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REINVENTAR EL GOBIERNO: RENOVARSE O MORIR.
HACIA UNA GESTION JURIDICA PUBLICA EFICIENTE
Y TRANSPARENTE EN LA CIUDAD DE MEXICO*

Imer B. RORES*™*

Estoy de acuerdo con él (el juez segundo) en re-
conocer que el reformar las leyes de procedimien-
to no servird de nada si antes no se reforma la
mentalidad de los hombres a los cuales esta con-
fiada la maquina de la justicia.

Piero G\LAMANDREI

SumaArio: |. Preambulo: reinventar el gobierndl. Acceso a la justi-
ciay ala gestién juridica publicdll. Gestién juridica publica en la
Ciudad de México. IVEpilogo: renovarse o morir

|. PREAMBULO: REINVENTAR EL GOBIERNO

Reinventar el gobierno —y su relacién con la sociedad civil— es necesa-
rio para lograr que las autoridades trabajen en beneficio de los ciudadanos
al estar centrados en ellos y orientados hacia sus necesidades, al aumentar
la participacién de los gobernados en la toma de decisiones, fomentar la

* Version revisada de la conferencia dictada en el Seminario Internacional de Gestion
Juridica Publica, organizado por la Alcaldia Mayor de Bogot4, los dias 1y 2 de diciembre
de 2003 en Santa Fe de Bogot4, Colombia.

** |nvestigador del Instituto de Investigaciones Juridicas y profesor de la Facultad de
Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México. El autor agradece a Juan Luis
Gonzélez Alcantara y Carranca, Raul Campos Réabago, Antonio Mufioz Cano Eternod,
Maria Angélica Verduzco, y Rosalia Buenrostro Baez su orientacion para preparar la
conferencia, y dedicar a Jorge Ferndndez Ruiz, quien siempre ha insistido en la necesidad
de una gestion juridica publica eficiente, esta version.
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transparencia en el ejercicio de la funcién publica, incrementar la eficien-

cia y flexibilidad de los procesos al implementar nuevas metodologias y

tecnologias, asi como propiciar la rendiciéon de cuentas por parte de los
gobernantes.

En este orden de ideas, no basta con reformar el Estado, al reinventar el
gobierno y sus relaciones con la ciudadania, sino que ademas es preciso
repensar el derecho, al innovar sus instituciones y procesos, asi como re-
novar sus manifestaciones y practicas. El notable procesalista italiano Piero
Calamandrei —en el primero de los dos dialogos con los que da vida a su
celebérrimo librde las buenas relaciones entre los jueces y los abogados
en el nuevo proceso ciwilmas concretamente en la cita que sirve de epi-
grafe a este documento— reconoce que de nada sirve reformar las leyes si
antes no se reforma la mentalidad de los seres humanos a quienes esta
confiada la maquinaria de la justiéia.

Lo anterior tiene profundisimas implicaciones para el tema de la gestion
juridica publica. Asi que todos los cambios en ésta para poder ser exitosos
deben ir acompafiados —si no es que antecedidos— por modificaciones
en la ensefianza del derecho y por transformaciones en la profesién misma.
En este sentido, si bien es cierto que la abogacia es una profesion liberal
esta claro que hoy en dia tiene que ser mucho mas que eso. En pocas pala-
bras, en un Estado constitucional y democratico de derecho, el jurista
garantista debe desempefiar ademas un papel con clara conciencia social e
inclusive un rol con mayor diligencia tutelar.

Es indudable que la gestién juridica publica esta en proceso de revision
en todo el mundo y su nueva configuracion apunta hacia mayores y mejo-
res niveles de: Informacion al adoptar no sélo los diferentes avances
tecnoldgicos a su sistematizacién sino también distintas alternativas meto-
dolégicas en su analisis e investigacionPBneaciéon al fomentar un
modelo centrado en el mediano-largo plazo que sea proactivo y prospectivo,
en lugar de uno de corto plazo reactivo y retrospectiv8odydinacion
al impulsar un modelo flexible que pueda dar solucién a los problemas de
una vez por todas, ya sea del centro hacia fuera o de la periferia hacia
dentro. 4)Evaluacion al promover una constante y permanente aprecia-
cion de lo ya realizado y de lo que aun falta por hacé&idsjificacion al

! Calamandrei, Pierde las buenas relaciones entre los jueces y los abogados en el
nuevo proceso civil (dos didlogo8uenos Aires, Depalma, 1983, p. 24.
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propiciar la revaloracion de la noble y loable gestion juridica realizada por
todo funcionario y servidor publico en defensa del interés general.

Al igual que en otros paises debe realizarse una revisién profunda de la
gestion juridica publica tanto en México como en el Distrito Federal. Aun
cuando hay mucho por hacer con relacién a la innovacion de nuestras ins-
tituciones y a la renovacion de la cultura, a través de las practicas mismas,
es innegable que en los Ultimos afios hemos avanzado de manera significa-
tiva al dar los primeros pasos en la aplicacién de los nuevos métodos y
técnicas al manejo de la informacion y a su estudio.

Segun un Informe del Consejo Econdémico y Social (ECOSOC) de Na-
ciones Unidas, México ocupa el cuarto lugar en el &mbito mundial en cuanto
a la calidad de los sitios gubernamentales en Internet, solamente detras de
Estados Unidos, Chile y Canada, y seguido por otros paises de América
Latina como Argentina, Brasil, Republica Dominicana y Nicaragua. En
otras palabras, aparece en los primeros lugares de los 173 gobiernos que
utilizan la red en sus operaciones diarias, incluidas adaptaciones exitosas
de “gobierno electrénico” en areas como educacioén y salud, trdmites buro-
craticos, opinién sobre las acciones gubernamentales y politicas publicas,
asi como rendicion de cuentas.

