de reformas multilaterales tenderdn a producir instituciones que contrarresten la

concentracion de poder, tal como la reforma que fortalece al Poder Judicial.®

Bajo la logica de fragmentacion de poder podemos esperar observar las siguientes implicaciones

empiricas: a) en los escenarios en los que el proceso de reforma es unilateral, se tratarn de evitar

6 /. . . P . P
El Capitulo Il discute las reglas para nombrar y remover magistrados y como interacttan con la
fragmentacion de poder.
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las instituciones que limiten el poder del gobierno; mientras que bajo los contextos politicos de
fragmentacion de poder que deriven en un gobierno dividido, habrd mayores incentivos para
aprobar reformas que distribuyan el poder en varios actores, y b) en legislaturas que tengan
gobierno dividido existiran problemas de coordinacién entre el Ejecutivo y el Legislativo generando
incentivos para que los jueces actien de forma independiente. Un actor relevante en la logica de
fragmentacion de poder es la legislatura, por tal motivo en los estudios concernientes se mide la

composicion de este drgano para dar testimonio de la distribucién de poder.

I.4.- Hipdtesis alternativas

L4.i.- Ideologia

Ingram (2010) sostiene que la ideologia y los compromisos basados en principios politicos o de
partidos son las variables explicativas clave respecto a la creacion instituciones judiciales fuertes e
independientes. Es decir, el rol de las ideas importa puesto que los actores actian mas acorde a
principios no materiales, tal como lo es su ideologia, que a los beneficios materiales calculados en
una relacion costo-beneficio. Argumenta que la reforma judicial se da por diferentes motivos,

principalmente, por motivos basados en las inclinaciones de izquierda-derecha de los actores.

Por un lado, los actores politicos partidarios de izquierda estardn a favor de las instituciones
publicas que protegen los derechos individuales y las libertades de los ciudadanos (promocién de la
democracia). Por el otro, los partidarios de derecha estaran a favor de una vision en donde las
funciones del Estado sean reducidas a la preservacion de la seguridad y a la proteccion de los
contratos y derechos de propiedad (promocién del mercado). Para probar su hip6tesis hace un
estudio de tres estados de México que clasifica con diferentes inclinaciones ideolégicas: Michoacén
(izquierda), Aguascalientes (derecha) e Hidalgo (sin principios ideol6gicos). Encuentra que en los

dos primeros estados con principios ideoldgicos se hicieron reformas que crearon consejos de la
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judicatura que favorecian al Poder Judicial, mientras que en el tercero no se hizo una reforma

substancial al Poder Judicial. ’

En otro estudio que incluye los 31 estados de México, Ingram (2012) pone a competir las
explicaciones de competencia electoral e ideologia. Encuentra que el aumento de la competencia, es
una precondicion necesaria para el surgimiento de nuevos actores politicos que tiene resultados
positivos en el fortalecimiento judicial, pero después de un minimo de actores,® un nivel de umbral,
reduce el efecto positivo de la competencia electoral. Por otro lado, encuentra en las motivaciones
ideoldgicas una explicacion més sélida para el fortalecimiento judicial. Tanto la derecha como
izquierda ejercen un efecto positivo, no obstante el efecto de la izquierda es mayor que el de la

derecha, e incluso el efecto de izquierda supera el efecto negativo de los gobiernos divididos.

Para rechazar esta hipotesis se necesita encontrar evidencia que pruebe que los estados en donde se
hayan hecho reformas que fortalecen al Poder Judicial no haya importado la posicién ideoldgica del
partido en el gobierno. Una prueba preliminar de la ausencia de compromisos ideoldgicos en
México es la formacion de coaliciones entre partidos considerados de “izquierda” y “derecha”
(PRD-PAN) en estados donde histéricamente han existido fuertes cacicazgos. Dichas coaliciones
comparten el Gnico fin de derrotar al PRI, lo que representa que las coaliciones, al menos en

México, no responden a intereses ideoldgicos sino a fines electorales.

L4.ii.- Difusion
Siguiendo a Elkins y Simmons (2005), la difusion de las politicas se puede definir como un proceso
en el que las decisiones son interdependientes, es decir, en el que una decisién tomada por un actor

afecta la probabilidad de que otros actores adopten la misma decision. La I6gica de la difusion se

7 Ingram (2010) encuentra en el rol de las ideas una ventaja fundamental sobre las teorias de competencia
electoral: la ideologia permite conocer mas sobre el contenido de las reformas y sobre el tiempo en que
suceden las reformas.

8 Ingram (2012) encuentra que el efecto de la competencia electoral es positivo hasta que genera un
numero de actores que no genere un impase. Por ejemplo, gobierno dividido.
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basa en la interdependencia de decisiones no coordinadas. En otras palabras, no existe ningun

esfuerzo, acuerdo o imposicion entre los actores para tomar ciertas decisiones.

Para su mejor comprension dividen esté logica en dos mecanismos causales. EI primer mecanismo
describe que las decisiones politicas de un gobierno alteran las condiciones bajo las cuales otros
gobiernos basan sus decisiones. El funcionamiento de esta ldgica opera bajo escenarios culturales,
de sentido de pertenencia (apoyo) y de competencia. Describen que este mecanismo de difusion se
basa en los modelos intuitivos de “umbrales” de Schelling (1978) y Granovetter (1978) que apuntan
que la mayoria de los actores son altamente sensibles al niUmero o proporcion de otros actores que
han tomado cierto comportamiento previamente. Es decir, la probabilidad de que un actor incurra en
cierto tipo de comportamiento o adopte cierto tipo de politica aumenta en la medida que mas actores
ya lo hayan hecho. Esta misma préctica describe el comportamiento de las normas sociales respecto
a las reformas econdmicas o politicas. Para ilustrar este punto ponen el ejemplo de que la
propension de un gobierno a mantener una politica que es percibida negativamente por la
comunidad internacional (pena de muerte) disminuye en la medida que la proporcion de paises con

esta politica disminuye.

El segundo mecanismo se basa en el intercambio de informacion o, desde la perspectiva de los que
adoptan, aprendizaje. Es decir, la adopcidn de ciertas politicas no altera las condiciones en las que
se basan otros actores para decir, sino que simplemente la accion de otros se limita a proveer
informacién sobre los beneficios o limitaciones de ciertas politicas. La premisa principal en esta
explicacion es que la experiencia de otros actores puede ser mas Gtil que el andlisis de las

necesidades propias al momento de adoptar politicas.

De la misma forma, Elkins (2010) encuentra que la difusion es una variable que explica el disefio
institucional en paises de Europa y América latina. Establece que los disefios institucionales de
diferentes regiones fueron adoptados por medio de estos mecanismos. Argumenta que el disefio

constitucional de un pais depende del disefio constitucional de otro pais de la misma region. Es
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decir, la constitucion de un pais adopta elementos similares a la de los paises vecinos en una regién

por medio de una red de influencia.

Més alla de la explicacién mediante el contagio o informacion que provee la implementacion de
ciertas politicas publicas, la teoria de difusion no deja entrever el tiempo en que sucederan las
reformas ya que una reforma puede suceder en cierto afio, mientras que puede haber desde hace
tiempo vecinos con las mismas caracteristicas. También, resulta ambiguo determinar cuéntos
estados vecinos son necesarios para que el estado se termine contagiando o adopte una politica

similar a la de sus vecinos.

Adaptando el esquema que presenta la difusion al sistema mexicano, para rechazar esta hipotesis se
necesita encontrar que las reformas al Poder Judicial federal no promuevan la reforma judicial en
las constituciones estatales. Para medirlo, se crea una variable que captura el afio en que se hizo una
reforma al Poder Judicial federal en términos de nombramiento, remocion y duracion de Ministros

para contrastar su efecto en las reformas del mismo sentido en los estados.

L4.iii.- Participaciéon ciudadana

Los estudios de los efectos de participacién ciudadana en la produccion de instituciones autbnomas
se enfocan en el analisis de los procedimientos de participacion establecidos; particularmente, la
forma en que las reglas contemplan la participacion de la ciudadania en aspectos relevantes como el
disefio de las reformas constitucionales. La l6gica de la participacion establece que en la medida
que los procesos electorales y de reforma de la constitucion sean mas inclusivos, habra mejores
instituciones. Por ejemplo, Elkins, Ginsburg y Blount (2008) ven los procesos de participacion
como las reglas de super-mayoria: en la medida que el veto de las minorias se incrementa, se puede
esperar la creacion de instituciones minoritarias y mecanismos como la revision constitucional. Es
decir, en la medida que los procesos de reforma tomen en cuenta a la ciudadania como un actor de

veto, se produciran instituciones mas independientes capaces de contrarrestar las amenazas del
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gobierno. Esta ldgica siguiere que debemos observar instituciones autdénomas en dénde los procesos

de reforma sean incluyentes a la ciudadania como el referéndum.

En el caso mexicano, los estados no han incluido a la participacion de la poblacion como parte
relevante de la reforma constitucional, ya que esta ha sido minima: las reglas para reformar la
constitucion no incorporan al referéndum como figura de veto; lo més lejos que se ha llevado la
participacion de la ciudadania en el proceso de cambio constitucional ha sido en Baja California Sur
de 2000 a 2003 y San Luis Potosi de 1996 a 2008, permitiendo a los ciudadanos Gnicamente
presentar propuestas de modificacion a la constitucion para su posterior aprobacion en la legislatura.
Dado que a priori se sabe que hay pocas observaciones de participacion ciudadana, se descarta esta

teoria para evaluar como hipotesis alternativa.
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CAPITULO Il. EL FEDERALISMO Y LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES

Existen pocos estudios de las instituciones judiciales mexicanas, sobre todo, de los poderes
judiciales a nivel estatal. La falta de estudio del Poder Judicial se puede explicar, en parte, por el
papel central que jugo el Ejecutivo en la actividad politica y juridica del pais; el Poder Judicial ha
sido considerado como un érgano secundario subordinado al aparato gubernamental (Concha y
Caballero 2002). El pasado politico de México ha sido marcado por el predominio histérico de un
partido politico que abarcé practicamente todas las instituciones del Estado. Durante el periodo del
“presidencialismo” mexicano las instituciones judiciales se caracterizaron como instituciones

cerradas, poco transparentes y con poca participacién politica (Concha y Caballero 2002).

Las instituciones judiciales contemporaneas se han ido transformando con el paso de los afios. Se ha
mostrado un creciente interés por parte de los politicos para reformar al Poder Judicial dotandole de
mas facultades para actuar como arbitro en las disputas entre poderes y, por parte de los académicos
de analizar desde la perspectiva comparada, juridica y politica, este tipo de érganos y el papel que

desempefian dentro de la democracia.

I1.1. Probleméatica

La Constitucion mexicana de 1917 es el primer legado formal que dejé la revolucion que sigue
vigente hasta nuestros dias. Desde el momento de su promulgacion ha contenido la forma de
organizacion del Estado mexicano como una republica representativa, democrética y federal. El
federalismo en México establece que cada estado cuenta con autonomia propia para decidir sobre la
forma de ejercer el poder a través de la clésica division de poderes: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial.? El federalismo reconoce la existencia de otras fuerzas diferentes al poder central con
campo de accién propio y que, por ende, tienen la posibilidad de crear por si mismos normas
juridicas (Carbonell 2003). Es decir, cada estado tiene la facultad de erigir y modificar su propia

constitucion, de elegir el nimero de legisladores que compone al congreso local, el principio por el

? Articulo 115 de la Constitucion original de 1917.
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que se eligen, el procedimiento para nombrar y remover jueces y magistrados, el periodo en que
duran en sus cargos, el procedimiento para reformar su constitucion, por mencionar algunos. Las
diferentes combinaciones posibles de estos factores o normas juridicas determina la relacion formal

entre los distintos 6rganos de gobierno.

A pesar de haber fundado sus bases democraticas en el federalismo y la division de poderes, en la
mayor parte del sigo XX, México se ha caracterizado como un pais fuertemente centralizado.
Concretamente, el problema del centralismo se institucionaliz6 con la creacién del Partido Nacional
Revolucionario (PNR) en 1929, posteriormente Partido Revolucionario Institucional (PRI) en 1946.
A partir de su fundacién, fungié como una institucion de control y penetracién tendiente a disminuir
el poder de los grupos politicos fuertes en las distintas entidades (Martinez-Assad 1978). El
dominio de este partido perduré por mas de setenta afios continuos y abarcaba toda arena electoral:

desde elecciones federales, estatales, legislativas y municipales.

Ademas, el partido logré consolidar un régimen de estabilidad politica que concentraba el poder en
la figura del Ejecutivo. El poder centralizado del Presidente tenia dos fuentes: la primera fuente se
alimentaba principalmente de las provisiones constitucionales del Ejecutivo que le permitian tener
control sobre el poder Legislativo y Judicial. Por ejemplo, el Presidente al tener la facultad de
iniciar legislacion directamente y, a su vez, contar con mayoria calificada en el Congreso, le
permitia hacer cambios constitucionales y presentar iniciativas sin riesgo a ser vetadas o
modificadas sustancialmente; mientras que en el Poder Judicial ejercia control por medio de la
nominacion de Ministros que fueran afines a su gobierno. La segunda fuente se refiere a los poderes
gue van mas alld de los que le otorga la Constitucion, o “metacosntitucionales”, los cuales
consistian en controlar la disciplina del partido, nombrar a su sucesor y nominar candidatos de su

partido al Congreso, gubernaturas y alcaldias (Weldon 1997).

En teoria, el federalismo ayuda a disminuir los efectos del presidencialismo que genera el sistema

politico por medio de la participacion de la oposicion en los ambitos locales (Carbonell 2003). El
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problema en México es que no hubo una oposicion real al partido oficial sino hasta finales de los
ochenta. El PRI, desde su creacion en 1929, obtuvo mayoria calificada en el Congreso hasta las
elecciones federales de 1988; mantuvo el control de las elecciones en los 31 estados hasta 1989
cuando por primera vez perdié en el estado de Baja California una gubernatura y mayoria en un

congreso local.™

Durante esta época de “hegemonia” del PRI, el federalismo en México no fue ni
débil ni deteriorado por las practicas autoritarias sino que fue remplazado por el centralismo

partidista (Weldon 1997).

En la medida en que el rol de la oposicion fue cobrando relevancia en el Congreso federal y en los
congresos y Ejecutivos locales, se fue ganando espacio en la arena institucional para el ejercicio
efectivo del federalismo y la separacion de poderes que establece la Constitucion; fue el inicio de la
Ilamada “transicion a la democracia en México” que se basé en la transformacion de un esquema de
elecciones no competidas y poder concentrado en una fuerza politica a uno de elecciones

competidas y de poder compartido entre diversas fuerzas politicas (Lujambio 2000).

La dindmica de la transicién mexicana a la democracia ha consistido en la distribucion del poder en
un sistema de frenos y contrapesos entre los érganos del Estado. Por su parte, las instituciones
judiciales desempefian un papel muy trascendente en la consolidacion de esta transformacion
(Concha y Caballero 2002). La reforma judicial de 1994 en la Constitucion federal es un ejemplo de
la reconfiguracion de la distribucion del poder dentro del Estado. Esta reforma otorgd por primera
vez a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJIN) la facultad de revision constitucional que
iba mas alla de los efectos particulares del amparo, tal como la controversia constitucional que le
permite la resolucion de disputas entre actores politicos y la accion de inconstitucionalidad que le
permite interpretar la constitucion para contradicciones entre leyes generales y ordenes ejecutivas

(Rios-Figueroa 2007).

1% Eyente: Base de Datos Electoral (CIDAC) y Banamex: México Electoral, Estadisticas Federales y Locales 1970-2004 (CD-
rom)
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Como parte del proceso de distribucion del poder, han surgido instituciones controladas por la
sociedad y actores politicos que tienen como finalidad limitar y desconcentrar el poder del Estado y
han alcanzado caracter constitucional (Caballero 2000). Tal es el caso del surgimiento de
instituciones como el Instituto Federal Electoral (IFE), la Comision Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH) y la autonomia del Banco de México (BM). Por ejemplo, la organizacion de las
elecciones federales correspondia a una comision de vigilancia electoral conformada por miembros
del Ejecutivo, Legislativo y partidos politicos, quienes ejercian a discrecion la interpretacion de las
reglas electorales. Tras los cuestionamientos de la legalidad y legitimidad de las elecciones
celebradas de esta forma, sobre todo después de las de 1988, en 1990 se cre6 el IFE para
desempefiarse como arbitro imparcial en los procesos electorales. Asimismo, en la década de los
noventa, comenzé un auge en la creacion de instituciones autdnomas o ciudadanas que comparten la
finalidad desconcentrar el poder del Estado y establecen reglas claras que dan transparencia,

imparcialidad y legalidad a los procesos democraticos del Estado.

