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RESUMEN: Este ensayo analiza Ias trans-
formaciones “positivas” que el siste-
ma juridico mexicano ha expernimen-
tado entre 1970 y 1999. Sin embargo,
se estudia también cémo es que se
han genecrado factores “negativos”
que obstruyen y resisten al cambio,
mismos que han impedido que el
Estado de derecho se implante en la
sociedad y forme parte de la vida so-
cial. Después de trazar un marco ge-
neral en donde se alude a las lineas
de contacto entre el proceso de canr
bio socioecondmico de México, vivi-
do desde 1970, y su impacto en nues-
tra realidad juridica, se hace un
recorrido minucioso, basado en un
analisis empirico, por lo que los au-
tores llaman “las dimensiones de la
vida juridica mexicana”; a saber: la
legislacién y la aplicacién de la ley;
¢l Poder Judicial y otras instituciones
de justicia; la ensenanza del derecho
y la ciencia juridica; asi como la pro-
fesion y la cultura juridicas.
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ABSTRACT: This essay analyses the
“positive” transformations that the Mexi-
can legal system has undergone between
1970 and 1999, However, it also studies
some “negative” factors that have been
an obstacle for the establishment of the
rule of law in the Mexican society. After
drawing a general framework concern-
ning the points of contact between the
process of socio-economic change that
Mexico has experienced since 1970 and
its impact on our legal system, the study
makes a detailed analysis based on
empirical data, focusing on what the
authors call the *dimensions of Mexican
legal life”, namely: legislation and the
observance of the lauy the judicial power
and other institutions of justice; law
teaching and legal science; and finally,
the legal profession and legal culture.
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1. INTRODUCCION

Una tesis central de este trabajo es que un conjunto de fac-
tores demogrificos, sociales, econémicos y politicos que han
incidido en la sociedad mexicana durante los ultimos treinta
anos, estin induciendo una mayor intervencién de las nor-
mas y las instituciones juridicas en la vida social. En dltima
instancia, estos factores parecen exigir al sistema juridico el
desempeino de una nueva funcién, lo que significa que las
normas y las instituciones juridicas deben comenzar a operar
mds como medios efectivos de regulacién y de solucién de
controversias, que como un recurso meramente simbolico o
como un simple punto de referencia para la negociacién.!
El sistema juridico ha experimentado grandes transforma-
ciones en ese periodo de treinta anos, y de manera particular
en los ultimos diecisiete en que se ha instalado una “infraes-
tructura juridica” (normas, instituciones y procedimientos)
que es nueva casi en su totalidad.? Estos cambios correspon-
den a una nueva conciencia social sobre la importancia del
derecho para alcanzar la modernidad, pues tanto el gobierno
como significativos sectores de la sociedad han llegado a con-
siderar que el derecho es el instrumento indispensable para
la consolidacién de un sistema politico democritico y de una
economia de mercado. Esta idea se refleja, por ejemplo, en el

1 Lopez-Ayllén, Sergio, “Notes on Mexican Legal Culwre”, Social & Legal Stu-
dies, vol. 4, nim. 4, 1995,

2 Lépez-Ayllon, Sergio, Las transformaciones del sistema juridico y los significados
sociales del derecho en México. La encrucijada entre tradicién y modernided, México,

UNAM, 1997.
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actual discurso, tanto oficial como no oficial, sobre ¢l papel
crucial del “Estado de derecho” para el desarrollo del pais.?

Los factores que hemos mencionado incluyen tendencias
y cambios de largo plazo, tales como crecimiento poblacio-
nal, niveles mas altos de urbanizacién, cducacién, expectativa
de vida, participacién politica, exposicion a los medios de
comunicacion, etcétera. Todos ellos reflejan procesos de cam-
bio social que apuntan hacia una sociedad mis “desarrolla-
da” y “moderna”. Sin embargo, también podemos identificar
otros procesos de “crecimiento”, por ejemplo, en la pobreza y
la desigual distribucién de la riqueza, la degradacién ambien-
tal, la migracién, la exclusién social y la violencia, el narco-
trafico y la delincuencia organizada, la corrupcién, el desem-
pleo, los desequilibrios regionales, etcétera. Otros factores que
son accidentales, pero no menos importantes, incluyen los
desastres naturales, las crisis econémicas recurrentes, los ase-
sinatos politicos y los movimientos guerrilleros. Si a esto le
agregamos el cuadro dec¢ una erosion visible de la autoridad
politica en el contexto de una sociedad muy diversa y hcte-
rogénea, entonces entenderemos mejor por qué México ofrece
también una imagen de creciente desorden e inestabilidad.

Por lo anterior, hemos llegado a una apreciacién mais es-
céptica sobre el Estado de derecho “emergente” en México
y sus probabilidades de éxito.* Como se scialard en los apar-
tados que siguen, las transformaciones “positivas” en el sis-
tema juridico mexicano durante los uldimos treinta anos son
contrarrestadas, en parte, por factores “negativos” que obs-
truyen y resisten al cambio y que, en ultima instancia, impiden
que cl Estado de derecho se implante en la sociedad y forme
parte de la vida social. Por un lado, tencmos nucvas leyes e
instituciones juridicas; un nimero mds alto de escuelas de de-

3 Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México, SUICP, cap. 2; véase también
Fix-Fierro, Héctor {ed.), A la pueria de la ley. El Estado de devecho en Méxica, México,
CIDAC, Cal y arena, 1994, cap. 1.

4 Esto no quiere decir que en México no haya existido el Estado de derecho
antes del periodo considerado. Al menos en términos formales, el Estado de
derecho sc consolidé durante la segunda mitad del siglo XIX.
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recho y de egresados de ellas; un Poder Judicial mas fuerte;
una creciente conciencia de la poblacién sobre sus derechos.
Por el otro, con frecuencia nos encontramos que la legisla-
cién es deficiente desde el punto de vista técnico; que la
profesién juridica es débil; que la mentalidad judicial sigue
siendo muy formalista; y que hay una extendida desconfianza
hacia las instituciones y los procedimientos juridicos.