Al respecto, es conveniente enfatizar que la informaciéon favorece no
sélo la rendicion de cuentas al transparentar la gestidn juridica publica
sino también la adopcién de medidas tendientes a optimizar la misma. Asi,
con lainformacion en linea, es posible matar dos pajaros de un mismo tiro:
transparencia y eficiencia.

De hecho, en el marco de la Ley Federal de Transparenciay Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental, la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal emitio la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
del Distrito Federal, misma que fue publicada éadaeta Oficial el 8 de
mayo de 2003 y entrd en vigor al dia siguiente. A partir de ella todos los
6rganos de gobierno de la Ciudad de México —ejecutivo, legislativo, ju-
dicial y autonomos por ley, asi como todo ente publico del Distrito Federal
gue ejerza gasto publico— estan obligados de manera explicita a “transpa-
rentar el ejercicio de la funcion publica y garantizar el efectivo acceso de
toda persona a la informacion puablica” y de modo implicito a optimizar el
uso de los recursos destinados a la gestidén publica en general y la juridica
en particular, toda vez que estan y estaran permanentemente bajo el escru-
tinio publico.

DR © 2005. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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

238 IMER B. FLORES

Sin embargo, no todo ha sido miel sobre hojuelas, todavia falta mucho
por hacer en los temas de planeacién, coordinacién, evaluacion y
dignificacion de la gestion juridica publica en México, en general, y en la
Ciudad de México, en particular. Salvo sus honrosas excepciones los (de-
partamentos) “juridicos” se caracterizan por ser “corto placistas” que “apa-
gan-incendios” en un lado pero “prenden-fuegos” en otro, al mismo tiem-
po que fomentan una actitud imprudente e irresponsable porque en lugar
de coger al toro por los cuernos lo dejan pasar porque al final de cuentas
“el de atras paga”.

[I. ACCESOA LA JUSTICIAY A LA GESTIONJURIDICA PUBLICA

Cabe adelantar que si bien la Constituciéon Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos en su articulo 40 prescribe:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representa-
tiva, democratica y federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacién
establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Lo cierto es que en México estamos todavia en el proceso de dejar atras
las tendencias autoritarias y centralistas que han caracterizado al presiden-
cialismo mexicano al transitar hacia la construccion y consolidacion de un
sistema democratico y federalista donde los gobernados dejemos de ser
meros subditos para convertirnos en verdaderos ciudadanos. La idea es
apuntalar la democracia y fortalecer el Estado de derecho, como gobierno
de las leyesr6zone$ no de los hombrepésiones¥, asi como una de las
piezas claves del engranaje: el acceso a la justicia.

Como en este apartado pretendemos correlacionar el acceso a la justicia
con la gestion juridica publica es menester formular un par de comenta-

2 Cfr. Aristételes Politica, trad. Carlos Gracia Gual y Aurelio Pérez Jiménez, Barce-
lona, Altaya, 1993, Libro Ill, Capitulo XVI, 1287a, p. 142: “Por tanto, el que defiende el
gobierno de la ley parece defender el gobierno exclusivo de la divinidad y la inteligencia,
mientras que el que apoya el gobierno de un hombre, afiade también un factor animal.
Pues la pasién es eso y el impulso desvia a los gobernantes y aun a los hombres mejores.
Por ello la ley es razon sin apetito”.

3 Cfr. Flores, Imer B., “Assessing Democracy and Rule of Law: Access to Justice”, en
Aleksander Peczenik (edRroceedings of the 21st IVR World Congress. Part I: Justice
Stuttgart, Franz Steiner Verlag, 2004, pp. 146-154.
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rios. Aun cuando el “acceso a la justicia” se ha equiparado impropiamente
(sentido déb)l como un acceso ‘formal’ a la justicia y/o un acceso a la
justicia ‘formal’ debe ser identificado propiamergertido fuertecomo

un acceso ‘sustantivo’ a la justicia y/o como un acceso a la justicia
‘sustantiva’. De igual forma, aunque “el acceso a la justicia” se ha caracte-
rizado de manera excluyensetido débjlcomo un acceso a los rganos
jurisdiccionales cuyo objeto es adjudicar derechos y obligaciones debe ser
considerado de modo incluyenteftido fuertecomo un acceso a cual-
quier 6rgano jurisdiccional o no-jurisdiccional que tiene como objetivo
administrar justicia.

Al optar por los dos sentidos fuertes, la pregunta seria ¢,cémo reinventar el
gobierno para que éste pueda garantizar no sélo el acceso ‘sustantivo’ a la
justicia ‘sustantiva’ en México sino también un acceso a la justicia tanto de
los érganos jurisdiccionales como de los no-jurisdiccionales en los Estados
Unidos Mexicanos, en general, y en la Ciudad de México, en particular?

En este orden de ideas, esta fuera de toda discusion que el acceso a la
justicia debe sezfectivoy universal tal y como lo consagra el articulo 17
de la Constitucion:

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribunales
gue estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen las
leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial...

Asi, el acceso a la justicia no es solamente un derecho humano consa-
grado como garantia constitucional ptwea persona (universal) a una
justicia pronta, completae imparcial (efectiva) para proteger sus dere-
chos,sino que ademas ofrece uno de los mejores criterios para apreciar
el grado de compromiso que hay en una sociedad con la democracia y el
Estado de derecho.