El sistema politico mexicano alin se encuentra en el transito a la democracia por las vias de las
elecciones limpias y competidas, el pluralismo politico, la divisién de poderes y la participacién
ciudadana. Sin embargo, a mas de 20 afios de haber iniciado el camino a la democracia, el ejercicio
pleno del federalismo, tal como lo establece la constitucion, estd puesto en duda. Aln existen
estados que contindan rezagados en estos factores que impulsan la democracia. Por ejemplo, hasta
el afio 2010, estados como Coahuila, Colima, Durango, Hidalgo, Estado de México, Oaxaca,
Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz, han sido gobernados por el PRI
desde su creacion como partido. Son doce estados, que representan casi 40% del total, que en 81
afios no experimentaron alternancia politica. Algunos gobernadores de esta lista han sido
catalogados por la opinion publica como duefios absolutos de los estados que gobiernan, inclusive,
han salido impunes de acusaciones penales que se les han hecho. Esto, como ejemplo de la

necesidad que existe de hacer una evaluacion metddica a través del tiempo de la division de poderes
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en cada una de las 31 entidades federativas y su papel en el sistema de frenos y contrapesos
partiendo de la pregunta: ;Qué tan cierto es que México, como republica federal, ha emprendido el
camino a la democracia de rendicion de cuentas y de equilibrio de poderes? ;Cual es el peso de las

cortes como arbitro regulador en las entidades federativas?

11.2. Panorama general de las reformas constitucionales en los estados

El Poder Judicial de la Federacion ha sufrido grandes cambios en términos de autonomia, facultades
y competencias. Reformas importantes en los dltimos afios (1994, 1996, 1999) han ampliado
considerablemente su jurisdiccion y le han permitido asumir un papel central en la regulacion de
disputas entre los otros Poderes e interpretacion de las leyes y la Constitucion. Ademas se ha visto
fortalecido con la creacion de diversas instituciones que pretenden mejorar la administracion de
justicia. Las entidades federativas han seguido el mismo camino en delegar més poder y facultades
al 6rgano judicial. A través de los afios los procesos de reforma en cada estado se han presentado de
forma distinta dando como resultado mucha variacion en cuanto al fortalecimiento de las

instituciones judiciales.

Desde la entrada en vigor de la Constitucion federal mexicana de 1917, los estados de la federacion
emprendieron el proyecto de disefiar sus propias constituciones siguiendo el modelo de division de
poderes de la Carta Magna. En un periodo de cinco afios (1917-1922) veintisiete estados ya
contaban con constitucién politica propia excepto el estado de Morelos y los territorios de las
Californias y Quintana Roo.'* A partir de la instauracion de la Constitucion comenzé un proceso de

transformacién de instituciones de acuerdo a las necesidades de cada estado.

! Morelos obtuvo su propia constitucion hasta 1930. Por mas de 17 afios el estado se mantuvo fuera del orden
constitucional debido al asentamiento del zapatismo en esa region y su fidelidad al Plan de Ayala.

Baja California fue declarado como estado de la federacién en 1951. Hasta el 16 de agosto de 1953 promulgo su primera
y, hasta ahora, Unica constitucion; Baja California Sur y Quintana Roo se erigieron como estados el 7 de octubre de 1974
y obtuvieron su constitucién el 9y 10 de enero de 1975, respectivamente.

Fuente: Instituto de Investigaciones Juridicas (1)), UNAM.
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En los afios siguientes a la instauracion del orden constitucional estatal hubo un largo periodo con
pocas reformas en las entidades federativas. Tan solo entre 1917 y 1970 hubo un promedio de 14.7
reformas al afio en todas las constituciones de los estados. Este nimero se fue incrementado
sustancialmente en los siguientes afios: entre 1970 y 1990 hubo un promedio anual de 30.3 reformas
constitucionales; para el periodo 1990-2009 hubo un promedio anual de 54.7 reformas (ver Figura

2.1).

El proceso de reforma constitucional se ha dado en todos los estados de México aunque de formas
muy distintas en cuanto a la cantidad, tiempo y contenido de reformas. Nuevo Ledn es el estado que
mas ha reformado su constitucion, seguido de Tamaulipas y Sinaloa; mientras que las
constituciones de Puebla, el Estado de México y Zacatecas han sido reformadas con menor
frecuencia en comparacion al resto de las constituciones, sugiriendo que la actividad reformadora de

los congresos locales ha tenido diferentes ritmos a lo largo del tiempo.
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FIGURA 2.1. REFORMAS CONSTITUCIONALES EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 1917-2009.
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Nota: la figura muestra una linea con un ajuste no-paramétrico (lowess) del numero de reformas

constitucionales.
En México, el congreso local que hace mas reformas constitucionales es el de Baja California Sur
con un promedio 2.21 reformas constitucionales al afio desde el inicio de constitucion, seguido por
los congresos de Tamaulipas y Nuevo Ledn con 1.57 y 1.54 reformas al afio respectivamente. Los
congresos locales que menos reforman su constitucion son Puebla, el Estado de México y Zacatecas

con 0.39, 0.34 y 0.29 reformas al afio respectivamente (ver Tabla 2.1).
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Tabla 2.1. Reformas por estado desde su inicio hasta 2009. Promedio anual de reformas.

Estado Promedio de Total de Estado Promedio de Total de
reformas por reformas hasta reformas por reformas hasta

afo 2009 afo 2009
BCS 2.21 75 DUR 0.88 81
TMP 1.57 138 VER 0.87 80
NL 1.54 140 COA 0.87 79
SIN 1.53 133 CAM 0.86 79
QROO 1.50 51 JAL 0.82 75
BC 1.18 66 GTO 0.78 72
Yuc 1.15 105 TAB 0.78 70
CHP 1.10 97 MICH 0.76 69
HGO 1.09 97 QRO 0.74 68
MOR 1.08 85 TLX 0.56 51
COL 1.07 98 CHI 0.56 49
GRO 1.07 98 SLP 0.49 45
0AX 1.05 91 PUE 0.39 36
AGS 0.99 91 MEX 0.34 31
SON 0.99 91 ZAC 0.29 26

NAY 0.98 89 TOTAL 2,456

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto de Investigaciones Juridicas (II]).

Sin embargo, las reformas constitucionales que se materializan son de una gran cantidad de temas,
inclusive las reformas relativas al fortalecimiento de instituciones judiciales abarcan todo lo
concerniente a la administracion de justicia. En la Figura 2.2 se presenta el nimero total de
reformas constitucionales y reformas constitucionales relativas al Poder Judicial que fueron hechas
en las entidades federativas para el periodo 1985-2009. Durante este periodo se observa un total de

380 reformas a las constituciones estatales referentes al Poder Judicial.

El contenido de las reformas es muy extenso y dificil de medir. No obstante, aqui se presenta un
marco que captura los aspectos mas relevantes de los contenidos de las reformas relativas a temas
judiciales. En concreto, las reformas que se toman en consideracion modificaron aspectos sobre la
estructura, jurisdiccion y manejo de presupuesto del Poder Judicial. Asimismo, se incluyen
reformas relativas a los Tribunales Superiores de Justicia (TSJ), Tribunales Constitucionales (TC),
Cortes Inferiores (Cl) y Consejos de la Judicatura (CJ), en cuanto a los mecanismos de
nombramiento, remocién, duracion en el cargo, disciplina y salarios de Magistrados, jueces
constitucionales, jueces de primera instancia y miembros del Consejo de la Judicatura. También se
incluyen reformas que crearon Tribunales con jurisdiccion especial como los Tribunales

Electorales, Laborales, Fiscales y Agrarios. Finalmente, se incluyen aspectos sobre la justicia penal
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en cuanto al nombramiento, remocién y duracion en el cargo del Procurador General del estado,
sobre las facultades investigativas del Ministerio Publico y los procesos de reforma de la

Constitucion.

En México el numero de reformas constitucionales que se han hecho al Poder Judicial varia de
estado a estado. Tan s6lo para el periodo 1985-2010, el estado de Chiapas ha realizado 20 reformas
judiciales (promedio de .77 reformas por afo), clasificando como el estado que mas reformas ha
hecho, junto con Baja California y Tamaulipas con 18 cada uno; mientras que Puebla es el estado
con menos reformas judiciales, ya que solo realizé 6 (promedio de .23 reformas por afio). La tabla
2.2 muestra una clasificacion de los estados que han modificado sus instituciones judiciales para el

periodo en mencion.

Tabla 2.2. Numero de reformas judiciales por estado para el periodo 1985-2010

5a9 10a 14 15a20
Nayarit Baja California Sur Aguascalientes Guerrero Chiapas
Tabasco Colima Campeche Hidalgo Baja California
Yucatan México Michoacan Jalisco Tamaulipas
Sinaloa Oaxaca San Luis Potosi Nuevo Ledn Quintana Roo
Puebla Querétaro Morelos Zacatecas Coahuila
Tlaxcala Sonora Durango
Veracruz Chihuahua Guanajuato

Fuente: elaboracion propia con datos de la base “arquitectura institucional del Poder Judicial en los estados de
México, 1917-2010”, de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto (2012).

En el &mbito temporal, la tendencia del nimero de reformas constitucionales ha ido en aumento con
el paso de los afios (ver figura 2.2), no obstante, la proporcion de reformas a instituciones judiciales
0 de administracion de justicia no ha registrado alguna tendencia con el paso de los afios (inclusive,
en proporcién, en 1985 hubo 10% maés reformas referentes al Poder Judicial que en 2009). Es
interesante resaltar que 1988, 1997 y 1998 fueron los afios en que el 50% de todas las reformas
hechas fueron relativas al Poder Judicial, lo que implica una gran proporcidn si se toma en cuenta la
infinidad de temas en los que se puede reformar una constitucion (Rios-Figueroa y Soto 2012).
Estas reformas a las constituciones locales pueden estar ligadas a las reformas judiciales a nivel

federal de 1987 y de 1994 (Fix-Fierro 2003).
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FIGURA 2.2. TOTAL DE REFORMAS CONSTITUCIONALES Y JUDICIALES; PROPORCION DE
REFORMAS JUDICIALES POR ANO, 1985-2010.
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto de Investigaciones Juridicas (IIJ) y de “arquitectura
institucional del Poder Judicial en los estados de México, 1917-2010", de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto
(2012).

En cambio, si se toman en cuenta todas las reformas desde 1917, se puede observar que a partir de
la mitad de la década de los ochenta hay un cambio de tendencia en el nimero de reformas
constitucionales, totales y al Poder Judicial. En la medida en que el rol de la oposicion fue cobrando
relevancia en el Congreso federal y en los congresos y Ejecutivos locales, se fue ganando espacio
en la arena institucional para el ejercicio efectivo del federalismo y la separacion de poderes que
establece la Constitucion (Rios-Figueroa y Soto 2012). Sin embargo, todavia hoy existen estados
donde la inercia del sistema de partido hegemonico se siente con fuerza: como se menciono
anteriormente, hasta el afio 2010 hay 12 estados que han sido gobernados por el PRI desde su
creacion. Por otro lado, hay estados donde hubo alternancia politica pero que el nuevo panorama
politico refleja baja competencia, como Jalisco 0 Guanajuato donde el Partido Accién Nacional
(PAN) ha dominado la politica local. Finalmente, hay estados en donde ha habido dos o mas

alternancias y donde la competencia politica es alta, como Nuevo Ledn, Aguascalientes o Chiapas.
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Asi como hay coexistencia de estados con alternancia y alta competencia politica, estados con
alternancia y baja competencia politica, y “enclaves autoritarios”, hay también una importante
diversidad en términos del contenido especifico de las reformas al Poder Judicial. La siguiente
seccion aborda el contenido de las reformas al Poder Judicial, y ofrece un panorama completo sobre
la forma en que estas favorecen las condiciones democraticas de un sistema de frenos y contrapesos

en las entidades federativas.

11.3. La reforma judicial en los estados de México

A continuaciédn se estudia la variacion en el fortalecimiento del Poder Judicial en dos aspectos: la
autonomia del Poder Judicial y la independencia de los Magistrados del Tribunal Superior de
Justicia. Por autonomia se entiende la relacion del Poder Judicial como institucion con los otros
organos del gobierno, o la arquitectura institucional del sistema de justicia. Aqui se consideran
elementos como la facultad del Poder Judicial para decidir sobre su jurisdiccion y su presupuesto; la
ampliacion de las competencias del Poder Judicial en materia de revision constitucional, la creacion
de consejos de la judicatura y tribunales en materias especializadas. Por independencia, en cambio,
se entiende la relacion de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia con los otros 6rganos del
gobierno y, por lo tanto, consideramos algunas caracteristicas institucionales como su

nombramiento, duracion en el cargo, remocion y salario.

11.3.i Autonomia jurisdiccional y presupuestal del Poder Judicial

Uno de los aspectos méas importantes en la autonomia del Poder Judicial esta relacionado con el tipo
de actividad que realizan las cortes y el control que tiene sobre ellas. Es decir, el tipo de jurisdiccion
de las cortes que integran el Poder Judicial y la capacidad de ejercer control sobre su jurisdiccion. Si
bien las competencias, funciones y atribuciones del Poder Judicial le son otorgadas por la
negociacion entre los otros 6rganos del Estado, el manejo y control de dichas competencias no
siempre recae exclusivamente sobre el Poder Judicial. En la mayoria de los casos el control de la

jurisdiccion se encuentra en las leyes organicas dejando al Poder Judicial sujeto a la disposicion de
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las mayorias legislativas que tuvieran la capacidad de modificar la ley. Un 6rgano judicial
autonomo debe tener la exclusiva facultad para decidir sobre la creacién de nuevas cortes y
juzgados, la modificacién de su nimero de integrantes y sobre el establecimiento y modificacion de
la competencia y jurisdiccion territorial de sus juzgados, etc. De otra forma, se pone en riesgo su

autonomia jurisdiccional.

Las constituciones locales se han ido modificando para adoptar una clausula que especifica en qué
organo recae el control de la jurisdiccion del Poder Judicial; con el paso de los afios se ha puesto
dicho control en el mismo Poder Judicial, ya sea en el Tribunal Superior de Justicia o en el Consejo
de la Judicatura. Para el periodo 1985-2010, 21 constituciones locales establecen el control de la
jurisdiccion dentro del Poder Judicial (ver tabla 2.3), mientras que las constituciones de

Aguascalientes, Baja California, Campeche, Colima, Guerrero, Michoacan, Oaxaca, Puebla,

Querétaro y Veracruz no ofrecen informacion al respecto.

Tabla 2.3. Organo en el que recae el control de la jurisdiccién del Poder Judicial por estado.

Tribunal Superior de Justicia

Consejo de la Judicatura

Baja California Sur (1985-2010)
Chihuahua (1988-2010)
Chiapas (1988-2001)

Coahuila (1988-2010)

Hidalgo (1985-2005)

Jalisco (1993-1996)

México (1995-2010)

Quintana Roo (1994-1997) y (2003-2010)
Sinaloa (1985-2010)

San Luis Potosi (1996-2004)
Sonora (1996-2006)

Tlaxcala (2001-2010)
Tamaulipas (1988-2008)
Zacatecas (1999-2010)

Chiapas (2002-2010)
Durango (1997-2010)
Guanajuato (1996-2010)
Hidalgo (2006-2010)
Jalisco (1997-2010)
Morelos (2008-2010)
Nayarit (1995-2010)
Nuevo Ledn (1998-2010)
Quintana Roo (2003-2010)
San Luis Potosi (2005-2010)
Sonora (2007-2010)
Tabasco (2001-2010)
Tamaulipas (2009-2010)
Yucatan (2010)

Fuente: elaboracion propia con datos de la base “arquitectura institucional del Poder Judicial en los estados de
México, 1917-2010", de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto (2012).

Comparando estos 6rganos judiciales bajo la perspectiva temporal, se encuentra que la tendencia de

depositar el control de la jurisdiccion en el TSJ aument6 durante el periodo en mencién, y en los
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Gltimos afios ha disminuido; mientras que la tendencia para el CJ ha ido en aumento desde su
creacion en 1995 (ver figura 2.3, cuadro superior izquierdo); esto se debe en parte a los esfuerzos
por disminuir la carga administrativa de los TSJ, delegando estas funciones a figuras como el CJ;
por ejemplo, Chiapas en 2002, Hidalgo en 2006, Jalisco en 1997, Quintana Roo en 2003, San Luis

Potosi en 2005, Sonora en 2007 y Tamaulipas en 2009.

Por otra parte, el tamafio y ejercicio de la jurisdiccion del Poder Judicial depende directamente del
presupuesto que se les asigna para aumentar el nimero de cortes y juzgados. De poco sirve que el
Poder Judicial tenga el control sobre su jurisdiccion si no tiene control sobre los recursos que se les
asigna para llevar a cabo estas tareas. El presupuesto del Poder Judicial ha sido el resultado del
proceso de negociacion entre el Ejecutivo y el Legislativo. La naturaleza de este proceso se puede
prestar a un juego de manipulacion del Poder Judicial en escenarios donde existe un Ejecutivo que
tiene el control sobre el Legislativo.™ El presupuesto es importante para el correcto funcionamiento
del Poder Judicial ya que este se utiliza para capacitar sus miembros, mantener y aumentar la
infraestructura y equipo de este drgano, lo que lo convierte en una parte esencial para la calidad y
administracion de cualquier sistema de justicia. La autonomia de un 6rgano no esta garantizada si su

jurisdiccion y presupuesto dependen de la coyuntura politica.

Existen diferentes mecanismos institucionales para garantizar la autonomia presupuestal al Poder
Judicial. Una de ellas consiste en establecer que la facultad de controlar la preparacion y
administracion del presupuesto del Poder Judicial recaiga exclusivamente entre los miembros de
este drgano. Para el periodo 1985-2010, 23 estados han optado por dejar la preparacion, y 17 la
administracion del presupuesto en un oérgano del Poder Judicial (ver tabla 2.4). Sélo las
constituciones de Campeche, México, Oaxaca, Puebla y Sinaloa no dan informacion sobre la

preparacion y administracion de su presupuesto.