En suma, tenemos la impresién de que las dificultades que
enfrenta actualmente el Estado de derecho en México resi-
den menos en las deficiencias de su infraestructura juridica
y mis en la carencia del apoyo social bdsico que requiecre
para funcionar. Tal apoyo no existe cn la cultura juridica
externa, principalinente debido al predominio de los interc-
ses de grupos y redes sociales por encima de los derechos,
valores y méritos del individuo. Igualmente, hay una inci-
piente pero insuficiente internalizacién del significado y las
consecuencias del Estado de derecho en la prictica social.
Al mismo ticmpo, observamos que los agentes soclales en-
cargados de la operacién de la infraestructura juridica (abo-
gados, jueces y otros funcionarios publicos) son, en su gran
mayoria, producto del sistema vigente. En conseccuencia, no
tienen incentivos suficientes para facilitar ¢l cambio y para
actuar en un entorno mds exigente. Y cuando tales incent-
vos existen, los grupos profesionales respectivos carecen ya
sca de la masa critica necesaria para sostener el proceso de
cambio, o de una perspectiva clara de la direccién y el sig-
nificado de las transformaciones.

Es evidente para nosotros que el cambio juridico depende,
en general, de procesos mas amplios de cambio social.® Esto
parece demostrarlo claramente cl sistema juridico mexicano
entre 1970 y 1999. Sin embargo, no observamos un sistema
juridico que se transforma, se adapta y responde al cambio
y a las expectativas sociales, sino mis bien, una avalancha

5 Merryman, John Henry; Clark, David 8. y Friedman, Lawrence M., Law and
Social Change in Mediterranean Europe and Latin Americe. A Handbook of Legal
and Social Indicators for Comparative Study, Stanford, Stanford Law School (Stanford
Studies in Law and Development, SLADE), 1979.
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de transformaciones sociales que envuelven a un sistema no del
todo capaz de absorber y procesar tales niveles de cambio.

De hecho, dado el nivel de las expectativas sociales, las
necesidades juridicas del Estado y, lo que es mis importante,
la demanda y ¢l acceso limitados a los servicios juridicos,
bien podria decirse que hasta los anos setenta México con-
taba con un sistema juridico que en términos generales fun-
cionaba razonablemente bien. A su manera, y considerando
las restricciones que se derivaban de un régimen autoritario,
asi como las diferencias naturales cntre las distintas ramas
del derecho, habia un grado razonable de respeto a la lega-
lidad ordinaria y a las formas juridicas, cultivado por una
pequena elite de juristas “ilustrados”, muchos de los cuales
habian ocupado los cargos mis altos del gobicrno en algiin
momento o en otro; existia un Poder Judicial (federal) ra-
zonablemente independicnte, con una carrera judicial infor-
mal pero efectiva; también habia una educacién juridica de
bastante buen nivel, bajo ¢l liderazgo de la Facultad de De-
recho de la UNAM y otras universidades putblicas con pres-
tigio regional; asimismo, un respetable cuerpo de doctrina
juridica. Todo lo anterior se apoyaba en una tradicién juri-
dica mids que secular, cuya virtud mds prominente era la
mezcla y adaptacién de diversas influencias procedentes de
distintas tradiciones juridicas.

Después de 1970 tanto el Estado como la sociedad pare-
cen “explotar”, y mds adclante, después de 1982 en que se
inicia una “crisis de crecimiento”, el mismo Estado reconoce
que ya no es viable sostener la estrategia de “mds de lo
mismo” y que las nuevas realidades internas y externas re-
quieren la redefinicién del “proyecto nacional” vigente. El
sistema juridico respondié a estos cambios creciendo y trans-
formiandose, pero segin parece, no cn la escala requerida.
De este modo se produce un desajuste entre el “derecho”
y la “sociedad”, con consecuencias perjudiciales para ambos.

En resumen: observamos que en los dltimos treinta afios
sc ha creado un sistema juridico con “cimas” y “abismos”
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visibles; con sectores mids avanzados que otros; con niveles
diferenciados dec cfectividad en la aplicacién de la ley; mien-
tras que la sociedad mexicana muestra una fuerte ambigiic-
dad respecto del valor del derecho como medio legitimo vy
efectivo para la regulacién y la solucién de conflictos. De
este modo, llegamos a una evaluacién mucho mds circuns-
pecta de la situacién del Estado de derecho en México y de
su futuro desarrollo. Muchos de los rasgos de un sistema
Juridico de tipo occidental se encuentran mds préximos que
nunca a hacerse realidad. Al mismo tiempo, observamos pro-
cesos que nos inducen a creer que tal realidad se halla to-
davia muy lejana. Por esta razén hemos tomado prestado el
titulo de la célebre pelicula de Wim Wenders como titulo
para este trabajo.

El trabajo se divide cn tres apartados. El primero abordari
las principales cuestiones tedricas vy metodolégicas planteadas
por nuestra investigacién. Después de una exposicion muy
breve de los rasgos del sistema juridico mexicano en 1970,
el segundo apartado describira los procesos de cambio y con-
tinuidad, tanto en términos cuantitativos como cualitativos
del sistema juridico mexicano durante los iltimos treinta
anos. Por dltimo, el tercero ofrece un examen muy breve
del significado del “Estado de derecho” en el contexto actual
de la sociedad mexicana.

II. ASPECTOS TEORICOS Y METODOLOCICOS

1. El sistema juridico mexicano

Antes de analizar el cambio juridico en ¢l periodo 1970-
1999, consideramos conveniente presentar algunas caracteris-
ticas generales del sistema juridico mexicano en su evolucién
histdrica.