No obstante hay infinidad de barreras que, como lo ha sefialado Juan
Luis Gonzalez Alcantara y Carranca —otrora magistrado presidente del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal—, impiden el acceso
efectivo y universal a la justicfaEntre éstas estan: 1) el excesivo forma-
lismo juridico caracteristico de nuestros paises que insiste en el divorcio

4 Gonzalez Alcantara y Carrancd, Juan Luis, “Acceso a la justicia” (conferencia im-
partida en la “Segunda Feria del Libro Juridico”, México, Palacio de Justicia Federal,
octubre, 2003).
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entre el mundo normativo y el factico, basta con garantizar tanto el acceso
a unajusticia formal o procedimental en lugar de a una material o sustantiva
como el acceso formal a la justicia en vez de uno real, al olvidar en uno y
otro caso que “Donde no hay recurso, no hay deretiib&(e there is no
remedy, there is no right 2) la exorbitante desigualdad econémica entre

los justiciables, es decir entre una de las partes llamada ‘opulento’ y otra
‘paupérrimo’® al final del dia es mucho mejor ser rico y culpable que
pobre e inocente, sin olvidar que las clases marginadas ni siquiera conocen
sus derechos, y si los conocen no pueden defenderlos, y en caso de poder
defenderlos e inclusive ganar al no poder ejecutar la sentencia o hacerlos
valer en la préactica la victoria no es mas que pirrica: “Aquellos que ganan
en la corte pueden perder en la videtigse who win in court may still lose

in life);” 3) la extraordinaria ausencia de informacion sobre la materia; 4)
la extrema carencia de compromiso social de los abogados; y 5) la extremosa
falta de confianza en las autoridades e instituciones juridicas.

Para tratar de superar los obstaculos que hacen nugatorio el derecho de
acceso a la justicia debemos atacar la idea perversa de que basta con refor-
mar las leyes para cambiar como por arte de magia la realidad, al construir
una cultura de la legalidaide. de apego y respeto a la ley, o segun Lon L.
Fuller a la ‘moralidad interna del dereclioAsimismo, debemos combatir
la tendencia a reducir la justicia a la que adjudican los jueces en procedi-
mientos jurisdiccionales en los tribunales porque hay toda una gama de
justicia alternativa que administran arbitros, conciliadores, mediadores y
negociadores en procesos administrativos o no-jurisdiccionales —o al
menos no necesariamente jurisdiccionales— fuera de los tribunales e in-
cluso antes, durante y después de un juicio. Aunado a lo anterior, la justi-
cia alternativa tiene la ventaja de sustituir los procedimientos adversariales
o conflictivos, en los cuales uno gana lo que el otro pierde y viceversa, por
unos no-adversariales o cooperativos, en donde todos ganan; al mismo

5 Cfr. Tamayo y Salmoran, Rolando, “Acceso a la justicia y Estado democratico.
Redistribucién y jurisdiccion. (Derechos y mecanismo democrétiReVista de la Fa-
cultad de Derecho de Méxicb XLV, nums. 203 y 204, septiembre-diciembre de 1995.

¢ Cfr. Tamayo y Salmoran, Rolando, “Rights, Distribution, and Access to Justice”, en
Aleksander Peczenik (edgp. cit, nota 3, pp. 137-145.

" Cfr. Rhode, Deborah, L., “Access to Justideédrdham Law Reviewol. 69, 2001,
pp. 1786y 1787.

8 Fuller, Lon L.,The Morality of LawNew Haven y Londres, Yale University Press,
1969, pp. 33-94.
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tiempo que ofrece la posibilidad de que los procedimientos no sean sola-
mente reactivos o retrospectivos sino ademas proactivos y prospectivos.

La informacion puede favorecer una mayor eficiencia y transparencia
en la gestién juridica, en general, y en la judicial, en particular. Por ejem-
plo, es incontrovertible que la sistematizacion y la investigacion de la
informacion, ya sea a partir de las decisiones judiciales en si o de las
estadisticas judiciales verbi gratia el nimero de asuntos que se ini-
cian en un afio; el nimero de casos resueltos y pendientes de resolver en
ese mismo periodo; el porcentaje de conflictos que realmente se resuelven,
i.e. en los que las partes quedan satisfechas; la duracién de cada uno de
ellos, los retrasos en su despacho y los cuellos de botella; el nimero de jue-
ces por cada 100,000 habitantes, entre otras— puede servir no sélo para
aumentar el grado de certeza o seguridad juridica, asi como la predictibilidad
de lo que haran los tribunales en realitiaiho también localizar las fallas
en los procedimientos que se traducen en sobrecargas de trabajo, rezago
judicial y altos costos, asi como en la falta de aplicacion, cumplimiento u
observancia de las resoluciones judiciales.

Todo lo anterior puede facilitar el tomar decisiones para mejorar el ac-
ceso a la justicia, al mismo tiempo que es posible dar cuenta a la ciudada-
nia de la gestién juridica publica, en general, y del quehacer judicial, en
especial. Asi, la obligacion de difundir y transparentar la informacion acerca
de su desempefio, compromete a la autoridad a mejorar su servicio, ya que
cada dia que pasa se encuentra aun mas bajo el escrutinio publico.

En relacién con esta idea, es conveniente recordar que para Piero Cala-
mandrei: “Abogacia y magistratura obedecen a la ley de los vasos comuni-
cantes; no se puede rebajar el nivel de la una sin que descienda la otra”. Y,
un poco mas adelante: “Los defectos de los abogados repercuten sobre los
jueces y los defectos de los jueces repercuten sobre los abotjalns”.
pocas palabras, la calidad de la justicia debe ser una preocupacién no sélo
de los legisladores y de los juzgadores sino también de todos los operado-
res juridicos y sus destinatarios, desde las autoridades hasta los abogados
sin olvidar, por supuesto, a toda la ciudadania.

% Holmes, Oliver Wendell Jr., “The Path of LawHarvard Law Reviewvol. 110,
nam. 5, marzo de 1997, p. 994: “The Prophecies of What the Courts will do in Fact, and
Nothing More Pretentious, are what | mean by the Law”. Publicacion origiaavard
Law Reviewvol. 10, 1897.

10 Calamandrei, Pier&logio de los juecedéxico, Cardenas editor, 1999, pp. 49 y 50.
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De esta guisa, si bien es cierto como lo hace ver José de Jesus Gudifio
Pelayo —uno de los once ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion— que la calidad de la justicia es corresponsabilidad de los jueces,
litigantes y parte$, no menos cierto es que es importantisimo el papel de
guienes coadyuvan en el mismo, ya sea el defensor publico, el ministerio
publico, los peritos, y la sociedad misma.