12 . . T .

Cuando existe una clausula constitucional que da al Poder Judicial la facultad de preparar su presupuesto, este debe
ser remitido al Ejecutivo para su inclusidn en el presupuesto de egresos del estado y, posteriormente mandado a la
legislatura para su aprobacion. En cualquiera de estas dos ultimas instancias puede ser modificado.
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Tabla 2.4. Organo en el que recae la preparacién y administracién del Presupuesto del Poder Judicial por estado.

Preparacion

Administraciéon

Tribunal Superior de
Justicia

Consejo de la
Judicatura

Tribunal Superior de
Justicia

Consejo de la
Judicatura

Baja California Sur
(1985-2010)

Chihuahua (1988-2010)
Durango (1997-2010)
Guerrero (1985-1998)

Guanajuato (1996-
2010)
Hidalgo (1985-2002)

Jalisco (1994-1996)

Michoacan (2005-2010)

Nuevo Ledn (1998-
2003)

Quintana Roo (1985-
1997)

San Luis Potosi (1996-
2010)

Tlaxcala (1985-2000)
Tamaulipas (1988-
2008)

Veracruz (1997-1999)
Yucatéan (1988-2009)

Aguascalientes (1995-
1996) y (1999-2010)
Baja California (1995-
2010)

Chiapas (2002-2010)

Guerrero (1999-2010)

Guanajuato (1996-
2010)
Hidalgo (2006-2010)

Jalisco (1997-2010)
Michoacan (2005-2010)
Morelos (1995-2010)

Nayarit (1995-2008)

Nuevo Ledn (1998-
2010)

Querétaro (2005-2007)
Quintana Roo (2003-
2010)

San Luis Potosi (2005-
2010)

Sonora (2007-2010)
Tabasco (2001-2010)
Tamaulipas (2009-
2010)

Veracruz (1997-1999)
Yucatan (2010)

Chihuahua (1994-2010)

Coahuila (1988-2010)
Colima (1988-2010)
Durango (2000-2010)

Jalisco (1994-1996)

Michoacan (1998-2010)
Nuevo Ledn (1998-
2003)

Quintana Roo (2003-
2010)

Tamaulipas (1988-
1998) y (2003-2010)

Zacatecas (1998-2010)

Baja California (1995-
2010)

Chiapas (202-2010)

Durango (2000-2010)
Guanajuato 81996-
2010)

Jalisco (1997-2010)

Nayarit (1995-2010)
Nuevo Ledn (1998-
2010)

Querétaro (2005-2007)

San Luis Potos{ (2005-
2010)

Sonora (2007-2010)

Tamaulipas (2009-
2010)

Fuente: elaboracion propia con datos de la base “arquitectura institucional del Poder Judicial en los estados de
México, 1917-2010”, de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto (2012).

Bajo la perspectiva temporal, se encuentra que la tendencia de depositar la preparacion vy
administracion del presupuesto en el TSJ aumento6 durante el periodo en mencidn, y en los Gltimos
afios ha disminuido; mientras que la tendencia para el CJ ha ido en aumento desde su creacion en

1995 (ver figura 2.3, parte inferior).

Otra medida més contundente pero menos popular, consiste en fijar a nivel constitucional un
porcentaje del presupuesto de egresos del afio anterior. No es muy comin ya que una proporcion
minima de estados (12 por ciento) la ha implementado (Ver figura 2.3, cuadro superior derecho). En
concreto, solo 4 estados la han registrado en sus constituciones: el estado de Guerrero en 1987 fue
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el primero en aplicar este tipo de politica fijando como minimo el 10 por ciento del presupuesto de
egresos del estado para el Poder Judicial; posteriormente Baja California con un minimo del 2 por
ciento (1989-1997), Tamaulipas con un minimo de 1.2 por ciento (2007) y Yucatan con un minimo

del 2 por ciento (2009) del presupuesto de egresos anual.

FIGURA 2.3. JURISDICCION Y PRESUPUESTO DEL PODER JUDICIAL
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Fuente: elaboracion propia.

En un balance general, la tabla 2.5 muestra los estados que en algin momento del periodo
establecieron en su constitucion algin mecanismo para facilitar la autonomia del Poder Judicial a
través del control de su jurisdiccion o del presupuesto, mediante el control de alguno de sus

6rganos.
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Tabla 2.5. Jurisdiccién y, preparacién, administracion y porcentaje fijo del Presupuesto del Poder Judicial por
estado (1985-2010).

Juris. Prep. Adm. % fijo Juris. Prep. Adm. % fijo
TMPS si si si si TAB si si - -
CHIS si si si - TLX si si - -
CHI si si si - MICH - si si -
DUR si si si - QRO - si si -
GTO si si si - COA si - si -
JAL si si si - ZAC si - si -
NAY si si si - GRO - si - si
NL si si si - AGS - si - -
QROO si si si - VER - si - -
SLP si si si - CoL - - si -
SON si si si - MEX si - - -
BCN - si si si SIN si - - -
YUC si si - si CAM - - - -
BCS si si - - OAX - - - -
HGO si si - - PUE - - - -
MOR si si - - TOTAL 21 23 17 4

Fuente: elaboracion propia con datos de la base “arquitectura institucional del Poder Judicial en los estados de
México, 1917-2010", de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto (2012).

Los datos que se presentan son consistentes en el sentido que hay estados que protegen mejor dichas
instituciones judiciales (por ejemplo, Tamaulipas, Chiapas, Chihuahua), mientras que otros no

presentan modificaciones en estos aspectos (por ejemplo, Campeche, Oaxaca, Puebla).

Revisién constitucional

La facultad de revision constitucional en México a nivel local ha surgido a través de la creacion de
Tribunales Constitucionales o Salas Constitucionales del TSJ o por el funcionamiento del Pleno del
TSJ como 6rgano constitucional. La existencia de instrumentos de revision constitucional dentro del
Poder Judicial de un estado favorece a su independencia y autonomia como 6rgano puesto que lo
convierte en la maxima autoridad interpretando la Constitucion y las leyes que emanan de ella,
dejando fuera de este proceso a grupos politicos fuertes que tienen el poder para manipularla.
Ademas, el aumento de las competencias o “activismo de las cortes” por medio de la revision
constitucional ha tenido efectos en la elaboracion de politicas publicas y en la disminucion del

poder de los otros 6rganos del Estado (ver Magaloni, Magar y Sanchez 2011).
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En los Gltimos 25 afios se ha incrementado la proporcion de estados que cuentan con instituciones
que favorecen la independencia judicial (ver Figura 2.4). En el afio 2000, Veracruz fue el primer
estado en introducir formalmente atribuciones de revision constitucional a una constitucion local: la
reforma de ese afio faculté al Tribunal Superior de Justicia (TSJ) del estado el conocer sobre las
controversias constitucionales que se susciten entre los municipios, los municipios y alguno de los
poderes del estado o entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo; sobre las acciones de
inconstitucionalidad en contra de leyes o decretos emitidos por el Gobernador o la legislatura que
sean considerados contrarios a la Constitucion; y sobre las acciones de omision legislativa.”
Sucesivamente méas estados fueron introduciendo este tipo de facultades dentro del Poder Judicial.
Coahuila (2001), Guanajuato (2001), Tlaxcala (2001), Chiapas (2002), Quintana Roo (2003),
Nuevo Leon (2004) y Estado de México (2004). En los siguientes seis afios se sumaron cuatro
estados mas: Querétaro (2008), Nayarit (2009), Tamaulipas (2009) y Yucatan (2010), formando un

total de 12 estados en el afio 2010.

Tabla 2.6. Estados con Organo de Revisién Constitucional (1985-2010).

Veracruz (2000-2010)

México (2004-2010)

Coahuila (2001-2010)

Nuevo Leo6n (2004-2010)

Guanajuato (2001-2010)

Querétaro (2008-2010)

Tlaxcala (2001-2010)

Nayarit (2009-2010)

Chiapas (2002-2010)

Tamaulipas (2009-2010)

Quintana Roo (2003-2010)

Yucatan (2010)

Fuente: elaboracion propia con datos de la base “arquitectura institucional del Poder Judicial en los estados de
México, 1917-2010”, de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto (2012).

Las “acciones sobre omisidn legislativa” es un elemento de revisién constitucional que no se encuentra en la
Constitucion federal y ha sido introducido en algunas constituciones locales.
Una accidn por omision legislativa sucede cuando se considera que el Congreso no ha aprobado alguna ley o decreto y
que dicha omision afecta el debido cumplimiento de la Constitucion. Por lo general, las acciones de omision legislativa
pueden ser interpuestas por el Gobernador del estado o por alguna porcién de Ayuntamientos (e.g. la tercera parte de

los Ayuntamientos).
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FIGURA 2.4. PROPORCION DE ESTADOS QUE CUENTAN CON ORGANOS DE REVISION
CONSTITUCIONAL Y CONSEJOS DE LA JUDICATURA, 1985-2010.
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Fuente: elaboracion propia.

Consejos de la Judicatura

Otra de las tendencias de los poderes judiciales estatales ha sido el incremento de la diversificacion
y especializacion de sus funciones. La introduccion de instituciones como el Consejo de la
Judicatura (CJ) contribuye a la defensa e independencia del Poder Judicial. Estas instituciones
forman parte del Poder Judicial y se encargan de las distintas ramas administrativas de este poder; la
diversificacion de las tareas administrativas del Poder Judicial permite a los Magistrados y jueces de
primera instancia concentrarse mas en la imparticion de justicia y menos en tramites de corte
burocratico. A su vez, en la mayoria de los casos, tienen a su cargo la carrera judicial, la
capacitacion, disciplina y evaluacion de los servidores pablicos del Poder Judicial. Estos Gltimos
son elementos fundamentales en la construccion de independencia. La carrera judicial implica
mayor responsabilidad y preparacion académica para los jueces que desean mantenerse y buscar

mejores cargos; ademas, la carrera judicial disminuye el temor de los jueces a ser victimas de
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presiones politicas y estar amenazados a ser castigados o removidos de sus cargos si no ceden ante

dichas presiones.

Ademés de las funciones administrativas del Consejo de la Judicatura, el otro elemento esencial
para evaluar la autonomia de estas instituciones es su composicion. En general, el funcionamiento
autonomo e independiente de un Consejo de la Judicatura depende de que la mayoria de sus
miembros provenga del Poder Judicial, y no del poder Ejecutivo o legislativo (ver Pozas-Loyo y
Rios-Figueroa 2010). Para evaluar qué tan positiva es la tendencia reciente de concentracién de
funciones en los Consejos de la Judicatura vis-4-vis los Tribunales Superiores de Justicia es
necesario, por tanto, identificar tanto las capacidades de los consejos como su composicion. Hay
algunos estudios que muestran importante variacion en estos rubros (Caballero y Concha 2002;
Ingram 2010) e identifican casos de Consejos de la Judicatura subordinados al poder Ejecutivo o

legislativo estatales.

La creacion de instituciones como el CJ se vio en los estados de la federacion 12 afios antes que la
revision constitucional. Los estados de Coahuila y Sinaloa fueron los primeros en establecer este
tipo de instituciones en el afio de 1988. Pero no fue sino hasta el afio 1995, un afio después de la
instauracién del Consejo de la Judicatura Federal,* cuando comienza una marcada tendencia a
instituir la Figura del CJ en los poderes judiciales estatales. En 2010 todavia habia 8 estados sin un

cJB

Y Consejo de la Judicatura Federal se crea a través del decreto de reforma al articulo 100 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, publicado el 31 de diciembre del afio de 1994 en el Diario Oficial de la Federacién.
1 Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Colima, Oaxaca, Puebla, Querétaro y Zacatecas.
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Tabla 2.7. Estados con Consejo de la Judicatura (1985-2010).

Aguascalientes (1995-1996) y (1999-2010)

Nayarit (1995-2010)

Baja California (1995-2010)

Nuevo Leo6n (1998-2010)

Chiapas (2002-2010)

Querétaro (2005-2007)

Coahuila (1988-2010)

Quintana Roo (2003-2010)

Durango (1997-2010)

Sinaloa (1988-2010)

Guerrero (1999-2010)

San Luis Potosi (2005-2010)

Guanajuato 1996-2010)

Sonora (1996-2010)

Hidalgo (2006- 2010)

Tabasco (1997-2010)

Jalisco (1997-2010)

Tlaxcala (2008-2010)

México (1995-2010)

Tamaulipas (2009-2010)

Michoacan (2006-2010)

Veracruz (1997-2010)

Morelos (1995-2010)

Fuente: elaboracion propia con datos de la base “arquitectura institucional del Poder Judicial en los estados de
México, 1917-2010", de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto (2012).

Tribunales especializados

El Poder Judicial ha ido adquiriendo méas facultades o competencias por medio de la creacion de

organos especializados en distintas materias. Se les ha dado el caracter de imparcial y se les toma

como Ultima decision en distintas materias. Tal es el caso de los Tribunales y Salas en materia

Electoral, Laboral o de Conciliacién, Fiscal y Agraria. La Figura 2.5 muestra una clara tendencia a

introducir tribunales especializados a nivel constitucional por parte de los estados.
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FIGURA 2.5. PROPORCION DE ESTADOS CON TRIBUNALES ESPECIALES DENTRO DEL PODER
JUDICIAL, 1985-2010.
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Fuente: elaboracion propia.

En 1987 en el estado de Jalisco surge el primer antecedente de una reforma constitucional local que
ordena la instauracion de un Tribunal Contencioso Electoral con autonomia y personalidad juridica
propia. Sin embargo, las resoluciones de este tribunal podian ser modificadas por el Colegio
Electoral del Congreso del estado, quien es la Gltima instancia en la calificacion de las elecciones.
Este es el mismo caso para Durango (1988), Yucatan (1989), Campeche y Oaxaca (1990).
Hasta1993 surgen los primeros tres Tribunales Electorales en los estados de Morelos, Nuevo Ledn y
Querétaro completamente autonomos de los otros poderes y que fungian como méaxima autoridad en
materia electoral; para 1998, 31 estados ya contaban con Tribunales o Salas Electorales instituidas

en su constitucion.

Los Tribunales Laborales o Tribunales de Escalafén y Arbitraje conocen de las controversias que se
susciten con motivo de la relacién de trabajo entre el Estado, los municipios y, en algunos casos,
con los Organismos descentralizados de ambos. De la misma forma, los Tribunales Fiscales o
Tribunales de Cuentas (**Conciliacién y Arbitraje) conocen de las inconformidades en contra de
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las resoluciones dictadas por las autoridades fiscales del Estado. En México existe este tipo de
tribunales desde antes de 1985. Su presencia en las entidades federativas ha ido aumentando con el

paso del tiempo.

11.3.ii Independencia de jure de los Magistrados

El andlisis detallado de la arquitectura institucional del Poder Judicial es de gran utilidad para
determinar la forma como las reglas establecen la relacidn entre los distintos actores politicos como
el Ejecutivo y Legislativo con el Judicial. De acuerdo con Melton y Ginsburg (2012), el papel de la
Constitucion es crear un Poder Judicial auténomo de los otros poderes del Estado. Sin embargo,
existe amplia variacién en el grado de autonomia que se le confiere al Poder Judicial dentro de los

distintos disefios constitucionales.

La literatura existente sobre la independencia de jure del Poder Judicial identifica consistentemente
a los procesos de nombramiento y remocion de jueces como los principales mecanismos
establecidos en la Constitucion que contribuyen a proteger a los jueces para tomar decisiones libres
de presiones politicas (ver Camp Keith et al. 2009, Hayo y Voigt 2007, Rios-Figueroa 2011). Entre
mayor sea el nimero de actores que intervenga en el proceso de nombramiento, menores seran los
incentivos de los jueces para ser ddciles frente a las autoridades que los nombraron. Y, mientras
mas dificil sea iniciar el proceso de remocién de un juez, menor sera su temor a tomar decisiones
contra el poder politico en turno. Adicionalmente, toman en cuenta si la Constitucion hace explicito
el tiempo que un juez debe durar en su cargo ya que si la duracion de un juez en su cargo es mayor

a la duracion a la de sus nominadores, el proceso de nombramiento se hace menos relevante.

Segun la literatura, estos son los elementos de jure que se espera incremente la independencia
judicial de facto. En este sentido, Rios-Figueroa (2011) sefiala que las reglas deben ser estudiadas

s6lo como el primer paso para explicar el comportamiento independiente de los Magistrados.
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México, a nivel sub-nacional, es un ejemplo de los distintos grados de independencia que establecen
las constituciones a sus Magistrados en cada estado. A continuacion se discute la forma como se
relacionan estos mecanismos con la independencia de los Magistrados y se hace una descripcion de
la forma como los estados de México han ido adoptando y cambiando estos mecanismos durante el

periodo 1985-2010.