Una primera consideracién de importancia es que el de-
recho mexicano viene a ser producto de la mezcla y acultu-
racion de clementos provenicntes de diferentes tradiciones
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Juridicas en distintos periodos. Asi, después de la conquista
por los esparioles, el derecho castellano se “trasplant6” a los
nuevos territorios. Este derecho era complementado por le-
yes especiales dictadas para el gobierno de las colonias es-
panolas en América, o “Leyes de Indias”. A los pueblos in-
digenas, que entonces constituian todavia la mayoria de la
poblacién, se les permitié conservar sus usos y costumbres
Juridicos siempre que no fueran contrarios a los principios
fundamentales, politicos y religiosos de la corona espanola.®

A la Independencia en 1821, le siguié un periodo de gue-
rras civiles e inestabilidad politica. Durante este periodo se
ensayaron diversos modelos constitucionales con clementos
tomados del derecho piiblico norteamericano y del europeo.
No es sino hasta la segunda mitad del siglo XIX que, bajo
el régimen de la Constitucién de 1857, se elaboraron y dic-
taron los primeros cédigos “nacionales” (civil, penal, de co-
mercio), sustituyendo las leyes e instituciones coloniales.
Nuevamente estas leyes tomaron como modelo los cédigos
europeos, mezclando esencialmente elementos de los siste-
mas juridicos espanol, francés e italiano.”

Vale la pena hacer notar que dichas leyes “nacionales”
habian sido elaboradas principalmente por una pequena elite
de juristas, y que tenian escasos puntos de contacto con una
sociedad que segufa siendo primordialmente agraria y con
fuertes rasgos indigenas. Sin embargo, se logré establecer un
sistema juridico formal operado por la elite juridica para
servir a los intereses y necesidades de los pequenos pero
poderosos sectores de los terratcnientes y las clases medias
urbanas.

Desde una perspectiva mids amplia, el derecho cumplia una
funcién muy importante para la nacién mexicana, pues al
haber rechazado los fundamentos monarquicos y religiosos

6 Conzilez, Maria del Refugio, Historia del derecho mexicano, México, UNAM,
McCraw-Hill, 1998, coleccién Panorama del Derecho Mexicano.

7 Gonzilez, Maria del Refugio, “Las transiciones juridicas en México del siglo
XIX a la Revolucién”, en Gonzilez, Ma. del Refugio y Lépez-Ayllén, Sergio (eds.),
Transiciones y disefios institucionales, México, UNAM, 1999,
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de la legitimidad politica, y habiendo escogido en su lugar
un modelo republicano y liberal, la tnica via para construir
y legitimar una estructura que era “artificial” en muchos sen-
tidos, residia en ¢l derccho y en su autoridad simbélica. Esto
significaba, por otra parte, que nadie esperaba rcalmente
que la ley pudiera o debiera ser aplicada de mancra estricta.?

La Revolucién mexicana de 1910 ofrecié un nuevo cimien-
to social y politice al Estado mexicano. Desde la perspectiva
juridica, la Constitucién de 1917 incorporaba la herencia Ju-
ridica liberal del siglo anterior, pero al introducir también
otros elementos “extranos”, provenientes sobre todo de la
tradiciéon colonial, como respuesta consciente a las condicio-
nes sociales prevalecientes (por ejemplo, la propiedad comu-
nal de la tierra de los pueblos indigenas), la propia Consti-
tucién generaba una ambigiiedad interna que permitia
modular, incluso al punto de su desconocimicnto, la inter-
pretaciéon y la aplicacién de su parte mds moderna. Asi, la
distancia entre la Conslitucién (en gencral, también la ley)
y la realidad social se atenuaba, estabilizaba e “internalizaba”
en el sistema juridico mismo.®

2. Periodo

Nuestra investigacién abarca ¢l periodo entre 1970 y 1999.
Hemos escogido 1970 como inicio por varias razones. La
mayoria de los observadores estd de acucrdo en que, hacia
finales de los anos sesenta, el sistema politico y econémico
que sc¢ habia consolidado a partir de los anos cuarenta em-
pezdé a mostrar sus primeros signos de agotamiento. Diversos
movimientos sociales, por cjemplo, indicaban que las nuevas

8 Lopez-Aylldn, Sergio, op. cil., nota 2, pp. 250-259. Fernando Escalante ha mos-
trado que un sistema juridico moderno no podia funcionar realmente durante el
siglo XIX, porque los ciudadanos “tmaginarios” de la ¢época no compartian ni repre-
sentaban los valores consagrados en la ley. Escalante Gonzalbo, Fernando, Ciudadanos
imaginarios, México, El Colegio de México, 1993,

9 Diaz y Diaz, Martin, “La transicién constitucional {notas sobre las condiciones
de reemplazo)’, Hacia una nueva constitucionalidad, México, UNAM, 1999.
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clases medias urbanas ya no encontraban un lugar cn las
estructuras politicas del sistema. Por otra parte, el modelo
de sustitucién de importaciones, implantado desde los anos
cuarenta y que habia sido exitoso hasta ese momento en
términos de crecimiento econdémico (el llamado “desarrollo
estabilizador”), empez6 a mostrarse insuficiente para sostener
el desarrollo, especialmente como medio para disminuir la
pobreza y promover niveles mds altos de empleo.!?

El periodo de treinta anos se puede dividir claramente en
dos partes. La primera va de 1970 a 1982. Durante estos
doce anos, dos gobicrnos federales trataron de responder a
estos primeros sintomas de agotamiento y de resolverlos a tra-
vés del crecimiento de la intervencién del Estado y de la
deuda publica, asi como mediante la modernizacién parcial
de algunos sectores, al mismo tiempo que permitian un nivel
muy modesto de apertura politica y econdémica. Esta estra-
tegia fue llevada a tal extremo, que cuando llegd el colapso
final en 1982, bajo la forma de una grave crisis (inanciera,
no parccia posible otra via de solucién que no consistiera
en un giro radical en el rumbo.!!

La segunda parte del periodo va de 1983 a la fecha. En
ese periodo se empezd a aplicar una nueva politica econd-
mica, al principio de forma timida, y mds tarde, con vigor
creciente, cn especial a partir de 1992. Esta nueva politica
se basa en mercados abiertos y en una reduccién significativa
de la intervenciéon del Estade en la economia. Mds o menos
en forma contemporianca se inicié un proceso de liberaliza-
cién politica, cuya manifestacién mds visible son elecciones
cada vez mds competidas.