Para comenzar es imperativo crear las condiciones necesarias para que
la defensoria publica pueda ofrecer un servicio de excelencia, a pesar de la
excesiva carga de trabajo y la mala paga. Claro esta que en las condiciones
actuales, aumentar el numero de defensores publicos y asesores juridicos
no parece ser lo mas recomendable. Por ello es preciso vincularlos con las
asociaciones y barras de abogados, asi como con la academia en busca de
nuevas alternativas.

Al respecto, el articulo 20 de la Ley de Defensoria Publica, en vigor
desde el 28 de mayo de 1998, a diferencia de la Ley de la Defensoria de
Oficio del Distrito Federal, contiene algunos incentivos fiscales al dispo-
ner: “Cuando las necesidades del servicio lo requieran y para la eficaz
atencion de los asuntos de su competencia, el Instituto Federal de la
Defensoria Publica podré contratar los servicios de personas e institucio-
nes de reconocida probidad, capacidad y experiencia...” Mas adelante, el
citado numeral, en sus fracciones, aclara que los abogados deberan desem-
pefiar funciones de consultoria externa al apoyar a los defensores publicos
y asesores juridicos. Asimismo, prevé que los abogados podran donar al
Instituto sus honorarios que seran deducibles de impuestos.

En resumidas cuentas el acceso a la justicia no es una ocupacion exclu-
siva de los juzgadores sino que ademas es una preocupacion de los legisla-
dores. Por un lado, de éstos en su calidad como anota Clarence Morris de
agentes del pueblo, no de sus adiog, por el otro, de aquéllos en su
cualidad como apunta Gustav Radbruch de servidores de la justicia, no de
esclavos de la segurid&dDe igual forma, tal y como lo sefiala Frank I.

1 José de Jesus Gudifio Pelayo, “La calidad en la justicia. Corresponsabilidad de jue-
ces, litigantes y partes”, en varios autofdemoria del Xll Congreso Mundial de Dere-
cho ProcesalMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004 (en prensa).

2 Clarence Morris, “Ley, justicia y las aspiraciones del pueblo”, en Saturnino Agiiero
Aguirre y Juan Luis Gonzalez Alcantara y Carranca (compecturas de filosofia del
derecho México, Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, 1992, p. 155.

13 Radbruch, Gustavntroduccion a la filosofia del derechdéxico, Fondo de Cul-
tura Econdmica, 1993, pp. 123y 124,
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Michelman el acceso a la justicia fomenta en el ciudadano el autorrespeto,
asi como el sentimiento de que su voluntad cuenta a la hora de tomar deci-
siones colectivas y que tiene un derecho para tener acceso a la jurisdiccién
del Estado para defender sus demas deré¢thos.

I1l. GESTION JURIDICA PUBLICA EN LA CIUDAD DE MEXICO

Antes de analizar el estado que guarda la gestion juridica en la Ciudad
de México, cabe destacar que México, a pesar de la fuerte tendencia hacia
el centralismo, es un Estado federal con poco mas de 100 millones de habi-
tantes y que una quinta parte de ellos viven en el Distrito Federal y en el
area metropolitana también conocida como conurbada.

Por otra parte, conviene recordar que, en los albores de la Republica, el
18 de noviembre de 1824 se determiné que el territorio de la Ciudad de
México serviria de sede al Distrito Federal y, en consecuencia, de asiento
de los poderes federales. Sin embargo, no fue sino hasta ciento setenta
afios después, con la reforma constitucional y la expedicion del “Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal”, publicados ambos &iaglo Oficial de
la Federacioén los dias 25 de octubre de 1993 y 26 de julio de 1994, res-
pectivamente, que la Ciudad de México es elevada a rango constitucio-
nal al contar ya con un gobierno propio, aunque todavia de “segunda” al
estar muy por debajo en sus atribuciones respecto de las demas entidades
federativas.

Asi, la Constitucién en su articulo 43 decreta que el Distrito Federal es
parte integrante de la federacion y en el numeral 44 dispone: “La Ciudad
de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Union y capi-
tal de los Estados Unidos Mexicanos”. Por su parte, el articulo 20. del
Estatuto, después de reproducir el texto constitucional citado, define:

El Distrito Federal es una entidad federativa con personalidad juridica y
patrimonio propio, con plena capacidad para adquirir y poseer toda clase
de bienes que le sean necesarios para la prestacion de los servicios publicos
a su cargo, y en general, para el desarrollo de sus propias actividades y
funciones.

4 Michelman, Frank I., “The Supreme Court and Litigation Access Fees: The Right
to Protect One’s Rights, Part Duke Law Journgl1973, p. 1172.
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Por su naturaleza tanto como capital del pais como sede de los poderes
de la federacion y de una entidad federativa resulta que como lo establece
el articulo 70. del mismo Estatuto:

El gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los poderes federales, y de
los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local, de acuerdo
con lo establecido por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, el presente Estatuto y las demas disposiciones legales aplicables.

La distribucion de atribuciones entre los poderes federales y los rganos
de gobierno del Distrito Federal esta determinada ademas de lo que esta-
blece la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por lo que
dispone este Estatuto.

Con relacién a las atribuciones de los poderes de la Union para el go-
bierno del Distrito Federal, éstas estan incluidas en el Titulo Tercero del
propio Estatuto: Capitulo Primero “Del Congreso de la Unién”; Capitulo
Segundo “De la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”; y Capitulo Ter-
cero “Del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos” (articulos 24-28,
29-31y 32-35, respectivamente).