I1.3.iii.1- Modelos constitucionales de Nombramiento y Remocion de Magistrados
Nombramiento

Los procesos de nombramiento que establecen las constituciones tienen tal importancia en la
literatura puesto que de aqui se deriva la independencia que tienen los Magistrados de los otros
poderes del Estado. Se parte de la premisa que los actores politicos buscardn maximizar su poder e
influencia por cualquier medio posible, incluyendo las decisiones judiciales que se toman en los
Tribunales Superiores de Justicia. Entonces, los actores politicos buscardn nombrar Magistrados
gue favorezcan sus preferencias en los fallos judiciales. Debido a esta l6gica, se puede asumir que
los Magistrados tienen el compromiso de tomar decisiones que favorezcan a las autoridades que los
nombraron. Las reglas de nombramiento que establecen las constituciones pueden proyectar
distintos escenarios que definen la relacion de los Magistrados con sus nominadores. Por un lado,
los procesos de nombramiento que son altamente politizados y poco transparentes, aseguran
nombramientos de jueces dociles (Chavez 2007). Mientras que los procesos de nombramiento
donde participa un mayor ndmero de actores, aseguran un mayor grado de legitimidad e
independencia de los jueces frente a las autoridades que los nombraron (Fiss 1993, tomado de Lara-

Borges, Castagnola y Pérez-Lifian 2012, p. 19).

A diferencia de los paises Latino Americanos, que tienen multiples formas de nombramientos de
ministros en donde intervienen organismos tanto gubernamentales como organizaciones civiles, en
México los procedimientos de nombramiento de Magistrados del Tribunal Superior de Justicia que

establecen las constituciones estatales solo intervienen organismos gubernamentales como el
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Ejecutivo, Legislativo y 6rganos del Poder Judicial: Tribunales Superiores de Justicia (TSJ) y

Consejos de la Judicatura (CJ).

Debido a la variacion de los procesos de nombramiento en los estados, es posible identificarlos de
dos formas: la primera, son los nombramientos donde interviene un solo 6rgano (como en
Querétaro 1985, donde los Magistrados son electos directamente por la Legislatura el estado), y los
nombramientos donde intervienen dos o mas 6rganos del gobierno, que es una combinacién entre

Ejecutivo, Legislativo, TSJ y CJ (ver tabla 2.8).

El mecanismo de nombramiento de un solo 6rgano tiene lugar en érganos colegiados donde se
concentran diversas fuerzas politicas. En la mayoria de los casos que usan esta forma de
nombramiento, la Legislatura estatal es quien decide sobre el nombramiento de Magistrados ya sea
por mayoria o por mayoria calificada en la votacion.'® En algunos casos se incluye dentro del texto
constitucional la forma como funciona el proceso de nombramiento dentro del Legislativo; por
ejemplo, en Morelos 2008, para ocupar una vacante de Magistrado, el 6rgano politico del Congreso
emite una convocatoria publica para ocupar el cargo, posteriormente elige candidatos que cumplan
los requisitos que sefialan en la convocatoria, los candidatos pasan a la votacion del pleno y es
electo Magistrado el candidato que obtenga el voto de las dos terceras partes de los diputados
integrantes de la Legislatura; mientras que en Tlaxcala 2008, para ocupar una vacante de
Magistrado, la Mesa Directiva ordena a las comisiones de Puntos Constitucionales, Gobernacion y
Justicia y Asuntos Politicos emitir una convocatoria y desahogar un procedimiento de seleccion de
acuerdo a la ley organica del poder legislativo estatal (ver Figura 2.6). " En el resto de los casos

donde la Legislatura es el Unico érgano que nombra Magistrados, la Constitucion solo se limita a

16 cuando se habla del voto de la mayoria, en unos casos la constitucién no especifica qué tipo de votacion se requiere,
si mayoria simple o mayoria absoluta. En la codificacién de la votacion requerida sélo se hace la distincion entre mayoria
(ya sea simple o absoluta) y mayoria calificada. También, en muchas constituciones no se especifica si el voto requerido
es de la totalidad de Diputados que integran la cdmara o de los Diputados presentes en la sesion, asi que en la
codificacion de los datos se dejan de lado este tipo de detalles.

7 En los casos donde la Comisién propone y el Pleno ratifica puede haber distintos efectos derivados del “poder de
agenda” de la Comision.
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sefialar el tipo de votacion requerida para ser nombrado Magistrado, dejando en Ley organica de la

Legislatura los detalles del procedimiento.

FIGURA 2.6. PROCESO DE NOMBRAMIENTO DE MAGISTRADOS DE UN SOLO ORGANO
(LEGISLATURA)
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Fuente: elaboracion propia.
La Unica variante encontrada en esta forma de nombramiento fue en Baja California en el periodo
1995-1997, donde el Consejo de la Judicatura decide sobre el nombramiento de Magistrados por
medio de una convocatoria publica y examen de méritos de los aspirantes que cumplan con los
requisitos establecidos. Los detalles del nombramiento como el proceso de seleccion de candidatos
o0 la cantidad de votos que se requieren dentro del Consejo quedan establecidos en la ley. Cuando la
responsabilidad de nombrar Magistrados recae en un solo 6rgano colegiado como el Consejo de la
Judicatura, que se integra de miembros provenientes de distintos poderes como el Ejecutivo-
Legislativo-Judicial o instituciones autonomas, es importante tener en cuenta la cantidad de
miembros que aporta cada uno de ellos. En el caso de Baja California, el Consejo se compone de

tres miembros del Poder Judicial y tres provenientes de la Legislatura.

En cambio, el proceso de nombramiento de dos 0 mas 6rganos en los estados de México involucra
actores gubernamentales como el Ejecutivo, Legislativo, TSJy CJ (ver Figura 2.7) y se desarrollan

de la siguiente manera.

a) Ejecutivo-Legislativo: el Ejecutivo nomina candidatos (en ternas, en algunos casos) y el

Legislativo ratifica Magistrados con el voto de mayoria o mayoria calificada. Aqui, el Gobernador
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tiene flexibilidad absoluta para nominar candidatos de su preferencia. Solo la Constitucion de

Querétaro no ha adoptado este modelo que es el mas comun (ver tabla 2.9).

b) Ejecutivo-Legislativo y Judicial: el Ejecutivo formula ternas o nomina candidatos a partir de una
lista que presenta el Consejo de la Judicatura (Coahuila 1988-presente, Aguascalientes 1995-
presente, Guanajuato 1996-2006 Tabasco 2001-presente, México 2010) o el Tribunal Superior de
Justicia (Baja California 1989-1995. Michoacan 1998-2006). Posteriormente el Legislativo ratifica

los nombramientos del Ejecutivo con el voto de mayoria o mayoria calificada.

c) Legislativo y Judicial: Consejo de Judicatura (Sinaloa 1988-presente, México 1995-2010,
Morelos 1995, Jalisco 1997-presente, Baja California 2007-presente, Michoacan 2006-presente) o
Tribunal Superior de Justicia (Chihuahua 1994, Baja California 1998, Quintana Roo 1998) propone

una lista o terna al Legislativo para su aprobacion;

Es importante resaltar que en México la participacion de 6rganos judiciales en el proceso de
nombramiento es muy limitada (s6lo selecciona candidatos). Sin embargo, su participacion es muy
importante para la independencia de los Magistrados ya que, en la mayoria de los casos, implica
hacer la seleccion de candidatos a partir de criterios que tienen como finalidad reducir la injerencia
politica en el proceso de seleccion.” En primer lugar, los CJ tienen como principal funcion llevar
registro de la carrera judicial de sus miembros, donde el punto mas alto de la carrera es ser
Magistrado del Tribunal Superior. Los miembros de la judicatura que aspiran crecer
profesionalmente tienen mayores incentivos a desempefiarse de acuerdo a principios basados en
méritos puramente profesionales que ganado méritos con partidos politicos. Segundo, en los casos
donde no hay carrera judicial, la seleccion de candidatos se hace por medio de una convocatoria
publica pero con base en un examen de méritos que debe ser aprobado. Posteriormente, un jurado

integrado por miembros de los tres Poderes elabora listas o ternas de los candidatos mejor

18 . . . S L
Idealmente se deberia de empezar a contar que participa el “drgano judicial” si sélo si, al menos el 51% de los
consejeros proviene del poder judicial.
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calificados (Ej. Baja California 1989, Chihuahua 1994). En ambos casos, la creacion de este tipo de
instituciones genera mas restricciones (ademas de los requisitos para ser Magistrado), reduciendo el
rango de candidatos elegibles y las opciones de los politicos para nominar candidatos ddciles y

afines a su politica.

~ FIGURA 2.7. PROCESO DE NOMBRAMIENTO DE MAGISTRADOS DE DOS O MAS ORGANOS

(Propone ternas y nomina
candidatos)

Ejecutivo Mayoria
Calificada

o ( . )

Legislativo (Ratifica y nombra) |
Judicial Mayoria

1SJ/C]

I(Propone listas de candidatos)

Fuente: elaboracion propia.
Los estados de México presentan gran variacion en cuanto al disefio constitucional para nombrar
Magistrados a través del tiempo. No obstante, para el periodo 1985-2010, la tabla 2.9 muestra que
ocho estados no han registrado cambios en el proceso de nombramiento de Magistrados en sus
constituciones (Baja California Sur, Campeche, Colima, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla y
Sonora), los cuales todos coinciden en que han preservado la misma forma de nombramiento de dos
organos: Ejecutivo y Legislativo aprobando con mayoria. Los veintitrés estados restantes han
presentado al menos un cambio en la formula de nominacion. EI mas comln que se registra es el
cambio de Mayoria a Mayoria Calificada en la votacién requerida para “ratificar” o “nombrar”. En
algunos casos solamente se ha cambiado la votacion requerida para nombrar Magistrados (Chiapas,
Durango, Nayarit, Nuevo Ledn, Querétaro y San Luis Potosi). En otros, este cambio también ha

sido acompafado con la inclusién, en el proceso de nombramiento, de una institucién judicial como
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el Consejo de la Judicatura (Aguascalientes, Coahuila, Guanajuato, Jalisco; México, Sinaloa,
Tabasco y Veracruz) o Tribunal Superior de Justicia (Chihuahua y Quintana Roo) o ambos (Baja
California y Michoacan). Estos cambios también han dejado a un lado la participacion del Ejecutivo
en el proceso de nombramiento (Baja California, Chihuahua, Jalisco, México; Michoacéan, Morelos,

Quintana Roo, Sinaloa y Veracruz).

Tabla 2.9. Los estados de México y los procesos de nombramiento de Magistrados

Dos o més Organos:

Un solo Organo Ejecutivo-Legislativo-

Ejecutivo-Legislativo Judicial

Legislativo-Judicial

Aguascalientes e LegisM e LegisM/C]

(1985-1995) (1995-..)

Baja California e (] e LegisM o LegisM/TS] e LegisMC/TS]

(1995-1998) (1985-1989) (1989-1995) (1998-2007)

o LegisMC/C]
(2007-...)

Baja California e LegisM
Sur (1985-...)
Campeche e LegisM
(1985-...)
Chihuahua e LegisM e LegisM/TS]
(1985-1994) (1994-2007)
e LegisMC/TS]
(2007-...)
Chiapas e LegisM
(1985-2002)
e LegisMC
(2002-...)
Coahuila e LegisM e LegisM/C]
(1985-1988) (1988-...)
Colima e LegisM
(1985-...)
Durango e LegisM
(1985-2000)
e LegisMC
(2000-...)
Guerrero e Guerrero LegisM
(1985-...)
Guanajuato e LegisM e LegisMC/C]
(1985-1996) (1996-2006)
e (2006-..)*
Hidalgo e LegisM
(1985-...)
Jalisco e LegisM e LegisMC/C]
(1985-1997) (1997-..)
México e LegisM e LegisM/C] e LegisM/C]
(1985-1995) (2010-...) < (1995-2010)
Michoacan e LegisM e LegisM/TS] e LegisMC/C]
(1985-1998) (1998-2006) (2006-...)
Morelos e LegisMC o LegisM e LegisM/C]
(2008-.—— (1985-1995) (1995-2008)
Nayarit e LegisM
(1985-1995)
e LegisMC
(1995-...)
Nuevo Leén e LegisM
(1985-1998)
e LegisMC
(1998-...)
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Oaxaca e LegisM
(1985-...)
Puebla e LegisM
(1985-...)
Querétaro o LegisM
(1985-2004)
e LegisMC
2004-..)
Quintana Roo e LegisM o LegisM/TS]
(1985-1998) (1998-2003)
e LegisMC
(2003-...)
Sinaloa e LegisM e LegisM/C]
(1985-1988) (1988-...)
San Luis Potosi o LegisM
(1985-2005)
e LegisMC
(2005-...)
Sonora e Sonora LegisM
(1985-...)
Tabasco e LegisM o LegisMC/C]
(1985-2001) (2001-...)
Tlaxcala o LegisMC €<———| e LegisM
(2001-...) (1985-2001)
Tamaulipas e LegisMC e LegisMC
(1985-2007) (2007-...)
Veracruz e LegisM e LegisMC/C]
(1985-1997) (1997-2000)
e LegisMC
(2000-...)
Yucatan o LegisM o LegisM
(1985-2010) (2010-...)
Zacatecas e LegisM e LegisM
(1985-1998) (1998-2000)
e LegisMC
(2000-...)

Fuente: elaboracion propia.

NOTA: Datos tomados de las constituciones locales. El Distrito Federal se excluye de este analisis dado que no cuenta con
constitucion propia.

* En Guanajuato en 2006 se hizo una reforma que establece que se turnaran entre el Ejecutivo y el Consejo de la Judicatura la
facultad de proponer Magistrados a la Legislatura para su ratificacion.

LegisM= Legislatura elige con el voto de mayoria

LegisMC= Legislatura elige con el voto de mayoria calificada (2/3 partes de la votacién)

CJ= Consejo de la Judicatura

TS]= Tribunal Superior de Justicia

Sin duda, la participacion de los 6rganos Ejecutivo y Legislativo en los procesos de nombramiento
ha permanecido en la mayoria de los estados de México. Por un lado, el sistema politico mexicano
incluye la participacion sistematica del Ejecutivo en los proceso de nombramiento (son muy raros
los casos donde el Gobernador no participa en el proceso de nhombramiento). Sin embargo, la forma
como participan se ha ido modificando a través del tiempo. La figura 2.8 muestra que a partir de
1995 la participacion de la Legislatura ha incrementado la votacion requerida para ratificar
Magistrados; més estados sustituyen el voto de mayoria por el de mayoria calificada, haciendo mas

dificil la construccién de mayorias entre diferentes grupos politicos. Por su parte, la participacion
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del Ejecutivo en el proceso de nominacion a través de la nominacién de Magistrados por ternas (se
ha mantenido constante o sigue siendo influyente en el proceso de nominacion) permanece presente
en la mayoria de los estados. Aqui vale la pena hacer mencion que los cambios que aumentan la
votacion requerida de mayoria a simple a mayoria calificada se deben tomar con precaucion, ya que
a nivel estatal es muy facil que un partido gane todos los distritos uninominales, y si la regla de
representacion proporcional no distribuye mas de 1/3 de los escafios, entonces este tipo de
modificaciones resulta meramente estética ya que no se necesitaria la construccion de acuerdos con
otras fuerzas politicas para alcanzar 2/3 de la votacion. Las graficas presentadas en el anexo A
muestran gue solo en los ochenta y mitades de los noventa ocurre que la regla de representacion
distribuye menos de 1/3 de los escafios. Después hay una tendencia a disminuir por debajo de 2/3 el
nimero de escafios que se pueden ocupar por mayoria relativa. Pasa lo mismo con el partido
mayoritario en la legislatura: después de los noventa, en pocos estados hay un partido con mayoria

superior a 2/3, ya sea para ratificar, remover Magistrados o cambiar la Constitucion.

Mientras que la participacion del Poder Judicial en el proceso de nombramiento de Magistrados ha
ido ganando paulatinamente mayor presencia en los estados con el paso de los afios; entre estos, los
Consejos de la Judicatura han sido mas populares a partir de 1995 que la de los Tribunales

Superiores.
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FIGURA 2.8. ORGANOS QUE INTERVIENEN EN EL PROCESO DE NOMBRAMIENTO, 1985-2010.

Nombramiento de Magistrados
Organos que intervienen en el proceso, 1985-2010
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NOTA: La grafica presenta datos registrados en las constituciones locales. Dado que hay estados que no
especifican en su constitucion la férmula para el nombramiento de magistrados, hay observaciones que no se
registran. Por ejemplo, en 1985 los estados de Querétaro, Sinaloa, Tamaulipas, Yucatan y Zacatecas, no daban
informacion registrable de acuerdo al criterio de elaboracién de la base de datos.

Fuente: elaboracion propia.

La reforma federal de 1994, pudo haber tenido un efecto en los estados ya que ésta, entre muchos
cambios, hizo que cambiara la votacion del senado para ratificar ministros de mayoria simple a
mayoria calificada. Ademas del posible impacto de las reformas federales, ain permanecen diversas
interrogantes sobre las causas que subyacen en los cambios del proceso de nombramiento a nivel
estatal, por ejemplo, la participacion del CJy del TSJ.

Remocién

De acuerdo con la argumentacion desarrollada en la literatura, el juicio politico o de remocion es
una institucion relevante para derivar la independencia que tienen los Magistrados de los otros
poderes del Estado. Esto es asi porque aun cuando los Magistrados hayan sido nombrados de
manera independiente, no podran ser independientes si estan bajo constante amenaza de ser

removidos del cargo (Melton y Ginsburg 2012).