Durante esta segunda ctapa se produjeron muy importan-
tes cambios en el sistema juridico. Asi, por ¢jemplo, entre

10 Medina Pefa, Luis, Flacia el nuevo Estado. México 1920-1994, 9a ed., México,
FCE, 1995, pp. 169-176.

11 Una implicacién interesante de esta percepcién es que tal cambic de direccion
no fue determinado solamente por la ideologia (“ncoliberalismo”), si bien el nuevo
grupo gobernante ya no parecia compartir las estrategias “estatistas” de antafio, sino
por la imposibilidad de continuar por la misma ruta.
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1982 y 1996 se aprobdé o se reformé ampliamente casi el
80% de las leyes federales. De igual modo, se creé un marco
institucional nuevo y mas complejo (tribunales especializados,
ombudsmen para los derechos humanos, organismos regulado-
res auténomos, etcétera). Como consecuencia de la liberali-
zacién econdémica, un sistema juridico tradicionalmente ce-
rrado comenzd a abrirse hacia el exterior mediante contactos
crecientes con el derecho internacional, especialmente a tra-
vés de la ratificacién de tratados y convenios en materia de
comercio, medio ambiente y derechos humanos.!?

3. Datos y fuentes de informacio’n

La investigacién socio-juridica enfrenta censiderables obs-
ticulos en México. Debido a que hay una casi total ausencia
de estudios empiricos sobre el derecho, en la bibliografia
existente encontramos apoyo directo mas bicn limitado para
elaborar este panorama. Las fucntes indirectas, contenidas
sobre todo en estudios politicos y socioldgicos, son mds ac-
cesibles, pero el derecho no ha sido objeto explicito de es-
tudio para las ciencias sociales, aunque esta situacién co-
mienza a cambiar en anos recientes.

En general, los datos relativos a indicadores juridicos son
fragmentarios y se encuentran dispersos. Con mucha fre-
cuencia, su comparabilidad y nivel de confianza son desco-
nocidos. Este problema es especialmente significativo para el
periodo entre 1970 y 1988, ano después del cual es relati-
vamente mds sencillo encontrar fuentes confiables que per-
miten construir series de datos, particularmente a nivel fe-
deral. En cambio, y con escasas excepciones, resulta dificil
encontrar fuentes de informacion de los estados.

Con el fin de elaborar este trabajo, nos apoyamos princi-
palmente en fuentes y registros oficiales federales. De mane-
ra particular, utilizamos los datos producidos por el Instituto

12 Loépez-Ayllon, Sergio, op. cit., nota 2, pp. 172223,
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Nacional de Estadistica, Geogralia ¢ Informatica (INEGI), los
anexos estadisticos de los informes anuales de Gobierno, asi
como los informes periédicos del Banco de México. También
hicimos amplio uso del compendio publicado por Banamex-
Accival México Social 1996-1998. En relacidon con el Poder
Judicial de la Federacién, recurrimos a los informes anuales
de labores de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
Los datos referentes al nimero de estudiantes y de escuelas
de derecho estin tomados de los Anuarios Estadisticos de
la ANUIES (Asociacion Nacional de Universidades e Institu-
ciones de Educacién Superior). En otros casos, nosotros ob-
tuvimos y elaboramos directamente los datos, a partir de
fuentes tales como el Diario Oficial de la Federacién, el Dic
cionario Biogrdfico del Gobierno Mexicano o las publicaciones
oficiales de la jurisprudencia.

Una fuente valiosa de datos indirectos, pero significativos,
se encontré en las encucstas y estudios de opinién que se
han vuelto comunes en los anos noventa respecto de una
variedad de tépicos (elecciones, valores, niveles de vida, vic-
timizacion, etcétera). Debe hacerse notar que muy pocos de
estos estudios abordan de modo explicito temas juridicamen-
te relevantes. Sin embargo, varios de ellos ofrecen elementos
interesantes para nuestra investigacién. Si bien todavia no
resulta posible una comparacién entre distintos periodos,
puesto que la mayoria de cstos cstudios es reciente, de todos
modos los hemos usado, considerando que proporcionan al-
gun apoyo empirico a nuestras hipétesis y observaciones.

Finalinente, también llevamos a cabo una serie de 18 en-
trevistas individuales con un selecto grupo de juristas quienes
representan a un amplio especctro de actividades juridicas
(Jueces, funcionarios publicos, abogados postulantes, acadé-
micos), asi como diversas generaciones, escuelas y formacio-
nes. Las entrevistas se llevaron a cabo con base cn el mismo
cuestionario abierto, y duraron en promedio una hora y me-
dia. Las entrevistas tenian varios objctivos. En primer térmi-
no, queriamos obtener elementos generales de orientacién
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para nuestra investigacién. En segundo lugar, puesto que los
datos cuantitativos no permitian sino una explicacién limita-
da, las entrevistas nos ayudaron a interpretar dichos datos.
En tercer lugar, las percepciones y opiniones expresadas en
las entrevistas nos han proporcionado clementos adicionales
para analizar el signficado de los procesos de cambio y con-
tinuidad. Nos proponemos asi ofrecer un panorama mas
completo, que tome en cuenta tanto procesos Macro como
fenémenos micro, a través de la combinaciéon de una inves-
tigacién cuantitativa y cualitativa.

4. Cuestiones teoricas

Este trabajo comparte ¢l enfoque principal que adopté el
proyecto SLADE (Stanford Law and Development Project) en
los afios setenta, en el sentido de que nosotros también in-
tentamos vincular el cambio social y el juridico a través de
datos e indicadores cuantitativos. También compartimos la
hipétesis de que esta influencia se produce en ambas direc-
ciones.? Sin embargo, no podemos estar totalmente de
acuerdo con la cxpectativa de que “el efecto mis fuerte es
el del cambio social sobre los sistemas juridicos”,’ aunque
¢ste sea claramente el caso con el sistema juridico mexicano
entre 1970 y 1999, considerando que el proceso general de
cambio social, econdmico y politico fue seguido o acompa-
nado por cambios notables en la infraestructura juridica.
Creemos que, dependiendo del punto de observacién que
se adopte, se trata menos de una cuestion del “antes” y el
“después”, y quizis mis de una cuestién de “demanda” vy
“respuesta”. Esto es particularmente cierto en las esferas po-
litica y econémica donde ciertos cambios no son posibles
sin modificaciones previas a las leyes vigentes.