Entre las atribuciones del Congreso descuella: “Legislar en lo relativo
al Distrito Federal, con excepcion de las materias expresamente conferidas
por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos a la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal” (articulo 24, fraccion I); entre las de
la Suprema Corte despunta: “conocer de las controversias [constituciona-
les] a que se refiere la fraccion | del articulo 105 de la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos, en que sea parte el Distrito Federal o
uno de sus 6rganos” (articulo 29); y entre las del presidente destaca “Pro-
poner al Senado, en caso de remocién del Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, un sustituto que concluya el mandato” (articulo 32, fraccion I).

Tal y como lo estipula el articulo 8o. del Estatuto: “Las autoridades
locales de gobierno del Distrito Federal so:d.Asamblea Legislativa
del Distrito Federal ll. El Jefe de Gobierno del Distrito Federallll. El
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Fedeftal

Asi, las bases de organizacién y facultades de estos 6érganos estan con-
tenidas en €Titulo Cuarto del Estatuto, y en sendos capitulos (articulos 36-
51, 52-75, y 76-85, respectivamente). De esta manera, le compete a la
Asamblea Legislativa: “La funcion legislativa del Distrito Federal”; al
jefe de gobierno le corresponde: “el 6rgano ejecutivo de caracter local y
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la administracién publica en la entidad”, asi como un sin fin de facultades

y obligaciones listadas en el Estatuto; y al Tribunal, conjuntamente con el
Consejo de la Judicatura, asi como con los jueces y demas 6rganos que su
ley organica sefale “La funcion judicial del fuero comuan en el Distrito
Federal”.

Por su parte, el Titulo Quinto establece las bases para la organizacién de
la administracién publica del Distrito Federal y la distribucion de atribu-
ciones entre sus 6rganos. Entre ellas sobresale el Capitulo Segundo “De
las demarcaciones territoriales y de los 6rganos politico-administrativos”,
el cual sefiala “La administracion publica del Distrito Federal contara con
un organo politico-administrativo en cada demarcacion territorial” mis-
mas que “se denominaran genéricamééegaciones (articulo 104)

Asi, en el Distrito Federal ademas del gobierno de la Ciudad, hay un total
de 16 delegaciones —equivalentes a alcaldias 0 municipios— y cada una de
ellas cuenta con su propio departamento juridico.

El Titulo Sexto establece que las autoridades electorales locales seran
dos: ellnstituto Electoral del Distrito Federal el Tribunal Electoral del
Distrito Federal. Al primero, en calidad de organismo publico auténomo, le
compete “La organizacion de las elecciones locales” (articulo 123); y al se-
gundo le corresponde ser un “érgano autbnomo y maxima autoridad juris-
diccional para la solucién de controversias en esta materia” (articulo 128).

Ahora bien, al interior del Distrito Federal hay otras autoridades u 6rga-
nos locales que se deben mencionar para tener presentes en nuestro analisis:

e Comision de Derechos Humanos del Distrito Fedemdponsable
de velar por el respeto de los derechos humanos en la capital (articu-
lo 42).

e Junta Local de Conciliacion y Arbitraje del Distrito Federalya
funcion es impartir la justicia laboral en el @mbito local (articulo 14).

e Ministerio Publico del Distrito Federalpresidido por un Procura-
dor General de Justicia, a quien corresponde perseguir los delitos del
orden comun cometidos en el Distrito Federal, representar los inte-
reses de la sociedad, promover una pronta, completa y debida im-
particion de justicia, y ejercer las atribuciones que en materia de
seguridad publica le confiere la Ley de Seguridad Publica del Distri-
to Federal, asi como patrticipar en la instancia de coordinacion del
Distrito Federal en el sistema nacional de seguridad publica (articu-
lo 10).
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e Tribunal de lo Contencioso Administrativo, cuyo objeto es dirimir
las controversias entre los particulares y las autoridades de la admi-
nistracién publica del Distrito Federal (articulo 9).

Tocante al caso del Ministerio Publico y del Procurador General de Jus-
ticia en el Distrito Federal es preciso resaltar que aun cuando le correspon-
de “representar los intereses de la sociedad” y “promover una pronta, com-
pleta y debida imparticion de justicia” en realidad se encarga casi
exclusivamente de funciones acusatorias y fiscalizadoras al “perseguir los
delitos del orden comun cometidos en el Distrito Federal”.

Una vez cerrada la digresion sobre la organizacién y funcionamiento
del gobierno del Distrito Federal, podemos proseguir con el analisis de las
perspectivas en la gestion juridica publica en la Ciudad de México. S6lo
vamos a enfatizar los casos del jefe de gobierno del Distrito Federal y del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal.

1. Jefe de Gobierno del Distrito Federal

Si bien en el caso de la oficina del jefe de gobierno del Distrito Federal
hay varios logros en la sistematizacion de la informacion e inclusive en la
tramitacién burocratica a través del “gobierno electrénico” via Internet,
con la consiguiente reduccién de tiempos y costos, todavia falta mucho
por hacer en lo que seria la gestion juridica proactiva o prospectiva y lo
gue se hace en la reactiva o retrospectiva ha dejado mucho que desear.

Ciertamente la cantidad de asuntos en que el gobierno de la Ciudad de
México es parte, ya sea como actor o demandado, ha mermado no s6lo su
capacidad de respuesta sino también la calidad de la misma, tal como lo
evidencian los juicios perdidos en los ultimos afios. Resulta que para el
gobierno capitalino nueve de cada diez juicios de amparo en los que es
parte y casi el cien por ciento de las controversias constitucionales en las
gue ha participado le resultan favorables. Sin embargo, en el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo, pierde practicamente la totalidad de los
juicios que enfrenta. Durante los seis afios que van de 1997 a 2002, de un
total de 48,870 juicios perdi6 46,56%.el 95%, y en el afio de 2000 llegd
a perder el 99% de los mismos.
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Afo Cantidad de juicios Porcentaje de perdidos
1997 3,956 93%
1998 8,750 98%
1999 5,029 96%
2000 11,834 99%
2001 10,877 89%
2002 8,424 96%

Consideramos oportuno adelantar varias posibles explicaciones de lo
sucedido. De un lado, la cantidad de juicios —en los que el gobierno del
Distrito Federal (GDF) es parte— ha crecido considerablemente de 3,956
en 1997 a 11,834 en 2000, lo cual representa un aumento de casi el triple,
y a 8,424 en 2002, lo cual resulta ser un incremento de poco mas del doble;
en cambio, del otro, el presupuesto destinado para atender estos juicios si
bien no se ha reducido en términos absolutos en los ultimos afios al mante-
nerse alrededor de los 5 millones de pesos, si ha decrecido en términos
relativos. En resumidas cuentas, con mas o menos el mismo presupuesto,
el GDF tiene que enfrentar el doble o el triple de juicios, con lo cual la
probabilidad de perder los mismos también se ha incrementado.