El juicio de remocion de Magistrados es diferente de los procesos penales, ya que en este caso, el

juicio es de naturaleza politica y, por lo tanto, existe un alto grado de discrecionalidad en la
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apreciacion de ciertas causales (Castagnola 2008). Debido a la discrecionalidad de este proceso, el
juicio politico se puede utilizar como una herramienta para coaccionar a los Magistrados a tomar
decisiones afines a la del poder politico en turno.” En un escenario donde el Presidente tiene
autoridad sin limites para remover jueces, las figuras judiciales aceptan roles pasivos y de

subordinacion (Chavez 2007).

Ademas, no es necesario tener el poder suficiente para remover a un Magistrado (mayoria requerida
en la Legislatura) para que este acepte un rol de subordinacion frente al poder politico en turno.
Basta con observar la primera etapa del proceso de remocion (acusacion) para determinar si un
Magistrado puede ser presionado por sus acusadores. Esto es porque una simple acusacion puede
ensuciar la reputacion de un Magistrado, independientemente si es removido o no. Entonces, entre
maés facil es acusarlos, mas probable es que un Magistrado sea indebidamente presionado (Rios
Figueroa 2011). Para determinar si las reglas establecidas en la constitucion incrementan la
independencia de los Magistrados, se debe examinar qué actores estan facultados para iniciar un
proceso de remocidn y, en el caso de los drganos colegiados, qué votacion se requisita para iniciar

el proceso.

En las constituciones estatales de México se hace referencia a distintos actores que pueden presentar
una acusacion contra los Magistrados, entre ellos: Gobernador, Legislatura (mayoria 0 mayoria
relativa), Consejo de la Judicatura y la sociedad civil (con ciertos requerimientos para que esta
proceda). En general, el proceso de remocion inicia cuando actores aqui mencionados presenta ante
la Legislatura una acusacion contra el Magistrado que haya incurrido en una de las causales de
destitucién previamente establecidas. Una vez presentada la acusacion, la Legislatura procede a
determinar si el Magistrado es culpable o no de las faltas que se le imputan por el voto de mayoria o

mayoria calificada.

1% Cuando la Constitucién faculta al Gobernador para remover Magistrados, también hace explicita la posibilidad del
Ejecutivo para reunirse en privado con el Magistrado antes de iniciar el proceso con el fin de que este ultimo pueda
“apreciar en conciencia la justificacion de la solitud” (e.g. Campeche 1965)
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La tabla 2.10 muestra los afios y los actores que pueden iniciar el proceso de remocién en cada
estado para el periodo 1985-2010. La primera columna, muestra los estados y el periodo en que el
Gobernador tiene la facultad de presentar acusacion directa contra Magistrados (Baja California,
Baja California Sur, Campeche, Colima, México, Guerrero, Jalisco, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo,
Sonora). La cuarta columna muestra los casos y el periodo cuando el Consejo de la Judicatura esta
facultado para presentar una acusacién (México, Michoacan y Veracruz). La quinta columna
muestra los casos en que la Constitucion concede a la sociedad civil el derecho de presentar una

acusacion ante la Legislatura contra un funcionario publico del estado, entre ellos, los Magistrados

del TSJ.
Tabla 2.10. Actores facultados para iniciar el proceso de remocién.
Gobernador Legislativo Legislativo Consejo de la Accién Civil
Mayoria Mayoria Calificada  Judicatura

Aguascalientes e (1985-2010)
Baja California | e (1985-1995) e (1985-2010) o (1985-2010)
Baja California | ¢ (1985-2010) o (1985-1999) e (1999-2010)
Sur
Campeche e (1985-2010) e (1985-2010) o (1985-2010)
Chihuahua o (1988-1994) o (1985-1988)

o (1994-2010)
Chiapas e (1985-2010)
Coahuila o (1985-2010) o (1985-2010)
Colima e (1985-1988) e (1985-2010) e (1985-2010)
Durango e (1985-2010)
Guerrero e (1985-2010) e (1985-2010) e (1985-2010)
Guanajuato e (1985-2010)
Hidalgo e (1998-2006) e (1985-2010)
Jalisco e (1985-1987) e (1985-1994) e (1994-2010) e (1985-2010)
México e (1985-1995) e (1985-2010) e (1995-2010) e (1985-2010)
Michoacan e (1985-2010) e (2006-2010) e (1985-2006)
Morelos e (1985-2008) e (2008-2010) e (1985-2010)
Nayarit e (1985-2010)
Nuevo Le6n e (1985-2010) e (1985-2010)
Oaxaca e (1985-2010) e (1985-2010) e (1985-2010)
Puebla e (1985-2010) e (1985-2010) e (1985-2010)
Querétaro o (1985-2010) e (1985-2010)
Quintana Roo e (1985-1998) e (1985-2010) e (1985-2010)
Sinaloa e (1985-2010) e (1985-2010)
San Luis Potosi e (1985-2010) e (1985-2010)
Sonora e (1985-2010) e (1985-2010) e (1985-2010)
Tabasco e (1985-2010) e (1985-2010)
Tlaxcala e (1985-2010) e (1985-1995)

e (2001-2010)

Tamaulipas e (1985-2010) e (1985-2010)
Veracruz e (1997-2000) o (1985-2010) o (1997-2000) e (1997-2000)
Yucatin o (1985-2010)
Zacatecas e (1985-2010) e (1985-1998)

Fuente: elaboracién propia.
En paréntesis los afios en que dicho actor tiene la facultad de iniciar el proceso de remocién.
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Se puede observar que en todos los estados la Legislatura esta facultada para iniciar el proceso de
remocion. En estos casos, la Legislatura es el 6rgano encargado de dictaminar la culpabilidad o no
del acusado. Es decir, el 6rgano que acusa es el mismo que dictamina.”® Cuando esto sucede, el
mecanismo de remocion se desarrolla en tres fases. La primera consiste en la formulacion de la
acusacion dentro la Legislatura. En la segunda fase, la Legislatura resuelve por algun tipo de
votacion (mayoria 0 mayoria calificada) si la acusacion es procedente 0 no. En caso de que se
declare procedente la acusacién el Magistrado queda temporalmente suspendido de su cargo para
enfrentar el proceso. La tercera y ultima fase consiste en que la Legislatura se erige en Jurado de

Sentencia y vota para declarar procedente o no, la suspension definitiva del Magistrado.

Un aspecto importante del proceso de remocion es la votacion con la que la Legislatura declara
procedente la acusacion, puesto que aqui se determina la facilidad con la que se puede suspender al
Magistrado de su encargo. En ninguna constitucion se estipula si el Magistrado, al ser suspendido
de sus funciones, también se le suspende el goce de sueldo o se establece un periodo maximo de
duracion del proceso, haciendo del juicio politico o la amenaza del juicio politico una poderosa
herramienta de control que tiene importantes repercusiones para la estabilidad de los jueces en el

cargo (Castagnola 2008, p. 72).

La peticion de remocion o acusacién de un Magistrado debe estar justificada por el érgano que tiene
la facultad de iniciar el proceso de destitucion cuando este observe que el Magistrado incurra en una
accion sefialada en las causales de remocion.?! Sin embargo, las causales de remocién dejan mucho
espacio para su interpretacion, y, lejos de dar certeza al proceso de remocion, incentivan la

discrecionalidad de los érganos acusadores.

2% 5610 cuando se trata de Magistrados del STJ, la Legislatura asume el rol de Jurado de Acusacidn y de Sentencia. En el
caso del resto de funcionarios del gobierno, generalmente, la Legislatura funge como Jurado de Acusacién y el TSJ como
Jurado de Sentencia.

*! pocas constituciones estipulan en sus articulos los causales de remocion de Funcionarios Publicos estatales que
incluyen a los Magistrados, sin embargo, en la mayoria de los casos las causales de remocidn sélo estan sefialadas en la
ley estatal de funcionarios publicos.
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Por ejemplo, en estados donde el Gobernador puede solicitar la remocion de un magistrado (ver
tabla 2.10, primera columna), la causa de la peticién es “por mala conducta”.”> Al no ser mas
especifico este criterio, la interpretacion de la conducta de un Magistrado puede ser totalmente
arbitraria. Otras causas que habilitan la peticion de remocién pueden ser: “falta de probidad u
honradez” (Michoacan 2006, Veracruz 1997), “faltar al cumplimiento de sus deberes oficiales o
violar notoriamente las buenas costumbres” (Campeche 1965, México 1976, Puebla 1982, Sonora
1984), o por “causas justificadas” (Oaxaca 1950) en caso de que la causa no se encuentre estipulada
dentro de los causales. Y también otras causales como “incapacidad fisica o0 mental” (México 1976,
Puebla 1982), “violacion grave a disposicion expresa de la Constitucion”, “manejo indebido de

fondos y recursos”, “comision de delitos”, etc.

A diferencia de los procesos de nombramiento, los mecanismos de remocion de Magistrados
presentan menos variacion a traveés del tiempo, sin embargo, los pocos estados que han
implementado reformas en esta materia muestran una tendencia a disminuir el grado de
discrecionalidad que pueden tener los actores durante el proceso. La figura 2.9 muestra, por un lado,
gue con el paso de los afios la facultad del Ejecutivo de presentar acusaciones ha disminuido; al
principio del periodo once estados contaban con esta facultad, mientras que en 2010, solo seis de
esos estados la conservan. Por otro lado, la votacion requerida en la Legislatura ha ido aumentando
de mayoria a mayoria calificada para presentar la acusacion; a principios del periodo diecinueve
estados pedian solo mayoria versus doce que pedian mayoria calificada, mientras que a final del

periodo quince estados piden mayoria versus dieciséis que piden mayoria calificada.

22 N . . . - . - p ”

En la Constitucion federal mexicana el Ejecutivo también podia acusar a los ministros de la SCIN por “mala conducta”.
Esto se incluyd en una reforma de 1928, pero se quito de la Constitucion federal en una reforma de 1982. En este caso
no hubo una influencia de una reforma de la constitucion federal en las constituciones de los estados.
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FIGURA 2.9. ACTORES QUE PRESENTAN UNA ACUSACION, 1985-2010.

Remocion de Magistrados
Actores que presentan acusacion, 1985-2010
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NOTA: La grafica presenta datos registrados en las constituciones locales. Dado que hay estados que no
especifican en su constitucion la formula para el nombramiento de magistrados, hay observaciones que no
se registran. Por ejemplo, en 1985 los estados de Querétaro, Sinaloa, Tamaulipas, Yucatan y Zacatecas, no
daban informacién registrable de acuerdo al criterio de elaboraciéon de la base de datos.

Fuente: elaboracion propia.

Los estados han ido adoptando paulatinamente un modelo de remocion de Magistrados que hace
més dificil (votacion en la Legislatura) presentar una acusacion. Asimismo, poco a poco se ha ido
retirando de las constituciones estatales la facultad del Gobernador de iniciar el proceso, mientras se

ha ido incorporando la facultad del CJ de presentar una acusacion.

Duracién

La duracién en el cargo es un elemento institucional que estd directamente relacionado con la
estabilidad de los Magistrados en su paso por los Tribunales. Asimismo, es un elemento que influye
en los efectos de los procesos de nombramiento y remocién. Por un lado, los afios que dura un
Magistrado en sus funciones determinan el grado de independencia que cuenta para tomar
decisiones en contra del poder politico en turno. Partiendo de la premisa que los Magistrados son

sumisos o afines a los ideales del partido politico que los nombrd, entonces cuando la duracion en el
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cargo de un Magistrado es menor o igual a la de las autoridades que los nombraron, se puede
esperar que durante todo su mandato establezcan fallos a favor de los que los nombraron. Por el
contrario, cuando la duracion en el cargo de un Magistrado es mayor a la de las autoridades que lo
nombraron, se puede esperar que los Magistrados tengan incentivos para actuar de manera
independiente frente a las autoridades que los nombraron o hacer una “defeccion estratégica”
(Helmke 2002). Y en la medida que un Magistrado tenga mas afios para ejercer su encargo, el
proceso de nombramiento tendera a hacerse irrelevante para influenciar a los jueces (Rios Figueroa
2011). Mientras la duracion de los jueces sea mayor que la de los actores que intervienen en su

nombramiento, mas protegidos estaran los jueces de la manipulacion politica (Chavez 2007).

En los estados de México la clausula de duracion se ha modificado en gran medida conforme pasa
el tiempo. Para 1994 sélo en los estados de Tamaulipas, Yucatan y Zacatecas los Magistrados
duraban méas que sus nominadores (en los tres casos eran nombrados solamente por la Legislatura).
Para 1995 Aguascalientes, Baja California, Estado de México, Morelos y Nayarit aumentaron la
duracion de los Magistrados, por encima de la duracion de sus nominadores (incluyendo
Gobernador). Y asi sucesivamente mas estados hicieron una modificacion en el mismo sentido:
Aguascalientes (1995-2010), Baja California (1994-2010), Chiapas (2002-2007), Coahuila (2007-
2010), Guanajuato (1996-2010), Jalisco (1997-2010), México (1995-2010), Morelos (1995-2008),
Nayarit (1995-2009), Oaxaca (1999-2010), Quintana Roo (1998-2003), Sonora (1993-2010),
Tabasco (2001-2010), Tlaxcala (2001-2010), Tamaulipas (1985-1999), Veracruz (2000-2010),

Yucatéan (1985-2010), Zacatecas (2000-2010).
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FIGURA 2.10. NUMERO DE ESTADOS DONDE LA DURACION DE MAGISTRADOS ES MAYOR A LA DE
SUS NOMINADORES.
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Fuente: elaboracion propia.

En la figura 2.10 se puede observar que el nimero de estados que hacen cambios a la duracion del
cargo de Magistrados se ha incrementado, llegando a su punto maximo en 2003 con 18 estados,
para posteriormente disminuir a 15 en 2010. Seria de sumo interés ver si los cambios tanto positivos
como negativos a este factor institucional estan relacionados con los cambios a los procesos de
nombramiento y remocién como parte de una estrategia integral de los politicos para dar

independencia a Magistrados en la forma que les sea mas conveniente.

11.3.iii Operacionalizacion de la independencia de Jure

La literatura identifica a los procesos de nombramiento, remocién y duracién en el cargo de
Magistrados como las principales instituciones que brindan espacio para que los Magistrados actuen
de manera independiente y libres de presiones politicas. Sin embargo, alin no se conoce mucho

sobre el sentido en que se dan estas reformas que favorecen la independencia de los Magistrados.
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Partiendo de la premisa que las reformas son el resultado de un proceso de negociacion que tiene
lugar en instancias de naturaleza meramente politica como la Legislatura, donde la representacion
politica cumple un papel determinante (Castagnola 2008), se puede entender que el sentido de las
reformas no siempre sea el mismo. Es decir, ciertos acuerdos politicos producirdn reformas que den
independencia a Magistrados solo en el proceso de nombramiento, mientras que otros acuerdos
politicos produciran reformas en el proceso de remocion u otros que favorecieron el proceso de
remocién, pero no el proceso de nombramiento; o estados que solo prolongaron la duracién en el
cargo. Es dificil pensar que una reforma que favorezca la independencia de los Magistrados en

todas sus arenas.

Para medir la independencia judicial que generan las distintas instituciones, se puede evaluar de
forma independiente cada uno de los elementos que identifica la literatura. Por ejemplo, se puede
crear una serie de variables dicotémicas que capturen cuando a) al menos 2 érganos participen en el
proceso de nombramiento, b) se requiera super-mayoria legislativa para iniciar el proceso de
remocion, y c) se especifique la duracién en el cargo de los Magistrados. Sin embargo, al tomar en
cuenta cada uno de los elementos por separado no se alcanzaria a tener una perspectiva completa
del grado de independencia que otorga el conjunto de las diferentes combinaciones de instituciones
que fortalecen al poder judicial. Es decir, se tendria una visién parcial o incompleta de la
independencia judicial cuando se evalla por separado; ademas, la literatura muestra que la medicion
de la interaccion de los distintos componentes que favorecen la independencia explica mejor la
independencia en su conjunto (Melton y Ginsburg 2013, Rios-Figueroa 2010). Por ejemplo, si en un
estado el proceso de nombramiento de jueces involucra muchos actores, pero el proceso de juicio
politico puede ser iniciado por el Gobernador y, ademas, el periodo de duracion es mas corto que el
de sus nominadores, entonces, si se mide por separado, el proceso de nombramiento indicaria que
existe independencia judicial en ese estado, lo cual es parcialmente cierto, ya que se estarian

omitiendo otros elementos institucionales que pueden ir en sentido opuesto a la independencia
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judicial, por ejemplo, que el proceso de hombramiento se vuelva irrelevante si la duracion en el

cargo es mayor a los de sus nominadores (Rios-Figueroa 2010).

En un esfuerzo por combinar los aspectos institucionales que favorecen en su conjunto a la
independencia de jure de los jueces, Rios-Figueroa (2011) elabora un indice de jure que captura los
distintos escenarios de independencia que se producen entre las maltiples combinaciones de los
mecanismos y los 6rganos que tienen control sobre ellos.? Para elaborarlo toma en consideracion
cinco escenarios institucionales que favorecen la independencia de los jueces: a) si el nombramiento
es realizado por los mismos jueces o por, al menos, dos 6rganos diferentes, b) si el periodo que
duran en su encargo es mayor al periodo que duran los 6rganos que lo hominan, c) la relacion entre
el proceso de nombramiento y la duracién en el cargo, d) si el proceso de remocidén involucra al
menos el voto de las dos terceras partes de la Legislatura y, €) si el nimero de Magistrados esta
especificado en la constitucion. El indice propuesto por Rios-Figueroa toma valores del 1 al 6,
siendo el 6 el valor que describe mayor independencia de jure de los Magistrados y 1 el valor que
describe menor independencia. Estos valores son producto de la suma de la medicién de los

mecanismos de nombramiento, remocién y duracion en el cargo de los Magistrados.