La reforma de una ley con ¢l propésito de implementar
una nueva politica podrd ser relativamente “ficil”, pero esta

13 Merryman, Clark, y Friedman, op. cif., nota 5, pp. 26 v ss.
14 Ibidem, p. 27.
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modificacién puede tener consecuencias mas amplias e Im-
predecibles para el resto del sistema juridico (por ejemplo,
en el desarrollo de una nueva tesis jurisprudencial o en el
comportamiento de los abogados). Esta respuesta interna del
sistema juridico, por su parte, pucde resultar inadecuada o
insuficiente en vista de demandas o expectativas sociales es-
pecificas. De hecho, es probable que cualquier respuesta del
sistema juridico se considere “insuliciente” o “inadecuada”
desde un punto de vista externo, porque el derecho sigue
su légica y sus procesos propios, los que no son directamen-
te comprensibles para el entorno (en tal sentido, el sistema
juridico es auténomo). Ademas, en tiempos de cambio social,
puede volverse tan extrema la distancia entre las expectativas
sociales y las respuestas juridicas, que el sisterna juridico co-
rre ¢l riesgo de perder una parte sustancial de su legitimidad
social.

Esta parcce ser la situacién actual en México. Las deman-
das y expectativas sociales son tan clevadas y someten a tal
presidon a las instituciones juridicas, que no resulta sorpren-
dente que las respuestas juridicas se perciban como injustas
o insuficientes. La cuestién fundamental aqui no es si el
sistema juridico satisface o no tales demandas y expectativas,
sino el hecho de que sean dirigidas al derecho. Con el fin
de determinar las condiciones y limitaciones de una respues-
ta adecuada del sistema juridico, como quiera que esa res-
puesta se defina, tenemos que plantear la cuestién de la
influencia del derecho en la sociedad, o mds precisamente,
de los efectos sociales del cambio juridico.

Partimos aqui de la suposiciéon de que el cambio juridico
gencra expectativas soclales particulares o afecta conductas
especificas (incluyendo la de los profesionales del derecho).
Por lo tanto, la pregunta rclevante aqui es cémo, y hasta
qué punto, el cambio juridico producird también cambio so-
cial; el cual, a su vez, tendrd un nuecvo impacto sobre el
sistema juridico. Desde ¢l punto de vista de este iltimo, la
relacién puede ser concebida en términos de “oferta” vy
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“aceptacién”, lo cual significa que el cambio juridico abre Ia
puerta a nuevas posibilidades de comportamiento juridica-
mente relevante, las cuales podran aprovechar o no los agen-
tes sociales, dependiendo de miultiples factores sociales, juri-
dicos y culturales. Resulta de la mayor importancia subrayar
que, sin importar cudl sea la respuesta del sistema juridico
y la evaluacién que de ella hagan los actores sociales, tal
respuesta siempre producird tanto consecuencias sociales
como juridicas.

Las principales cuestiones teéricas que tendriamos que
abordar en relacién con México son las siguientes: una vez
que ha ocurrido el cambio juridico, dcudles son las conse-
cuencias subsecuentes para los sistemas social y juridico? El
cambio juridico, dtiene impactos iguales o diferenciados so-
bre los diversos grupos sociales, y por qué? ¢En qué medida
pueden satisfacerse las “promesas” del Estado de derecho y
cuales son las consecuencias de no hacerlo? ¢Cuiles son los
umbrales y las condiciones bajo las cudles el cambio juridico
puede enraizar permancntemente en la prdctica social?

Estas preguntas son de particular interés en la situacién
actual de México. Hemos tenido cambio social y cambio ju-
ridico, pero éstos no se han traducido del todo en arreglos
institucionales estables y solidos. Se habla mucho de una
“transicién democritica”, pero un proceso de transicién no
es una calle de un solo sentido. Por mucho que lo deseemos,
su desenlace definitivo todavia es incierto. Y esta incertidum-
bre se relaciona, hasta cierto punto, con el “destino” del
Estado de derecho en México.
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III. I.AS DIMENSIONES DE LA VIDA JURIDICA MEXICANA
DESDE 1970 masta 1999

1. Breve descripicion del sistema Juridico mexicano
hasta 1970

Antes de proceder a la descripcién detallada de los cam-
bios en el sistema juridico mexicano después de 1970, resulta
conveniente ofrecer una caracterizaciéon esquematica de sus
caracteristicas principales hasta el ano citado.

a) Legitimidad revolucionaria: los sistemas politico y juridico
derivaban su legitimidad de la Revolucién mexicana de
1910 y del “proyecto nacional” contenido en la Consti-
tucién de 1917. La invocacién de la Revolucién y de
su proyecto politico y social servian de justificacién para
el cambio juridico y como criterioc material para la in-
terpretacién judicial y académica.l>

b) Presidencialismo: el presidente de la republica disfrutaba
de supremacia politica indiscutible, y por tanto domina-
ba de manera directa o indirecta todos los procesos de
creacién, interpretacién y aplicacién de la ley. A través
de su control politico del Congreso, la Presidencia era
el factor clave en todos los cambios constitucionales y
legislativos, asi como en la celebracién de tratados in-
ternacionales. El predominio politico del presidente se
reflejaba también en una estructura gubernamental re-
lativamente simple.1°

c) Aplicacion de la ley: 1a aplicacién de la ley era muy se-
lectiva y discrecional, hasta el punto que podia utilizarse

15 Cfr. Cossio Diaz, José Ramén, “El paradigma de los estudios constitucionales
en México. Un caso de sociologia del conocimiento juridico”, en varios autores,
Memoria del Simposio Internacional: El Significade Actual de la Constitucion, México,
UNAM, 1998.