Ahora bien, en uno de los casos mas paradigmaticos, el GDF debia pa-
gar una indemnizacion de $1,810,000,000.00 (un mil ochocientos diez
millones de pesos) por la expropiacion del predio conocido como Paraje
San Juan, alrededor de ciento sesenta millones de ddlares. Lo interesante
de este caso emblematico es que no fue sino hasta que la sentencia apa-
rentemente quedo firme que los altos funcionarios del gobierno capitali-
no se percataron de una serie de irregularidades que presenta el expe-
diente y que hubieran sido faciles de desvirtuar de haber sido detectados
en su oportunidad.

Sin entrar a los dimes y diretes propios de un caso plagado de irregula-
ridades e independientemente de cual sea el fin de la novela, lo que quere-
mos destacar para efectos de este articulo es que por descuidos, errores,
omisiones e impericias de las autoridades y de los departamentos juridi-
cos, los ciudadanos resultan ser los paganos.

Esta claro que cuando la defensa juridica ha sido opaca y muy deficien-
te es necesario innovar en la busqueda de nuevos modelos de gestion juri-
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dica publica que sean transparentes y a la vez mas eficientes. Sobre todo
cuando hay otras bombas de tiempo a punto de estallar. El problema se ha
agravado, a partir de 1997, porque el partido en el gobierno de la Ciudad
de México no coincide necesariamente con el de las delegaciones. Asi que
el GDF tiene su propia consejeria juridica y cada delegacion su propio
departamento juridico sin que haya coordinacién entre ambos. Aunado a
lo anterior el nUmero de juicios es creciente en tanto que el presupuesto
destinado para atender los mismos es decreciente, al menos en términos
relativos.

Al GDF le queda adoptar algunas de las estrategias que en el pasado le
dieron resultados: a mediados de la década de 1980, cuando la Ciudad de
México fue victima de los sismos de 1985, se contrataron los servicios
profesionales de varios despachos para poder atender la sobrecarga de
trabajo; o bien, a finales de la década de 1980 y a principios de la de 1990,
cuando para dar respuesta efectiva al nUmero de litigios, se crearon ofici-
nas juridicas en cada una de las delegaciones, pero bajo una coordina-
cion central.

En principio, la idea de contratar de manera temporal servicios profe-
sionales externos y la de crear de modo permanente una “superoficina”
juridica interna no suenan mal de entrada, pero si tienen el inconveniente
de requerir en uno y otro caso de un incremento en el presupuesto con el
cual poder hacer frente a los juicios en un futuro. Por lo tanto, lo reco-
mendable es instrumentar algin tipo de incentivo fiscal, como en el caso
de la Defensoria Publica Federal, para contar con los servicios profesio-
nales de despachos sin tener que aumentar el presupuesto al mismo tiem-
po que se destinan los recursos disponibles hoy en dia para estructurar
una oficina juridica central, capaz de coordinar esfuerzos con cada una
de las delegaciones.

2. Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal

En el caso del Tribunal Superior se puede hablar de algunos avances en
la sistematizacion e interpretacion, a través del analisis e investigacion de la
informacion disponible, a partir del “Proyecto Ejecutivo Integral para el
Desarrollo de la Infraestructura Tecnolégica del Tribunal Superior de Jus-
ticia del Distrito Federal” y de los esfuerzos realizados, por medio del
Instituto de Estudios Judiciales, en lo concerniente a la educacion judicial,
asi como a la produccion editorial, realizada en y por el propio Tribunal.
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De alguna forma también se procedio a erradicar ciertas practicas que si
bien no eran corruptas en si mismas, si daban de que hablar. Por ejemplo,
ante la falta de una oficina de turnos, el Ministerio Publico estaba ante la
posibilidad factica de seleccionar al juez que habria de conocer el expe-
diente del asunto que él habia integrado. La mera sospecha de corrupcién o
parcialidad era una razén suficiente, para discutir la posibilidad de reins-
taurar la Direccién de Turno de Consignaciones Penales, razon por la cual
se modifico la Ley Orgéanica del Tribunal, a finales del afio 2000.

Asimismo, al interior del Tribunal destacan las labores realizadas en el
Centro de Convivencia Familiar Supervisada y en el Centro de Justicia
Alternativa, inaugurado el afio pasado.

Si bien uno de cada cinco mexicanos habita en la Ciudad de México y
en el Area Metropolitana, a la hora de hablar de los divorcios resulta que
casi dos de cada cinco se tramitan ante el Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal. Si tomamos en consideracion que entre 2000 y 2003 el
promedio anual a nivel nacional de divorcios era de 52,000, el TSIDF por
si solo resolvio el 38% (19,781) en tanto que todas las demas instancias a
nivel nacional el 62% (32,219).

Los datos anteriores evidencian no sélo la sobrecarga de trabajo que
tiene el TSJIDF respecto a sus similares sino también la dimensién de los
problemas que tiene que enfrentar, toda vez que aparejada a la resolucion
del divorcio, el Tribunal tiene que resolver cuestiones muy delicadas rela-
tivas a la patria potestad, la guarda y custodia de los menores, asi como el
régimen de convivencias.