La relacién entre el proceso de nombramiento y la duracion en el cargo de los jueces es muy
estrecha y se puede dar de cuatro formas distintas. La primera cuando la duracién en el cargo de
Magistrado es mayor a la duracién de su nominador y el nombramiento es hecho por mas de un
organo. La segunda cuando la duracién en el cargo de Magistrado es mayor a la duracion de su
nominador y el nombramiento es hecho por un solo érgano. La tercera cuando la duracién en el
cargo de Magistrado es menor o igual a la duracion de su nominador y el nombramiento es de mas

de un 6rgano. La cuarta cuando la duracién en el cargo de Magistrado es menor o igual a la de su

2 Asimismo, el uso de un indice tiene sus propias limitaciones tales como el no poder conocer los
componentes que dan un valor al indice. Es decir, un mismo valor puede estar compuesto de distintos
componentes. No obstante, para efectos de este trabajo, se prefiere la utilizacion del indice dado que
proporciona un panorama general del grado de independencia que proporcionan las instituciones judiciales.
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nominador y el nombramiento es hecho por un solo drgano. Esta ultima forma es la que menos
favorece a la independencia de los jueces, mientras que la primera es un escenario de plena
independencia en cuanto al nombramiento y duracién en el cargo. Para medir la relacion entre
nominacion y duracion se le asigna el valor de 3 a la primera forma, de 2 a la segunda, de 1 a la

tercera 'y de 0 a la cuarta, en donde 3 describe el mejor escenario de independencia y 0 el peor.

Por otra parte, el proceso de remocién de Magistrado se puede dar de tres distintas formas. La
primera cuando el Ejecutivo tiene la capacidad de iniciar juicio politico. La segunda cuando la
Legislatura puede iniciar juicio politico con mayoria de los votos. La tercera cuando la Legislatura
puede iniciar juicio politico con las dos terceras partes de los votos. Para medir el impacto del
proceso de remocidn en la independencia de los jueces se le asigna el valor de 0 a la primera forma,
de 1 a la segunda y de 2 a la tercera, en donde 2 es el mejor escenario de independencia para

remover a un Magistrado y 0 el peor.

El Gltimo elemento que se considera en el indice es si el nimero de Magistrados se especifica en la
constitucion. Al principio puede parecer extrafio considerar este factor, no obstante resulta de gran
importancia para la independencia de los Magistrados. Si el nimero de Magistrados no esta
explicito en la constitucion, muy probablemente se encuentre en la ley; entonces, Ejecutivos pueden
aprovechar esta condicion para aumentar y disminuir el nimero de Magistrados con simple mayoria
en la Legislatura. En casos en dénde los actuales Magistrados no voten conforme la preferencia del
Ejecutivo, este puede aumentar el nimero de Magistrados y superar en mayoria a los que se oponen
a sus preferencias (Chavez 2004). Para medir la presencia del nimero de Magistrados en la
constitucion se le asigna el valor de 1 en casos de que sea explicito el nmero y 0 en los que no. La
tabla 2.11 muestra la forma en que se compone este indice para las entidades federativas en el afio

2010.
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Tabla 2.11. Elementos del indice de Jure de Independencia Judicial en 2010.
Estado Nombramiento Duracién Remocién No. Magistrados TOTAL
Aguascalientes 1 1
Coahuila
Jalisco
Baja California
Nuevo Leén
Veracruz
Zacatecas
México
Guanajuato
Morelos
Nayarit
San Luis Potosi
Sonora
Tabasco
Tlaxcala
Chihuahua
Durango
Michoacian
Oaxaca
Sinaloa
Tamaulipas
Yucatan
Baja California Sur
Campeche
Colima
Guerrero
Hidalgo
Quintana Roo
Chiapas
Puebla
Querétaro
Promedio
Fuente: elaboracion propia.
Nota: Indice de independencia judicial se calcula de la siguiente manera: TOTAL = Nombramiento +
(2*Duraci6n) + Remocién + No. de Magistrados.
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La elaboracion de este tipo de indices para medir la independencia de jure de los Magistrados puede
conducir a interpretaciones confusas de los valores del indice y los elementos que componen al
indice (relacion entre nombramiento, duracién y remocion). Es decir, aunque varios estados pueden
compartir el mismo valor en el indice de independencia, los elementos institucionales que
componen el indice pueden variar. Por ejemplo, Veracruz y Zacatecas, dos estados que califican
con cinco en el indice de independencia, pero los elementos del indice no son exactamente los
mismos ¢;es mejor que sea mas facil remover a los Magistrados pero que el nimero de Magistrados
esté en la constitucion, como en Zacatecas; o bien hacer mas dificil en la constitucién el juicio de
responsabilidad en contra de los Magistrados pero dejando el nimero de Magistrados al arbitrio de

simples mayorias legislativas, como en Veracruz? Por el contrario, Baja California Sur, Campeche,
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Colima y Guerrero obtienen 2 en el indice, en donde los primeros dos obtienen dicho valor por los

mismos factores, mientras que los Gltimos dos obtienen el mismo valor por distintos factores.

Un andlisis estadistico de este indice no detecta el impacto de cada uno de estos elementos
institucionales (al no ser identificables numéricamente los factores que componen al indice). Sin
embargo, es de mucha utilidad para ver el sentido en que crece dependiendo de la competencia
electoral, también es til para dar una idea resumida del camino que han tomado las reformas al
Poder Judicial. Por ejemplo, la Figura 2.11 muestra que la tendencia de las reformas al Poder

Judicial, en promedio ha ido favoreciendo la independencia judicial.

FIGURA 2.11. PROMEDIO DEL iNDICE DE INDEPENDENCIA JUDICIAL PARA EL PERIODO 1985-
2010.
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Fuente: elaboracion propia.
A través de este capitulo se ha visto que hay una tendencia a modificar las instituciones que
promueven la independencia de los Magistrados en los estados de México. También se ha visto que
existe una gran variacion a través de los estados de las formas como se han dado las reformas. El
siguiente paso en la investigacion es tratar de explicar, con base en diferentes autores y teorias de
fortalecimiento institucional, la causa que subyace bajo dichos cambios.
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CAPITULO IIl. EVIDENCIA EMPIRICA

I11.1 Hipotesis y mecanismos causales

I11.1.i El dilema de la reforma judicial

En los ultimos afios investigadores han centrado su analisis en la estructura del Poder Judicial a fin
de complementar los estudios de los sistemas de frenos y contrapesos de los Estados democraticos.
México no ha sido la excepcion. Tanto a nivel académico como en el préactico, el Poder Judicial ha
tomado relevancia en la agenda de los politicos e investigadores. A nivel federal se han hecho
importantes reformas que han ido otorgando autonomia y poder de decision en asuntos politicos a la
SCJN. Sin embargo, a nivel estatal los cambios al Poder Judicial no se han dado de forma uniforme
ni en la misma direccién. La disposicidn de los politicos a establecer un verdadero equilibrio entre

Poderes ha sido muy distinta de estado a estado.

Los resultados de la mayoria de las investigaciones apuntan que el despefio del Poder Judicial
mejora en términos de eficiencia, accesibilidad en la medida que este es mas autébnomo de los otros
poderes (Beer 2006). Entonces, si son conocidos los efectos de un Poder Judicial Independiente, se
puede suponer que los politicos tendran fuertes incentivos para converger a este estatus. Sin
embargo, la evidencia empirica muestra que dicha convergencia no se produce (ver Figura 3.1), y
que la autonomia del Poder Judicial a través de la reforma judicial responde mejor a otros

incentivos, ya sean politicos o ideoldgicos.

Qué factores producen dicha variacion, bajo qué contexto politico son susceptibles los cambios que
favorecen la autonomia del Poder Judicial, qué incentiva a los actores politicos a desconcentrar su
poder, son preguntas que deben responderse para entender la l6gica de la Reforma Judicial en los

estados de México.
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FIGURA 3.1. PROMEDIO DEL iINDICE DE INDEPENDENCIA JUDICIAL POR ESTADO, 1985-2010.
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Fuente: elaboracion propia.

El objetivo de este trabajo es identificar los componentes que afectan las decisiones politicas para
llevar a cabo reformas constitucionales que cambian el procedimiento de nombramiento, remocion
y duracion de los Magistrados de los Tribunales Superiores locales que conceden mayor autonomia
al Poder Judicial. Se busca entender la I6gica que subyace bajo este tipo de reformas y la forma y
momento en que surgen los cambios que fortalecen al Poder Judicial con el fin de encontrar una

relacion entre la reforma judicial y los intereses de los actores politicos.

Se parte de la hipotesis de que los distintos niveles de competencia politica producen instituciones

judiciales diferentes:

Hg.- A mayor competencia politica, habra mas condiciones que favorecen los cambios que

conceden mayor autonomia al Poder Judicial.

Es decir, entre mayor sea la competencia entre partidos en una entidad, mayores posibilidades habra

de que: a) participen mas actores en los procesos de nombramiento y remocion de un Magistrado, y
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b) que la duracion de los jueces en su cargo sea mayor a la de sus nominadores. Todos estos
mecanismos encaminados a otorgar al Poder Judicial la posibilidad de erigirse como un verdadero

contrapeso de los otros dos Poderes, libre de presiones politicas.

Para comprobar empiricamente la primera hip6tesis se debe observar que en los afios en que los
estados que tengan mayor grado de competencia electoral, el indice de independencia judicial sea
mayor; contrariamente, en los afios en que los estados tienen menor grado de competencia electoral,

el indice de independencia judicial sea menor.

I11.1.ii Competencia electoral

De acuerdo con la literatura sobre cambio institucional, diferentes medidas de competencia electoral
como margen de victoria (Beer 2006), gobierno dividido (Chavez 2004, Staton 2006), nimero
efectivo de partidos legislativos (Laakso y Taagepera 1979, Molinar 1991) pueden ser utilizadas
para relacionarlas con el cambio institucional. En este trabajo se utilizan las medidas de
competencia electoral que, de acuerdo a lo presentado en el capitulo I, traen consigo diferentes
mecanismos causales y, de acuerdo con la literatura de politica judicial, son las mas importantes

para explicar la reforma judicial.

I11.1.ii.1 Légica del seguro
La l6gica del seguro (Ginsburg 2003, Finkel 2005) enuncia que la probabilidad de que se aprueben
reformas que dan autonomia al Poder Judicial aumenta cuando las probabilidades del partido en el

gobierno de reelegirse disminuyen (ver capitulo ).

De acuerdo a esta logica, se parte de la hipotesis que los distintos escenarios de competencia

politica producen instituciones judiciales diferentes:

Hs: A mayor competencia politica entre partidos durante el Gltimo afio de gobierno, aumentaran

las probabilidades que se realicen los cambios que conceden mayor autonomia al Poder Judicial.
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Para comprobar empiricamente la ldgica del seguro se debe observar que a) exista una amenaza real
de un grupo opositor de ganar las elecciones y b) la existencia de una fuerza politica lo
suficientemente grande para cambiar la constitucion. También, se puede esperar que la l6gica del

seguro se ponga en marcha justo antes de que el partido en el poder salga del gobierno.

I11.1.ii.2 Légica de fragmentacion

El grado de fragmentacion de una Legislatura es producto directo de la intensidad de competencia
politica y de las reglas de representacion proporcional y, por ende, es una medida indirecta de
competencia electoral. Esta légica enuncia que a mayor pluralidad de grupos politicos en una
Legislatura, habrd mas problemas de coordinacion con otras bancadas del gobierno, y sélo se

pondran de acuerdo en aquéllas mociones que distribuyan el poder de los poderes del Estado.

De acuerdo a esta l6gica se deducen varias sub-hipotesis dependiendo del grado de fragmentacion

de una Legislatura:

Hf1: Entre mayor sea el nimero de partidos que formen parte de una Legislatura, habra mas

condiciones que favorecen los cambios que conceden mayor autonomia al Poder Judicial.

Hf2: Entre mas fragmentada sea la Legislatura, y su relacién con el Ejecutivo (mayoria calificada,
absoluta, simple o pluralidad), habrd méas condiciones que favorecen los cambios que conceden

mayor autonomia al Poder Judicial.

Para comprobar empiricamente esta logica, debemos observar que: a) legislaturas con mayor
namero de partidos tengan reformas que favorecen la autonomia del Poder Judicial, b) que en
escenarios donde el Ejecutivo va perdiendo control sobre la Legislatura, se produzcan reformas que

favorecen la autonomia del Poder Judicial.
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111.2. Datos y metodologia

I11.2.i. Datos

Los datos que aqui se presentan son del periodo 1985-2010, que incluye afios antes y después del
inicio de la transicion democrética en México. Se escogié el periodo de 1985 a 2010 debido a que
estos afios abarcan el inicio la llamada transicion a la democracia en México en los ochenta y los
afios posteriores de reformas en nuestro pais. Lo que también implica una profunda transformacion

de un sistema politico de instituciones que concentran poder a uno de de frenos y contrapesos.

Los estados de México comparten la misma forma de organizacion politica proveniente de la
Constitucion federal como la division de poderes y patrimonio juridico. Asimismo, al ser parte de la
misma nacion, comparten rasgos culturales y de identificacion como la cultura hacia las
instituciones. Sin embargo, también comparten muchas diferencias en la forma como se han
modelado las instituciones (ver capitulo anterior), como el grado de competencia entre partidos por

ocupar cargos publicos.

Los datos de instituciones judiciales fueron tomados de la base “arquitectura institucional del Poder
Judicial en los estados de México, 1917-2010” de Julio Rios-Figueroa y Luis Soto. Los datos
electorales fueron tomados de la “base de datos electoral” de CIDAC. Mientras que los datos

econdmicos y demogréaficos fueron tomados del INEGI.
Para comprobar empiricamente las hip6tesis planteadas se presenta la forma de medir las variables:
Dependiente

Se utiliza la variable “Indice de Independencia Judicial” (11J) descrita en el capitulo anterior como
variable dependiente. Esta es una variable categorica ordenada que toma valores de 1 al 6, donde 1

representa menor independencia y 6 representa el mayor nivel de independencia. Este indice
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conjuga distintos elementos sobre los procesos de nombramiento, remocion y duracién de

Magistrados (ver cap. 3), que presentan las constituciones estatales.”

Tabla 3.1. Variable 1]

indice IJ Frec. % Acumulado
1 110 13.65 13.65
2 240 29.78 43.42
3 187 23.20 66.63
4 188 23.33 89.95
5 61 7.57 97.52
6 20 2.48 100.00
Total 806 100.00

Independientes

Para ver la forma como cambian las instituciones judiciales por los efectos de la competencia
politica, aqui se consideran dos formas de medir los efectos de la competencia electoral de acuerdo

a las implicaciones empiricas de las hipétesis presentadas.

Para medir el impacto de la ldgica del seguro de acuerdo a la hipdtesis Hs, se cred la variable
“Seguro”, una dummy (0-1) que toma el valor de 1 si es el afio previo a la eleccion de gobernador y
en el resultado de la eleccion hubo al menos 2 0 més partidos compitiendo (nimero efectivo de
partidos de Laakso y Taagepera 1979) y ademas, hubo alternancia de partido en el gobierno, 0 de

otra forma.

Para medir la fragmentacion de la legislatura de acuerdo a la hipétesis Hf1, se utiliza la formula de
Molinar (1991)* para contar el nimero efectivo de partidos legislativos (NEPL). Entre mayor sea el
nimero de partidos que componen una legislatura, mayor serd el grado de fragmentacion de la
misma. Para medir la fragmentacion de la legislatura de acuerdo a la hipotesis Hf2, se creo6 la
variable ordenada categérica “Fragmentacion” (0 al 3) que toma el valor de 0 cuando el partido del

gobernador tiene mas de 2/3 en la Legislatura, 1 cuando el partido del gobernador tiene mayoria

24 . . . e e
Las variables que conforman el Indice (nombramiento, remocidn y duracién) fueron evaluadas por separado en
modelos diferentes que se presentan en el anexo metodolégico.
25 .
NP =1 + N2 3"_, Pi?
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absoluta, 2 cuando el partido del gobernador tiene mayoria simple y, 3 cuando el partido del
gobernador no es ni siquiera la primera mayoria. Entre mayor sea el valor que toma esta variable,

mayor sera el grado de fragmentacion.

Tabla 3.2. Variable Fragmentacién

Fragmentacion Frec. % Acumulado
Mayoria calificada 0 298 36.97 36.97
Mayoria absoluta 1 308 38.21 75.19
Gobierno divido 2 144 17.87 93.05
Pluralidad 3 56 6.95 100
Total 806 100

Aqui se incluyen otras medidas de competencia electoral como “alternancia politica” y “margen de
victoria”, con el fin de ver el efecto diferenciado que producen en el modelo. Para medir la
alternancia politica se construyd una variable que captura el nimero de veces que ha habido cambio
de partido en el gobierno. Esta variable toma el valor de 0 cuando nunca ha habido cambio de
partido en el gobierno, 1 cuando al menos una vez ha cambiado el partido en el gobierno, 2 cuando
dos veces ha cambiado el partido que gobierna (sin importar que haya regresado el partido que

gobernaba anteriormente), y asi sucesivamente.