16 Un estudio ya clisico del presidencialismo mexicano y de su cimulo de fa-
cultades juridicas y politicas es: Carpizo, Jorge, Ef presidencialismo mexicano, México,

Siglo XXI Editores, 1978.
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como instrumento de control politico y social (particu-
larmente en el derecho administrativo, penal y laboral).

d) Poder Judicial: el Poder Judicial de la Federaciéon gozaba
de un grado efectivo de independencia y de respeto
como garante de los derechos constitucionales. Sin em-
bargo, sus recursos y facultades estaban limitados, sobre
todo en &dreas politicamente sensibles.!” Habia una ca-
rrera judicial informal altamente endogamica. El Poder
Judicial se encontraba relativamente aislado del entorno
social, y cultivaba voluntariamente un perfil ptblico muy
bajo. Los poderes judiciales locales estaban sometidos a
un grado mucho mayor de control politico, y sus recur-
sos eran, cn general, todavia mas precarios.

e) Juicio de amparo: a pesar de su amplitud como instru-
mento procesal, el amparo tenia en general acceso vy
efectos limitados.

f) Profesion juridica: la profesion juridica era relativamente
pequeia, segmentada y débil. El ejercicio privado de la
profesién no requeria incorporarse a ningan colegio de
abogados ni aprobar ningin examen. En términos ge-
nerales, dependia mds de las relaciones sociales que de
las capacidades técnicas del jurista. Un nimero consi-
derable de funcionarios piblicos de niveles medios y
altos, incluyendo al presidente de la repiblica, habia
estudiado derecho.

g) Educacion juridica: la escucla de derecho mas prestigiada
¢ influyente era la Facultad de Derecho de la Universi-
dad Nacional, la cual también funcionaba como centro
de reclutamiento politico.

17 Véase Schwarz, Carl, “Jueces en la penumbra: la independencia del Poder
Judicial en los Estados Unidos y en México”, trad. de Fausto Rodriguez, en varios
autores, Anuario Juridico 2-1975, México, UNAM, 1977 (“Judicial Independence in
the United States and Mexico”, California Western International Law Journal, vol. 3,
nam. 2, 1973).
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h) Cultura juridica: puede suponerse que una mayoria de
la poblacién veia con desconfianza a las instituciones
Juridicas y a la profesién juridica.!®

1) Nacionalismo juridico: el sistcma juridico estaba relativa-
mente cerrado hacia las influencias externas. Una espe-
cie de “nacionalismo juridico” era compartido y trans-
mitido por la mayoria de los juristas. Solamente un
grupo muy reducido tenia interés en los fenémenos ju-
ridicos externos (derccho comparado).

2. Legislacion y aplicacion de la ley

El andlisis cuantitativo de la actividad legislativa, asi como
de la aplicacién de las leyes, presenta varios problemas meto-
dolégicos que no examinaremos en este trabajo. No obstante,
intentaremos presentar un amplio panorama cuantitativo de
los cambios en ¢l periodo 1970-1999. Enseguida, exploraremos
algunas de las dimensiones cualitativas de estas cuestiones.

A. Panorama cuantitative de la legislacidn

En el sistema juridico mexicano, las leyes y los reglamen-
tos han sido sicmpre la principal fuente del derecho. Con
fundamento en una larga tradicién, se ha considerado a la
modificacién de las leyes, incluyendo a la Constitucién, como
el principal medio para inducir o sostener el cambio social
y politico. Por lo tanto, no resultaria sorprendente que se
hubieran producido cambios mayores en la legistacién mexi-
cana durante los ultimos treinta anos. Examinaremos dichos
cambios en dos niveles: la Constitucién y la legislacién fe-
derales.

18 El estudio de Gessner, Volkmar, Los conflictos sociales y la administracién de
Justicia en México, trad. de Renate Marsiske, México, UNAM, 1984, 15 y ss., acerca
de los conflictos sociales y juridicos en México, realizado a finales de los afios
sesenta, ofrece algunas indicaciones interesantes sobre las actitudes de la poblacién
hacia las controversias juridicas y el recurso a las instituciones del derecho.
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a. L.a Constitucién federal

I.a Constitucién Federal mexicana es el fundamento del
sistema juridico y politico. Ademds de su funcién juridica,
la Constitucién de 1917 posee un valor politico y simbélico
muy importante. Aunque formalmente se trata de una Cons-
titucién “rigida”, en la realidad se ha modificado con suma
facilidad, y cada presidente ha hecho uso de sus poderes
Juridicos y ficticos para introducir reformas en la Constitu-
cién como medio para asegurar o legitimar sus politicas.

La Constitucién mexicana ha sufrido 392 reformas a partir
de 1917.1% La grifica 1 muestra el nimero de reformas de
la Constitucién por periodo presidencial a partir de su pro-
mulgacién y hasta julio de 1999. Resulta evidente que el
numero de reformas se ha incrementado significativamente
a partir de 1970.

De las 392 reformas, 253 se aprobaron entre 1970 y julio
de 1999. En otras palabras, el 65% del ntimero total de
reformas se produjo en los Gliimos treinta afos, pero sola-
mente €l 46% corresponde al periodo 1982-1999, segin lo
muecstra Ia griafica 2. En la tabla 1 se indica la distribucién
de reformas constitucionales por materia entre 1982 y 1999,

Un nimero importante de las reformas entre 1982 y 1999
se refiere al sistema electoral y al reforzamiento de la orga-
nizaciéon y las atribuciones del Congreso de la Unién y del
Poder Judicial de la Federaciéon. Ouas reformas trascenden-
tes ticnen que ver con los derechos individuales, sociales y
sus medios de proteccién; con ¢l sistema econémico, inclu-
yendo el control por cl Lstado de las dreas “estratégicas”,
asi como con las responsabilidades de los servidores publi-
cos. Si bien el nimero de reformas a los articulos econd-
micos de la Constitucién es relativamente pequeiio, tales re-
formas tienen un impacto significativo. De hecho, durante el

19 Existen diferentes metodologias para contar el niimero de reformas constitu-
cionales. Nosotros utilizamos el nimero de articulos modificados en un solo decreto
de reformas y adiciones.
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Grafica 2
Porcentaje de reformas constitucionales por periodo
(1917-julio de 1999)
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[FUENTE: Elaboracion propia con base en el Diario Oficial de la Federacion, 1917-1999,