A guisa de ejemplo, aun cuando los jueces decretaban un régimen de
convivencias, éste quedaba por lo general en letra muerta, ante la imposi-
bilidad de forzar a las partes a cumplirlo y las inconveniencias que genera-
ba. No es dificil imaginar que uno de los padres no quisiera entregar al
menor para la convivencia con el otro, por el temor de que éste nunca lo
regresara. Aunque la desconfianza podria estar fundada, ello no justifica el
denegar justicia a quien tiene un derecho legitimo a convivir con sus des-
cendientes.

Una vez detectado el problema, el Tribunal determiné la conveniencia
de repensar el régimen de convivencias y para ello procedié a crear un
Centro de Convivencia Familiar Supervisada, donde se pudieran realizar
las mismas sin este peligro latente. Asi, entre diciembre de 1999 y sep-
tiembre de 2000, e. los diez meses previos a la creacion del Centro en
octubre de 2000, se programaron tan sélo 192 convivencias con el padre o
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la madre —o algun otro ascendiente— que no tiene la guarda y custodia de
los menores, al grado tal que en el mes de julio no se programo ni una sola
convivencia. En cambio, en los tres primeros meses a partir de su creacion,
es decir de octubre a diciembre de 2000, las convivencias ascendieron a
245; desde aquel entonces se incrementaron de manera ascendente y cons-
tante hasta alcanzar 1,147 en noviembre de 2001 y 2,307 en octubre de ese
mismo afio.

Es preciso aclarar que una cosa son las convivencias programadas y
otra las efectivamente realizadas. Aunque la tendencia también fue ascen-
dente, solamente una de cada tres convivencias programadas fue realizada
a un afo de funcionar dicho centro: de las 960 programadas en octubre de
2001, 319 fueron realizadas. De hecho en los tres primeros afios la propor-
cion fluctda de una convivencia realizada por cada 2.5 a 3.5 programadas.

El éxito del Centro es evidente, no sélo porque alli mismo se realizan
las convivencias de infinidad de personas que de otra forma no seria posi-
ble programar, sino también porque abarcan todo el espectro socioeconé-
mico. Ahi conviven, con su descendencia, desde el bolero hasta el ex pre-
sidente. Aunado a lo anterior, habria que evidenciar que fuera del Centro
de Convivencias solamente el 9% de los menores se reunen con el padre o
madre —o algun otro ascendiente— que no tiene la guarda y custodia.

Si bien la capacidad instalada del Centro tiene infraestructura para rea-
lizar 432 convivencias por mes, desde junio de 2002, cuando se realizaron
553, a octubre de 2003, cuando se realizaron 699, ha habido siempre un
sobrecupo, mismo que alcanzé su pico mas alto en agosto de ese mismo
afio con 780 convivencias realizadas.

Ademas de que las convivencias se realicen en el Centro, éste también
ha funcionado como sede para las entregas de menores de uno de sus
padres al otro y viceversa, con el objeto de que la convivencia se realice
fuera del recinto pero con el conocimiento del Centro y la posibilidad de
responder inmediatamente en caso de que los menores no sean entregados
de vuelta el dia y la hora pactados. En los tres primeros afios solamente
hubo dos casos en los cuales no regresaron al menor.

Asi, en promedio una de cada cuatro entregas programadas es realizada,
pero el incremento en las entregas de menor programadas y las realizadas
ha sido muy significativo, desde diciembre de 2000, cuando se programa-
ron 16 y se realizaron 4, hasta septiembre de 2003, cuando fueron realiza-
das 282 de las 814 programadas.
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Con relacién al futuro de este Centro, la idea con la cual se fundé este
programa piloto era crear las sinergias que llevaran a establecer centros
similares, ya sean regionales y de preferencia en cada una de las 16 delega-
ciones del Distrito Federal, pero en uno y otro caso bajo la supervision del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y de su Consejo de la
Judicatura.

De igual forma, con la idea de hacer més eficiente la imparticion de
justicia el Consejo de la Judicatura del Distrito Federal adopt6 en su sesion
ordinaria del 27 de agosto del afio pasado el Acuerdo General 19-47/2003
para aprobar el establecimiento de un programa de soluciones alternativas
de controversias administrado por el propio Consejo y desarrollado a tra-
vés del Centro de Justicia Alternativa del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal. El acuerdo fue publicado el 2 de septiembre de 2003 en el
Boletin Judicial 6rgano de dicho Tribunal, bajo el titulo de Reglas de
Operacion del Centro de Justicia Alternativa.

Los centros o programas de solucion alternativa de controversias se han
convertido en toda una realidad que ha permitido desahogar la excesiva
demanda de asuntos que tienen que atender los jueces en los tribunales, a
partir de la incorporacion de otros métodos o procedimientos no-adver-
sariales y cooperativos, proactivos y prospectivos, por vias tanto jurisdic-
cionales como no-jurisdiccionales o administrativos, tales como el arbitra-
je, la conciliacién, la mediacién, y la negociacion.

En este orden de ideas, el articulo 50. de las Reglas de Operacion del
Centro precisa que éste tiene por objeto:

I. El desarrollo y la administracion de un sistema de métodos alternos de
solucion de conflictos... que iniciara con la mediacion familiar.

Il. La prestacién de servicios gratuitos de informacion, orientacién y ase-
soria juridica, psicolégica, social, asi como en general, sobre los méto-
dos alternativos de solucién de controversias y sobre la mediacion en
especial, a las personas que lo soliciten.

[ll. El registro y monitoreo de los mediadores encargados de conducir los
procesos alternativos de justicia.

IV. La difusion y la divulgacion permanente de los métodos alternos de
solucion de conflictos en general y sobre la mediacién en especial.

V. El intercambio permanente con instituciones publicas y privadas na-
cionales y extranjeras que contribuyan a fortalecer sus funciones y am-
pliar sus metas.
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VI. La determinacion y control, a través de un sistema de calidad, de los
diversos procesos del Centro en todos sus niveles, dentro de patrones de
eficiencia que los mantenga bajos en la inversion de tiempo y recursos.