Tabla 3.3. Variable Alternancia

Alternancia Frec. % Acumulado
0 580 72.05 72.05
1 176 21.86 93.91
2 48 5.96 99.88
3 1 0.12 100
Total 805 100

“Margen de victoria” es una variable continua que captura la diferencia del porcentaje de votos
entre el primer y segundo lugar en la eleccion de gobernador (MV 1-2). A menor margen de

victoria, mayor competencia electoral. A mayor margen de victoria, menor competencia electoral.

Para contrastar la hipdtesis Hg, se introducen variables de ideologia que fungen como la explicacion

alternativa a competencia electoral mas relevante en la literatura que se desarrolla en el capitulo 1.

Siguiendo a Ingram (2012), la ideologia en los estados de México puede ser identificada por el

color del partido que gobierna. En este caso, se crea la variable “PRD” que captura la posicion de
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izquierda en el espectro ideoldgico y que toma el valor de 1 cuando este partido gobierna, O de otra
forma; la variable “PRI”” que captura la posicion de centro en el espectro ideol6gico y que toma el
valor de 1 cuando este partido gobierna, O de otra forma, y la variable “PAN” que captura la
posicion de derecha en el espectro ideoldgico y que toma el valor de 1 cuando este partido gobierna,

0 de otra forma.

Adicionalmente, para capturar las variaciones dentro de un continuo ideoldgico, se crea la variable
“ideologia” que toma el valor de -1 cuando el PRD gobierna, 0 cuando el PRI gobierna y 1 cuando

el PAN gobierna.

Tabla 3.4. Variable Ideologia

Ideologia Frec. % Acumulado

[Zq‘fllerda 57 7.07 7.07
Ce‘(‘)tm 620 76.92 84

Derle°ha 129 16 100
Total 806 100

Variables control

Aqui se consideran los distintos factores que ineludiblemente pueden tener un impacto en la
creacion de instituciones judiciales autonomas. En primer lugar, se considera al crecimiento
econdmico un factor que puede influir en el tipo de instituciones judiciales de un estado. Por
ejemplo, para impulsar crecimiento econdémico en un estado, los politicos optaran por un sistema de
justicia méas confiable e independiente, con respeto a las leyes y a la propiedad para atraer inversion
tanto extranjera como interna. Para medir el efecto del crecimiento econdmico se construyd la
variable “PIB per capita” que es igual al PIB/poblacion de cada estado en un afio determinado

(INEGI 2010, afio base 2000=100).

Segundo, se considera que las reformas al Poder Judicial federal pueden tener un efecto de
“difusion” entre los estados, y que promueve un esquema ejemplar que trae consigo los beneficios
econémicos y democréticos de contar con un Poder Judicial autbnomo. Esta supocién cobra validez
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si se sigue la légica de que en el sistema federal mexicano se obliga, en algunos casos, a que los
estados modifiquen su constitucion de acuerdo a los cambios de la Constitucion federal (pirdmide
de Kelsen) para no caer en contradicciones de ley. En el caso de la reforma judicial no existe ningin
criterio que obligue a los estados a emparejar sus reglas con la Constitucion federal, sin embargo,
puede que algunos estados tengan la marcada costumbre de hacerlo, incluso en los casos que no los
obliga, como la reforma judicial. Para medir el efecto de contagio de las reformas a la constitucion
federal se cre6 una variable dicotémica que toma el valor de 0 en los afios que no se registra un
reforma en la constitucion federal que modifique los procesos de nombramiento, remocién y
duracion de ministros, y toma el valor de 1 cuando en los afios que se registrd un cambio en este

sentido.

Tabla 3.5. Variables en el modelo

Variable Obs Media Dev. Std. Min Max
Indice I 806 2.89 1.26 1 6
Nuamero Efectivo de

Partidos Legislativos 806 1.55 0.54 1 5.73
(NEPL)

Fragmentaci6n 806 0.95 091 0 3
Seguro 806 0.12 0.32 0 1
Alternancia de Gobierno 806 0.34 0.59 0 3
Margen de Victoria 806 33.36 28.86 0.6 93.9
PRI (Centro) 806 0.77 0.42 0 1
PAN (Derecha) 806 0.16 0.37 0 1
PRD (Izquierda) 806 0.07 0.26 0 1
Ideologia 806 0.09 0.47 -1 1
PIB (log) 806 11.01 0.51 10.16 13.07
Reforma Federal 806 0.04 0.19 0 1

I11.2.ii. Modelo
El modelo en forma genérica que responde a la hipétesis Hg y que explica la variacion en la

independencia judicial a través de la competencia electoral, la ideologia y factores ineludibles es:

Independencia Judicial ) = g + Competencia Electoral ;  + Ideologia + Crecimiento

Econdmico + Reformas Federales ) + ¢

Donde i representa la observacion de cada estado y t representa cualquier afio del periodo 1985-
2010.
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Mediante un estudio longitudinal se examina el comportamiento de la reforma judicial bajo la
perspectiva de la logica del seguro, logica de fragmentacion y su interaccion con la ideologia. El
periodo de estudio abarca 26 afios (1985-2010) de los 31 estados de México, generando una serie de

datos panel con 806 observaciones donde la unidad de analisis es estado-afio.

Las caracteristicas de la variable dependiente y la estructura de los datos sugieren utilizar un
modelo probabilistico para la mejor interpretacion de resultados. Para evaluar las hipétesis se
propone un modelo probit ordenado con errores estdndar robustos para controlar la

heterocedasticidad entre clusters.

111.3. Resultados y hallazgos
La tabla 3.6 muestra las diferentes medidas de competencia (modelos 1-6) y la interaccion de cada

1.% Las variables NEPL, Fragmentacion, Alternancia (modelos

una de ellas con la autonomia judicia
1, 2 y 4) tienen un efecto significativo y positivo en la autonomia judicial, la variable MV 1-2 tiene
un efecto significativo y negativo con la autonomia judicial, lo que significa que entre menor sea el
margen de victoria de una eleccion (alta competencia), mayor serd el 11J. Estos modelos ofrecen
evidencia empirica que da soporte a la Hg que plantea que el incremento en la competencia

electoral produce instituciones judiciales autbnomas; mientras que la variable Seguro (modelo 3) no

reporta efecto significativo dentro del modelo.

26 , . . . o

Adicionalmente, en el anexo B se muestran los mismos modelos para cada uno de los componentes del indice de
independencia judicial. Las variables independientes NEPL, Fragmentacidn, Alternancia e ideologia (derecha) tienen
efectos significativos sobre los diferentes elementos que componen al indice.
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Tabla 3.6. Modelos para la competencia electoral.

1 2 3 4 5 6
NEPL 0.522%** 0.320**
(0.129) (0.136)
Fragmentacién
- Mayoria Absoluta 0.374** 0.0338
(0.152) (0.151)
- Gobierno dividido 0.686*** -0.0811
(0.238) (0.257)
- Pluralidad 0.850*** 0.0382
(0.304) (0.293)
Seguro 0.0985 0.0372
(0.0680) (0.0729)
Alternancia
1vez 0.708*** 0.450*
(0.247) (0.268)
2 veces 0.472** 0.125
(0.194) (0.231)
3 veces 1.043*** 0.319
(0.192) (0.305)
MV 1-2 -0.0103*** -0.00434
(0.00262) (0.00374)
PIB (log) -0.0689 -0.0821 -0.0532 -0.0759 -0.134 -0.108
(0.234) (0.233) (0.238) (0.210) (0.213) (0.217)
Reforma Federal -0.252 -0.223 -0.357 -0.219 -0.284 -0.197
(0.111) (0.113) (0.117) (0.122) (0.119) (0.120)
N 806 806 806 806 806 806
Ll -1258 -1257 -1286 -1252 -1253 -1235
df_m 3 5 3 4 3 10
chi2 18.63 14.87 9.400 . 16.22
r2_p 0.0234 0.0242 0.00180 0.0263 0.0252 0.0391
McKelvey & Zavoina's R2 0.077 0.080 0.006 0.087 0.084 0.126
N_clust 31 31 31 31 31 31

Coeficientes con Errores Estandar Robustos en paréntesis (cluster=estado).
Niveles de significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

El modelo 6 de la tabla muestra que las variables Fragmentacion y MV 1-2 pierden efecto
significativo cuando se incluyen en el modelo todas las medidas de competencia electoral; mientras

que las variables NEPL y Alternancia reducen su significancia estadistica.

La tabla 3.7 muestra la variacion en significancias cuando se introducen las variables de ideologia:

dicotémicas (lzquierda-Derecha)®” y como variable ordinal (-1 a 1). Los modelos 7 y 8 introducen

27 . . .
La variable Centro se omite por ser la categoria base.
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las variables NEPL y Fragmentacion con las variables Izquierda y Derecha, en las cuales no se

encuentra evidencia de que la presencia de ideologia en el modelo tenga un efecto significativo.

Tabla 3.7. Modelos para competencia electoral e ideologia

7 8 9 10 11 12
NEPL 0.518*** 0.349%** 0.512%** 0.404***
(0.128) (0.126) (0.121) (0.115)
Fragmentacién
- Mayoria Absoluta 0.381** 0.254* 0.324** 0.175
(0.153) (0.154) (0.146) (0.141)
- Mayoria Simple 0.690*** 0.282 0.631%** 0.156
(0.238) (0.274) (0.241) (0.274)
- Pluralidad 0.846*** 0.560* 0.817*** 0.484*
(0.304) (0.318) (0.249) (0.257)
Seguro 0.0347 -0.0104 -0.00421 0.0193 -0.0161 -0.00831
(0.0651) (0.0588) (0.0603) (0.0656) (0.0604) (0.0618)
Izquierda 0.0940 0.137 0.121
(0.0940) (0.0975) (0.0974)
Derecha -0.0748 -0.0717 -0.0638
(0.0746) (0.0742) (0.0764)
Ideologia 0.522** 0.485** 0.506**
(0.226) (0.223) (0.219)
PIB (log) -0.0686 -0.0822 -0.0787 -0.143 -0.146 -0.145
(0.234) (0.233) (0.235) (0.214) (0.213) (0.215)
Reforma Federal -0.255 -0.226 -0.222 -0.258 -0.232 -0.229
(0.111) (0.114) (0.112) (0.120) (0.120) (0.119)
N 806 806 806 806 806 806
LI -1257 -1256 -1251 -1237 -1239 -1232
df m 6 8 9 5 7 8
chi2 23.10 17.64 28.88 23.21 18.48 31.98
r2_p 0.0239 0.0248 0.0286 0.0399 0.0383 0.0433
McKelvey & Zavoina's R2 0.079 0.082 0.094 0.130 0.125 0.140
N_clust 31 31 31 31 31 31

Coeficientes con Errores Estandar Robustos en paréntesis (cluster=estado).
Niveles de significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

El modelo 9 muestra que la ideologia no produce efecto significativo, aun cuando se juntan las dos
medidas electorales que reducen su efecto significativo. Los modelos 10 y 11 muestran que
ideologia medida como variable ordinal si produce un efecto significativo y positivo cuando se
introducen las mismas medidas electorales. EI modelo 12 incluye todas las variables, tanto
electorales como ideoldgicas, y muestra que las variables NEPL y Fragmentacion (pluralidad)
tienen un efecto significativo y positivo sobre el 11J, ofreciendo evidencia empirica que dan soporte

a las sub-hipotesis Hf1 y Hf2; mientras que la variable Seguro en todos los modelos (1-12) no tiene
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efecto estadisticamente significativo, rechazando la validez de la hipotesis Hs. La variable ordinal
ideologia muestra un efecto significativo y positivo, lo que indica que los gobiernos de derecha
favorecen a la independencia judicial. EI modelo 12 incluye las explicaciones electorales e
ideoldgicas que tienen un efecto significativo en la independencia judicial, donde las variables
explicativas, NEPL, Pluralidad e ldeologia conservan su significancia a pesar de contar con

variables similares.?®

Para una mejor interpretacion de los resultados se calcularon las predicciones de probabilidad de la
variable NEPL que, de acuerdo a los modelos presentados, tiene efectos significativos y positivos
en todos los escenarios. La Figura 3.2 muestra la prediccion para cada categoria del 11J para cada
valor de la variable NEPL, en donde hay una clara diferenciacion entre los valores altos y bajos del

indice.

28 . .z . . . .

La inclusidn de todas las variables electorales puede generar problemas de multicolinealidad (el anexo C
muestra la tabla de correlacion entre variables, donde se observa correlacidn significativa entre este tipo de
variables).
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FIGURA 3.2. PROBABILIDADES DEL INDICE DE INDEPENDENCIA JUDICIAL Y NEP

<

3 4
Numero Efectivo de Partidos Legislativos

Valor del indice

........... pr(l) -—w==-== pr(2)  --------- pr(3)
—e—pr4) —A— pr®) —— pr(6)

Fuente: elaboracion propia.
En la medida que NEPL aumenta, disminuye la probabilidad de pertenecer a las categorias bajas del
indice (1, 2 y 3). Para la categoria 4 existe un efecto positivo en la medida que aumenta el NEPL
hasta 4.5, y negativo cuando NEPL es mayor a este valor. Finalmente, las probabilidades de

pertenecer a las categorias altas del indice (5 y 6) aumentan en la medida que aumenta el NEPL.

Para simplificar la interpretacion de resultados, se transforma la variable categorica dependiente en
una variable dicotémica donde 0 captura las categorias mas bajas del indice (1, 2y 3) y 1 las mas

altas (4, 5y 6) y se corre un modelo probit para ver la diferencia con el anterior (ver tabla 3.8).
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Tabla 3.8. Comparativo de VD Ordenada y Dicotémica

Probit Ordenado Probit
NEPL 0.404*** 0.466**
(0.115) (0.187)
Fragmentacion
- Mayoria Absoluta 0.175 0.00612
(0.141) (0.239)
- Mayoria Simple 0.156 0.173
(0.274) (0.416)
- Pluralidad 0.484* 0.125
(0.257) (0.370)
Seguro -0.00831 -0.0297
(0.0618) (0.0699)
Ideologia 0.506** 0.902%***
(0.219) (0.245)
PIB (log) -0.145 -0.430
(0.215) (0.321)
Reforma Federal -0.229 -0.190
(0.119) (0.158)
N 806 806
11 -1232 -447.6
df_m 8 10
chi2 31.98 36.29
r2_p 0.0433 0.128
McKelvey & Zavoina's R2 0.140 0.240
N_clust 31 31

Coeficientes con Errores Estandar Robustos en paréntesis (cluster=estado).
Niveles de significancia: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Al transformar la variable categdrica en dicotdmica se conservan los efectos significativos de NEPL
e Idelogia, la primera reduce significancia estadistica mientras que la segunda la incrementa. La
variable Pluralidad pierde efecto significativo. A continuacion se analizan las predicciones de

probabilidad de estas dos variables significativas.

La parte superior de la Figura 3.3, parte superior, muestra las predicciones de probabilidades de la
variable NEPL con base en el nuevo modelo. Se observa que en la medida que aumenta el nimero

de partidos en la legislatura, aumenta la probabilidad de tener una calificacion alta en el 11J.
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FIGURA 3.3. PREDICCION DE PROBABILIDADES DE NEP Y SUS EFECTOS MARGINALES.

Prediccion

Efecto marginal
1
1

NEPL

Fuente: elaboracion propia.
En gris Intervalos de confianza al 95 por ciento

Las legislaturas con 2 partidos representativos tienen probabilidades menores a 0.4 de tener una
calificacién mayor a 4 en el 11J; lo que representa que 2 de cada 5 legislaturas con 2 partidos
importantes tienen mejores posibilidades de contar con instituciones judiciales independientes. Por
otra parte, las legislaturas con al menos 3 partidos de igual magnitud tienen probabilidad superior a

0.5 de tener una calificacion mayor a 4 en el I1J.

Los resultados que se presentan indican que entre mayor nimero de partidos relevantes en una
Legislatura, mayores son las posibilidades de tener instituciones judiciales independientes; no
obstante, la parte inferior de la Figura 3.3 muestra que, a partir de 3 partidos, en la medida que se

incorpora otro partido, el efecto marginal en la variable dependiente disminuye.

Para las categorias de la variable ordenada de ideologia, las predicciones de probabilidades de la
parte superior de la Figura 3.4 muestran que los gobiernos de izquierda son menos adeptos a optar

por reformas que favorezcan la independencia judicial y, en la medida que se corre de la izquierda a
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derecha en el espectro ideoldgico, va aumentando la probabilidad de contar con instituciones
judiciales independientes. Los gobiernos de izquierda tienen una probabilidad de 0.07 de tener
instituciones judiciales independiente; los gobiernos con ideologia de centro una de 0.28, y los
gobiernos de derecha una de 0.63. Los resultados sobre ideologia contraponen a lo revisado en la
teoria del primer capitulo: Ingram (2012) enuncia que tanto los gobiernos de izquierda como de
derecha favorecen al Poder Judicial, pero en mayor medida los de izquierda. Aqui se encuentra que
los gobiernos de derecha inciden mas en el fortalecimiento del Poder Judicial que los gobiernos de

izquierda y de centro.