Tabla 1
Reformas constitucionales por materia
(1982- julio de 1999)

Materia Numero | Porcentaje
Derechos individuales y sociales " 54 21.3%
Estados, muncipios y Distrito Federal 13 5.1%
Economia 18 7.1%
Poder Ejecutivo 14 5.5%
Poder Legislativo 64 25.3%
Poder Judicial 42 16.6%
Nacionalidad v ciudadania 6 2.4%
Sistema electoral 19 7.5%
Responsabilidad de servidores publicos 17 6.7%
Otras 3 1.2%

FUENTE: Elaboracién propia con base en ¢l Diario Oficial de la
Federacion 1982-1999.
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periodo analizado se modificaron también algunos de los
principios supuestamente “intocables” de la Revolucién in-
corporados en la Constitucién (educacién, relaciones entre
el Estado y las iglesias, reforma agraria y propiedad de la
tierra). Podria decirse incluso que un diseio institucional
“nuevo”, mas complejo y moderno, se introdujo y sc super-
puso sobre el modelo institucional que se construyé en las
décadas siguientes a la Revolucién. Al menos en algunos as-
pectos, ambos diseiios institucionales cocxisten dentro de la
misma Constitucién.2?

b. Leyes federales

De 213 leyes federales que estaban en vigor en julio de
1999,2! 159 habfan sido aprobadas, 34 habian sido reforma-
das, y 20 no habian sido modiflicadas en el periodo entre
1970 y 1999. En otras palabras: 75% de la legislacién federal
vigente habia “nacido” durante el periodo que analizamos.
Si a cllo agregamos las 34 leyes reformadas durante ¢l mis-
mo periodo, el resultado serda que 90% de la legislaciéon vi-
gente fue aprobada o modificada en los Gltimos treinta afos.
En la grifica 3 se muestra el nimero de leyes vigentes por
periodo de aprobacion.

En un analisis mas detallado, resulta significativa una com-
paracién entre dos periodos “activistas” de seis anos. El pri-
mero va de 1971 a 1976, cuando un ndmero importante de
leyes se aprobd o reformd, introducicndo nucvas materias
en el sistema juridico mexicano, como por ejemplo el dere-
cho ambiental, ¢l urbano o ¢l econémico. Durante este pe-
riodo, la legislacién tendia a reforzar Ia intervencidon del Es-
tado en la vida social y econémica, y habia también un clara
intencién de renovar las leyes aprobadas antes de 1970 (por

20 Cfr. Diaz y Diaz, Martin, op. ¢it.,, nota 9.

21 Excluimos todas las leyes del Distrito Federal. Actualmente, las correspondien-
tes atribuciones legislativas son compartidas, dependiendo de la materia, por el Con-
greso de la Unién y la Asamblea Legislativa local.
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ejemplo, leyes relativas a la educacién y las fuerzas armadas).
El segundo periodo comprende los anos entre 1991 y 1996
(los Gltimos cuatro del gobierno del presidente Salinas de
Gortari y los primeros dos del presidente Zedillo). Durante
este periodo obscrvamos un giro en la orientacién de las leyes
y una renovacion casi completa del marco legislativo, prin-
cipalmente en los sectores econdémico, financiero, agricola,
comercial, de servicios y de derechos humanos.22 Un porcen-
taje muy significativo de Ia legislacién vigente (mis del 50%)
fue aprobado o modificado en este segundo periodo de seis
anos. La tabla 2 muestra una comparacién del niimero y la
materia de las leyes nuevas en ambos periodos, asi como el
nimero y porcentaje de ellas todavia en vigor.

B. El enfoque cualitativo

Entre 1970 y 1999 se produjeron importantes cambios cua-
litativos en el papel de la Constitucidn, el proceso legislativo,
la calidad técnica y la orientacién sustantiva general de la
legislacién.

a. Hacia una Constitucién normativa

Es un lugar comin escuchar en México que la Constitu-
cién de 1917 no ha sido una Constitucién “normativa”, es
decir, una Constitucién que realmente regule el proceso po-
litico y sea aplicada y respetada como Ley Suprema. Por el
contrario, una opinién muy extendida encuentra una distan-
cia considerable entre ¢l texto constitucional y el proceso
politico y juridico. Esta distancia se explica, en ultima ins-
tancia, por la naturaleza autoritaria del régimen, que ha sido
capaz de instrumentalizar y cambiar a voluntad la Constitu-
cién, en lugar de subordinarse a clla.23

22 Los sectores que muestran cambios constantes son la legislacion sustantiva y
el procedimiento penales.

28 La mayoria de los académicos comparle esta percepcion, pero sus opiniones
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Tabla 2
Comparacion de leyes nucvas aprobadas en los periodos
1971-1976 y 1991-1996

Leyes/Materia 1971-1976 1991-1996
Nuamero total de leyes aprobadas 56 100.0% 64 100.0%
Numero total de leyes todavia en vigor 21 39.6% 63 98.4%
Agricultura 2 3.8% 1 1.6%
Empresas 1 1.9% 3 4.7%
Comunicaciones y transportes 0 0.0% 7 10.9%
Derecho penal 3 5.7% 3 4.7%
Economia 6 11.3% 13 20.3%
Educacion e investigacion 8 15.1% | 1.6%
I-lectoral 1 1.9% | 1.6%
Servicios financieros 3 5.7% ] 1.6%
Fiscal 9 17.0% 3 7.8%
Salud 2 3.8% 2 3.1%
Derechos humanos 1 1.9% 5 7.8%
Poder Judicial 0 0.0% 4 6.3%
Trabajo y seguridad social 3 5.7% 2 3.1%
Fuerzas armadas 2 3.8% 1 1.6%
Recursos naturales y medio ambiente 6 11.3% 6 9.4%
Derecho privado 1 1.9% 0 0.0%
Administracion publica 4 7.5% 5 7.8%
Otra 4 7.5% 4 6.3%

FUENTE: Elaboracidon propia con base en el Diario Oficial de la Federacion 1971-1976
y 1991-1996.