Si bien el objetivo del Centro de Justicia Alternativa es el estableci-
miento de un programa de métodos alternos para la solucion de controver-
sias en general y la mediacién en especial, entendida ésta como un método
“autdbnomo y alternativo a las vias de jurisdiccion ordinaria, y que se con-
cibecomo un servicio de justicia de naturaleza administrativa” (articulo 7),
el Centro comenz6 sus funciones en septiembre de 2003 con la mediacion
familiar.

Esta se ha caracterizado por ser un proceso voluntario mediante el cual,
las personas, cuando tienen un problema familiar, pueden negociar y en-
contrar una solucién pacifica, amigable y satisfactoria mediante una buena
comunicacion. Lo que se ofrece es una forma diferente de solucionar pro-
blemas familiares por uno mismo, sin tener que ser resueltos en un juicio
por una autoridad jurisdiccional, con la ayuda de un mediador, quien se
encarga de facilitar la comunicacion y la negociacion entre los interesados.
A escasos dos meses de operaciones el Centro daba seguimiento a alrede-
dor de treinta asuntos y habia facilitado con la mediacién que dos asuntos
fueran resueltos por las propias partes involucradas, al llegar a un conve-
nio que satisfacia a ambas.

En otro tema, el Tribunal, por medio de su oficina de proyectos especia-
les, realiz6 una serie de estudios para implementar un proyecto para res-
catar la figura de la conciliacion de los niveles de inoperatividad e ine-
ficacia en que se encuentra inmersa hoy en dia. El problema es evidente,
ante la excesiva carga de trabajo la fase conciliatoria en el proceso es letra
muerta y fuera de éste no es ni siquiera una alternativa. Baste imaginar al
juez que tiene que atender una docena de asuntos en una mafiana, a los que
no puede dedicar mas de veinte minutos o media hora, seguramente llega-
ra ante las partes, les preguntara si tienen la intencién de conciliar sus
intereses 0 no, y él mismo antes de perder una o dos horas sin que en la
mayoria o casi totalidad de los casos lleguen a conciliarse, dara por cerrada
la etapa de conciliacién y asentara que las partes no han llegado a ningun
acuerdo, lo cual ya le habrd consumido el tiempo de que disponia, para
poder proceder a analizar el siguiente asunto.

De igual forma, una vez que la practica de la mediacion es ya una reali-
dad en México y el interés por rescatar las demas figuras de justicia alter-
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nativa, como lo son el arbitraje, la conciliacion y la negociaciornn va
crescendoDe hecho, se ha incorporado como materia en los planes 'y pro-
gramas de estudio de la carrera de licenciado en derecho e inclusive la
Universidad Autbnoma de Nuevo Ledn ofrece ya una maestria en métodos
alternos de solucién de controversias.

Las posibilidades para aplicar estos métodos alternativos son vastisimas.
Por ejemplo, en el caso de la mediacion, se analiza su eventual implementa-
cién en grupos que por la naturaleza de su relacion seguramente seguiran en
contacto como en el caso de la mediacion comercial, mediacion educativa, y
mediacién vecinal. Al respecto, consideramos mas que oportuno resaltar que
en el estado de Nuevo Ledn en el municipio de San Pedro Garza Garcia, se
inauguré en 1999 el primer Centro de Mediacién Municipal, con gran acep-
tacion por parte de su comunidad y con grandes expectativas se crearon
otros centros en la ciudad de Monterrey, capital del estado, y en el municipio
de Guadalupe. Las estadisticas son muy reveladoras y alentadoras, ya que
alrededor del 85% de los casos sometidos a mediacion en estos centros ter-
minan con un acuerdo firmado que satisface a ambas partes.

En el caso de la Procuraduria General de Justicia de Nuevo Ledn, bajo la
premisa de que mas de la mitad de las denuncias que se presentan ante el
Ministerio Publico podrian ser sometidas y solucionadas con la mediacion o
la conciliacion, destacan un par de programas alternativos: de un lado, la
transformacion de los modulos de orientacion social en médulos de media-
cién y orientacion social, los cuales estan integrados por un abogado, un
psicélogo y un trabajador social; y, del otro, la creaciéon de agencias del
Ministerio Publico conciliador especializadas en faltas administrativas a los
reglamentos de policia y buen gobierno, como lo son los asuntos viales,
delitos menores e incluso menores infractores. Aunado a lo anterior se estu-
dia la conveniencia de poner en marcha un Programa de Reconciliacion en-
tre Victima y Ofensor (Previo). Como es de todos conocido, el sistema penal
opera bajo la premisa de rehabilitar pero en la realidad se caracteriza exclu-
sivamente por ser punitivo, con lo cual no solamente imposibilita la rehabi-
litacion sino que ademas no propicia la reparacion del dafio o la restitucion
de las cosas ni mucho menos la reconciliacion entre victima y ofensor.

IV. EPILOGO. RENOVARSEO MORIR

La tercera ola democratizadora y la reforma del Estado en América La-
tina han evidenciado que mientras las demandas legitimas de la sociedad
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han aumentado, la capacidad y la calidad de respuesta por parte del gobier-
no han disminuido. A tal grado que por doquier decimos que el gobierno
esta ante la disyuntiva de renovarse o morir. Con los recursos humanos,
financieros y materiales con que cuenta hoy le sera imposible dar respues-
ta mafiana a las necesidades siempre crecientes de la sociedad, sobre todo
si no implementamos algunas alternativas que permitan agilizar y flexibilizar

la gestion juridica publica para que sea eficiente y transparente. No basta
con reinventar el gobierno y la gestion juridica publica sino que ademas es
menester repensar el derecho en si, su ensefianza y la profesién misma, al
liberarlas de las cadenas del excesivo formalismo.
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