FIGURA 3.4. PREDICCION DE PROBABILIDADES DE IDEOLOGIA Y SUS EFECTOS MARGINALES.
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Fuente: elaboracion propia.
En gris Intervalos de confianza al 95 por ciento

La parte inferior de la Figura 3.4 muestra el efecto que produce el cambio de un gobierno con
diferente ideologia. Pasar de un gobierno de izquierda a uno de centro aumenta las probabilidades
de tener instituciones judiciales mas independientes en 0.13; y un cambio de izquierda a derecha

aumenta las probabilidades en 0.32.

87



Los resultados estadisticos presentados dan soporte a la hipétesis Hg respecto a los efectos positivos
de la competencia electoral en la creacion de instituciones judiciales independientes. Las medidas
indirectas de competencia electoral como fragmentacién legislativa, nimero efectivo de partidos,
alternancia politica y margen de victoria tienen un efecto positivo cuando se evalla su relacion

directa con la independencia judicial.

Los modelos dan soporte empirico a la I6gica de fragmentacion a través de la comprobacion de las
hipétesis Hf1 y Hf2 que enuncian que la reformas que favorecen al Poder Judicial son mas
probables que se den bajo el contexto de fragmentacion de la legislatura, ya que estos dificultan el
control del Ejecutivo sobre otros Poderes, como el Judicial (Chavez 2004; Rios-Figueroa 2007);
mientras que la l6gica del seguro no cuenta con evidencia empirica significativa que de soporte a la
hip6tesis Hs que enuncia que las reformas al Poder Judicial se dan bajo contextos de incertidumbre,
cuando politicos en el gobierno son incapaces de prever y controlar los resultados electorales,

entonces prefieren conceder poder al Poder Judicial (Ginsburg 2003, Finkel 2005).

El rol de la ideologia en los resultados tiene un efecto significativo en el fortalecimiento de las
instituciones judiciales. De acuerdo al andlisis, los gobiernos de derecha tienen mejores
probabilidades que los gobiernos de centro o de izquierda para hacer reformas que distribuyen el
poder. No obstante este resultado, se tienen que tener en cuenta varias consideraciones cualitativas
al respecto. Primero, hay que considerar que en México la ideologia a nivel local facilmente puede
confundirse dado las alianzas electorales entre partidos de izquierda y derecha, que dejan de lado su
ideologia, y comparten el Unico objetivo de ganarle al PRI. Y segundo, se debe poner cuidado al
suponer que el PRD, PRI o PAN representan el mismo punto en el espectro ideolégico (izquierda,
centro, derecha) en todos los estados, por ejemplo, los del sur vs los del norte, ya que estos pueden

tener diferente postura en el continuo ideoldgico.
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo se presentd un marco tedrico sobre las dimensiones de la independencia
judicial: de jure y de facto, y una serie de argumentos sobre los efectos de la competencia electoral
y la ideologia. Posteriormente se muestra la situacién de las reformas constitucionales e
instituciones judiciales en los estados de México, encontrando una rica variacion a través del tiempo
y a través de cada estado. Se hizo un acercamiento a las principales instituciones judiciales en los
estados de México de 1985-2010: procesos de nombramiento, remocién y duracion de Magistrados.
Se propuso la utilizacion de un indice para examinar los efectos de la competencia politica en la
independencia judicial, concluyendo que los efectos de la competencia, traducida en fragmentacion
de poder, son positivos y relevantes para la construccion de contrapesos efectivos en el equilibrio
entre poderes de un Estado democratico: instituciones que otorgan mayor autonomia e

independencia a los jueces y a las cortes.

El analisis empirico comprueba lo dicho en las distintas teorias que discuten los efectos positivos de
la competencia electoral en el fortalecimiento de instituciones. Mas alld de los efectos de la
competencia, también se eval(a la efectividad de los mecanismos causales que subyacen alrededor
de esta, encontrando evidencia que las reformas que fortalecen al Poder Judicial en los estados de
México se han dado bajo contextos politicos de fragmentacion politica dentro de la legislatura

(mayor nimero de actores relevantes) y entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Ademas, se propuso una forma de medir la teoria del seguro para avaluar su efecto sobre las
instituciones judiciales, sin encontrar evidencia a nivel sub-nacional de que los politicos
pertenecientes al partido en el gobierno acudan a la reforma judicial como método anticipado de
proteccion de sus intereses futuros como oposicién o minoria, por lo que la légica del seguro parece

no ponerse en marcha bajo los supuestos que enuncia.
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Por otra parte, se encontré que la ideologia, como explicacion alternativa, también es un factor
relevante en el fortalecimiento de instituciones judiciales. De acuerdo a los resultados, los partidos
de derecha (PAN) son mas propensos a emprender reformas que favorecen al Poder Judicial, que
los partidos de centro e izquierda (PRI-PRD). No obstante, en el contexto mexicano, la
interpretacion de estos resultados necesita complementarse con un estudio minucioso sobre el actuar

de los politicos locales con base en los principios ideoldgicos que enuncia su base partidista.

Este trabajo se limita al estudio de las reglas de nombramiento, remocién y duraciéon de
Magistrados. Los resultados aqui presentados sirven como base para futuros estudios de los Poderes
Judiciales de las constituciones locales en México. Todavia hacen falta muchos temas que cubrir;
por ejemplo, queda pendiente el analisis de las reglas que giran en torno a otros actores que juegan
un papel importante en el fortalecimiento del Poder Judicial a nivel local: Organos de revision
constitucional, Consejos de la Judicatura, Jueces de Primera Instancia, Tribunales especiales,
Ministerios publicos, etc. Mas importante aun, queda pendiente el estudio de los efectos o
incentivos que producen las diferentes configuraciones de dichas reglas que vinculen la

independencia de jure con la independencia de facto.
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ANEXOS

A. Porcentaje de asientos que se ocupan por el principio de mayoria relativa.
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Existe la observacién que la regla de ratificar Magistrados con super mayoria pierde sentido si
la regla electoral permite que un partido conforme una mayoria de 2/3 si gana todos los
distritos uninominales, cosa que sucede con frecuencia en algunos estados. Dicho de otra
forma, la férmula de Representacion Proporcional distribuye menos de 1/3 de los escafios, lo
que facilita obtener super mayoria al partido que gane todos los distritos.
Para comprobarlo, la grafica arriba muestra qué tan frecuente es el caso.
e linea de referencia roja demarca el limite de 2/3 (.66) de los asientos legislativos.
e Ensobra gris se marca (MR) el porcentaje de asientos que se pueden ocupar por el
principio de Mayoria Relativa.
e Lalinea azul muestra el porcentaje de asientos que ocupa el partido o coalicion
mayoritaria (Max).
En general, la tendencia marca que el partido mayoritario ocupa mas de 2/3 de los asientos
entre los afios ochenta y mitades de los noventa. Después hay un cambio a disminuir por
debajo de 2/3 el nimero de escafios que se pueden ocupar por MR. Pasa lo mismo con el
partido mayoritario en la legislatura: después de los noventa, en pocos estados hay un partido

con mayoria superior a 2/3, ya sea para ratificar, remover o cambiar la constitucién.

B. Modelos de los componentes del indice de independencia judicial

1. Componentes del indice de independencia judicial y variables explicativas electorales.

. .. Nombramiento . Nuamero de
Nombramiento  Duraciéon .. Remocion .
y Duraciéon Magistrados
NEPL 0.0118 0.375 0.424* -0.190 0.516**
(0.258) (0.232) (0.218) (0.172) (0.227)
Fragmentacién
- Mayoria 0.359 0.228 0.189 0.103 -0.334
absoluta
(0.251) (0.295) (0.229) (0.247) (0.265)
- Gobierno 0.503 0.341 0.243 0.0257 -0.745
dividido
(0.443) (0.452) (0.383) (0.425) (0.479)
- Pluralidad 0.648 0.211 0.229 0.245 -0.586
(0.407) (0.430) (0.321) (0.344) (0.387)
Seguro -0.0582 0.111 0.0870 0.00926 -0.131
(0.101) (0.0847) (0.0606) (0.0718) (0.103)
Alternancia
1vez -0.577* 0.608 0.363 0.482 -0.170
(0.328) (0.374) (0.421) (0.304) (0.374)
2 veces -0.822* 0.00704 -0.225 0.852* -1.067**
(0.451) (0.466) (0.379) (0.445) (0.527)
3 veces 0 0 -0.349 5.639%*** 0
0) (0) (0.548) (0.541) (0)
MV1-2 -0.00182 -0.00389 -0.00227 -0.00204 -0.00149
(0.00405) (0.00573) (0.00409) (0.00403) (0.00584)
PIB (log) 0.163 -0.532 -0.358** -0.0347 0.314
(0.373) (0.349) (0.168) (0.465) (0.379)
Reforma Federal -0.257* -0.00761 -0.0501 0.169 0.0344
(0.142) (0.216) (0.181) (0.108) (0.117)
Constant -0.662 4.460 -4.054
(4.020) (3.863) (4.207)
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cutl - - -

Constant - - -4.903%** -1.194 -

- - (1.900) (5.126) -
cut2 - - -
Constant - - -2.565 0.0457 -

- - (1.947) (5.123) -
cut3 - - -
Constant - - -2.275 -

- - (1.921) -
Observations 806 806 806 806 806
N 806 806 806 806 806
11 -284.9 -406.1 -690.0 -801.8 -500.2
df_m 10 10 10 11 10
chi2 10.54 24.26 . 371.9 16.49
r2_p 0.0375 0.138 0.0730 0.0328 0.0400
N_clust 31 31 31 31 31

Robust standard errors in parentheses
** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

2. Componentes del indice de independencia judicial y variables explicativas izquierda y derecha.

. .. Nombramiento ‘. Numero de
Nombramiento Duracion . . Remocion .
y Duraciéon Magistrados
NEPL -0.206 0.442%* 0.380** 0.0182 0.293
(0.291) (0.236) (0.180) (0.154) (0.180)
Fragmentacién
- Mayoria 0.448** 0.343 0.264 0.154 -0.243
absoluta
(0.214) (0.341) (0.242) (0.190) (0.237)
- Gobierno 0.715* 0.527 0.398 0.0257 -0.519
dividido
(0.385) (0.494) (0.409) (0.362) (0.430)
- Pluralidad 0.580* 0.514 0.421 0.619** -0.608*
(0.329) (0.484) (0.389) (0.277) (0.354)
Seguro -0.0109 0.0720 0.0781 -0.0574 -0.0770
(0.0789) (0.0765) (0.0563) (0.0614) (0.0914)
Izquierda 0.314 -0.388 -0.150 -0.492 0.476
(0.455) (0.404) (0.349) (0.518) (0.499)
Derecha -0.715** 0.972%** 0.544 0.629** -0.360
(0.287) (0.325) (0.422) (0.275) (0.348)
PIB (log) 0.223 -0.690* -0.394** -0.0851 0.362
(0.389) (0.361) (0.159) (0.467) (0.359)
Reforma Federal -0.165 -0.112 -0.0779 0.0442 0.118
(0.126) (0.237) (0.184) (0.113) (0.122)
Constant -1.191 5.858 -4.438
(4.148) (3.916) (3.902)
cutl
Constant -5.21 7% -1.424
(1.778) (5.070)
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cut2

Constant -2.874 -0.177

(1.793) (5.062)
cut3
Constant -2.578

(1.768)
Observations 806 806 806 806 806
N 806 806 806 806 806
11 -282.5 -389.3 -686.1 -797.6 -502.8
df_ m 9 9 9 9 9
chi2 16.98 28.78 49.58 15.99 9.110
r2_p 0.0520 0.176 0.0782 0.0379 0.0359
N_clust 31 31 31 31 31

Robust standard errors in parentheses
*¥* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

3. Componentes del indice de independencia judicial y variable explicativa ideologia.

. .. Nombramiento ‘. Numero de
Nombramiento Duracion .z Remocion .
y Duracién Magistrados
NEPL -0.222 0.459* 0.394** 0.0213 0.297*
(0.309) (0.236) (0.169) (0.151) (0.180)
Fragmentacién
- Mayoria 0.434%+ 0.372 0.278 0.160 -0.239
absoluta
(0.199) (0.331) (0.239) (0.187) (0.229)
~ Gobierno 0.661* 0.638 0.467 0.0522 -0.499
dividido
(0.364) (0.470) (0.414) (0.371) (0.409)
- Pluralidad 0.468 0.720%* 0.551 0.668*** -0.570*
(0.374) (0.424) (0.391) (0.210) (0.339)
Seguro -0.00486 0.0497 0.0651 -0.0617 -0.0810
(0.0739) (0.0748) (0.0565) (0.0517) (0.0856)
Ideologia -0.613*** 0.780*** 0.406 0.580** -0.403
(0.233) (0.228) (0.295) (0.254) (0.286)
PIB (log) 0.228 -0.713* -0.404** -0.0889 0.359
(0.387) (0.365) (0.160) (0.467) (0.361)
Reforma Federal -0.151 -0.143 -0.0963 0.0372 0.113
(0.127) (0.237) (0.185) (0.102) (0.114)
Constant -1.240 6.104 -4.407
(4.115) (3.957) (3.924)
cutl
Constant -5.316*** -1.466
(1.797) (5.067)
cut2
Constant -2.979* -0.219
(1.804) (5.060)

cut3



Constant -2.685
(1.778)
Observations 806 806 806 806 806
N 806 806 806 806 806
11 -283.0 -391.1 -687.3 -797.7 -502.9
df_ m 8 8 8 8 8
chi2 15.43 27.54 42.12 14.92 8.370
r2_p 0.0504 0.172 0.0766 0.0377 0.0358
N_clust 31 31 31 31 31
Robust standard errors in parentheses
*¥* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
C. Tabla de correlacién entre variables
1y N D Nom.y R No. de NEPL Fi s Alt MV 1-2 I D Ideol
om. ur. dur. em. Magis. rag. eguro X zq. er. eolog.
1J 1
Nombramiento -0.0752* 1
Duracion 0.7415*  -0.2803* 1
Nombramientoy ¢ ;4414 0930« 0.9204* 1
duracion
Remocién 0.5933* -0.1354* 0.1573* 0.1111* 1
No. de 0.3094* -0.1552* 0037  -0.0213 -0.0893* 1
Magistrados
NEPL 0.2684* 00089 0.3144* 0.3295* 0.0607* -0.0063 1
Fragmentacion  0.2703* 00509 0.3168* 0.3482* 0.1275* -0.0810* 0.7137* 1
Seguro 00295 00171 00517 0.0602* -0.0017  -0.029  0.0820*% 0.1224* 1
Alternancia 0.2468* -0.1029* 0.2421* 0.2113* 0.2329* -0.1311* 0.4572* 0.5033* -0.0181 1
MV 1-2 -0.2638*  -0.0336  -0.2577% -0.2799* -0.1395* 00388  -0.5423* -0.6377* -0.0646* -0.4620* 1
Izquierda -0.0063  0.0636* 0.0155  0.0405 -0.0909* 0.0692* 0.2657* 0.3145* -0.0118 0.3473* -0.2419* 1
Derecha 0.3150% -0.1326* 0.3545* 0.3166* 0.2341* -0.1243* 0.2700* 0.3830* 00171 0.5193* -0.3330* -0.1204* 1
Ideologia 0.2481* -0.1376* 0.2669* 0.2239* 0.2312* -0.1341* 0.0654* 0.1267* 00197 0.2147* -0.1273* -0.6367* 0.8422* 1

* = significancia al 0.10

98



	INTRODUCCIÓN
	CAPITULO I. LA INDEPENDECIA JUDICIAL
	I.1 Dimensiones de independencia judicial
	I.1.i Independencia de jure
	I.1.ii Independencia de facto

	I.2 La competencia electoral y la institucionalización
	I.3 Mecanismos causales de la competencia electoral
	I.3.i Lógica del seguro
	I.3.ii. Lógica de fragmentación del poder

	I.4.- Hipótesis alternativas
	I.4.i.- Ideología
	I.4.ii.- Difusión
	I.4.iii.- Participación ciudadana


	CAPITULO II. EL FEDERALISMO Y LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES
	II.1. Problemática
	II.2. Panorama general de las reformas constitucionales en los estados
	II.3. La reforma judicial en los estados de México
	II.3.i Autonomía jurisdiccional y presupuestal del Poder Judicial
	Revisión constitucional
	Consejos de la Judicatura
	Tribunales especializados

	II.3.ii Independencia de jure de los Magistrados
	II.3.iii.1- Modelos constitucionales de Nombramiento y Remoción de Magistrados
	Nombramiento
	Remoción
	Duración

	II.3.iii Operacionalización de la independencia de Jure

	CAPITULO III. EVIDENCIA EMPÍRICA
	III.1 Hipótesis y mecanismos causales
	III.1.i El dilema de la reforma judicial
	III.1.ii Competencia electoral
	III.1.ii.1 Lógica del seguro
	III.1.ii.2 Lógica de fragmentación

	III.2. Datos y metodología
	III.2.i. Datos
	III.2.ii. Modelo

	III.3. Resultados y hallazgos

	CONCLUSIONES
	BIBLIOGRAFIA
	ANEXOS