varian en relacidén con los origenes y la profundidad de la separacién. Algunos
constitucionalistas sitiian completamente la cuestiéon de la naturaleza normativa de
la Constitucién en el proceso politico. Por lo tanto, su apreciacion en este sentido
depende directamente de su juicio en relacion con las cualidades democraticas de
la politica mexicana. Otros autores, sin dejar de reconocer las deficiencias demo-
criticas del régimen y la influencia de los factores extraconstitucionales en la vida
constitucional, sostienen que la Constitucién tiene, en términos generales, un valor
normativo que ha contribuido a la estabilidad y el desarrollo de la vida social y
politica.
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Obviamente, la distancia ha existido y sigue existiendo,
como en todas partes, pero esto no justifica negar todo valor
normativo a la Constitucién. La Constitucién de 1917 ha
sido una Constitucién “normativa” en la medida en que re-
flejaba un arreglo politico basico, asi como valores sociales
fundamentales, los que de mancra efectiva canalizaron la
vida institucional mexicana por largo ticmpo. Dentro de este
arreglo basico habia amplio espacio para la oportunidad po-
litica, la cual requeria la frecuente reforma de la Constitu-
cién. Sin embargo, cualquier intento de cambiar o sobrepasar
los puntos de referencia definitorios de este arreglo (por ejem-
plo, la prohibicién de la recleccién presidencial, las garantias
individuales, o el régimen de propiedad) o bien eran motivo
de fracaso o eran revertidos algin tiempo después.?t

No resulta sorprendente que los constilucionalistas, en su ma-
yoria, tendieran hacia una vision “politica” de la Constitucién,
en el sentido de que abordaban las cuestiones constitucio-
nales en términos de su significado politico, mds que como
problemas para una interpretacién técnico4uridica.?® Sin em-
bargo, el cambio politico y social parece requerir ahora que
la Constitucién comience a operar como Constitucién nor-
mativa en un sentido técnico estricto. Esto es lo que estd
ocurriendo; enseguida ofrecemos dos claros cjemplos.

Nos referimos en primer lugar al sistema electoral. Las dis-
posiciones constitucionales y legales que regulan las eleccio-
nes federales se han convertido en normativas en un doble
sentido: por un lado, han sido producto de un proceso de
democratizacién politica, en el que los actores politicos acep-
tan y reconocen cada vez mas la legitimidad de los resulta-
dos de las clecciones. Esta actitud ha sido promovida por la
creciente participacién de los partidos politicos en el diseiio
de las leyes e instituciones clectorales. En 1996, como cul-

24 Ejemplos: la reelecciéon presidencial (1927-1933); la “educacién socialista”
(1934-1946); Ia inamovilidad de los jueces federales (1934-1944). La primera fecha
se refiere al cambio del texto original de la Constitucién de 1917; y la segunda, a
la supresién de dicho cambio.

25 Cossio Diaz, José Ramodn, art. cif., en op. cil., nota 15.
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minacién de un proceso de cambios de casi veinte anos, los
tres principales partidos politicos nacionales acordaron un
muy importante paquete de reformas constitucionales en re-
lacién con los procesos electorales federales. Esta reforma
incluyé, por primera vez, la revisién judicial de la constitu-
cionalidad de las leyes electorales y de las resoluciones de-
finitivas de las autoridades electorales locales. Se puede decir
que hasta ese momento las disposiciones electorales de la
Constitucién no eran normativas, en el sentido de que no
existia ningin recurso juridico efectivo para hacerlas cum-
plir.2®

El segundo ejemplo se reficre a la funcién cada vez mis
activa de la Suprema Corte en cl campo de la interpretacion
constitucional. La reforma judicial de 1994 introdujo nuevos
medios de defensa de la Constitucién (las controversias cons-
titucionales y las acciones de inconstitucionalidad)?? a través
de los cuales la Corte empieza a desempefiar un papel mas
prominente en la vida constitucional y en la aplicacién de
las normas constitucionales.28

Al mismo tiempo, la tendencia hacia una Constitucién nor-
mativa ha puesto de manifiesto los defectos técnicos de la
Constitucién misma y la carencia de reflexién y de experien-
cia respecto de los problemas técnicos y politicos que plan-
tea la interpretacién constitucional.

b. El proceso legislativo

Cuando menos desde los afios cuarenta y hasta 1997, el
proceso legislativo federal estuvo claramente controlado por

26 Peza, José Luis de la, “El juicio de revisidn constitucional electoral como
medio de control constitucional”, en varios autores, Estudios juridicos en homenaje a
Felipe Tena Ramirez, México, Porria, 1999, p- 335.

27 Véase Fix-Fierro, Héctor, “Judicial Reform and the Supreme Court of Mexico:
The Trajectory of Three Years”, United States-Mexico Low Journal, nim. 6, primavera
de 1998, pp. 1-21.

28 Entre otros ejemplos, citamos el caso reciente de un presidente municipal
que fue destituido por el Congreso local y reinstalado posteriormente por la Su-
prema Corte.
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el presidente de la republica. El partido gobernante (el PRI)
tenia la mayoria en ambas cimaras del Congreso de la
Unién y, a su vez, el partido y el Congreso estaban subor-
dinados politicamente al presidente. Las iniciativas de ley,
incluyendo los proyectos de reforma constitucional, eran pre-
paradas por las dependencias administrativas, asi como por
la oficina de la Presidencia. De acuerdo con algunos de nues-
tros entrevistados, hasta ¢l dictamen de las iniciativas que
debe elaborar el Congreso era frecuentmente preparado por
funcionarios de la administracién. En otras palabras, las ini-
ciativas legislativas del presidente no enfrentaban mayores
obsticulos politicos, y el presidente lograba que el Congreso
aprobara las leyes que ¢l consideraba convenientes para lle-
var a cabo sus politicas. Uno de nuestros entrevistados ad-
vertia incluso un revelador paralelismo entre el proceso le-
gislativo asi descrito y el absolutismo curopeo: “el presidente
(el rey), rodeado por el grupo de sus expertos, creaba un orden
racional, con pretensiones de universalidad, para un mundo
caotico (el pais)”.

En la realidad, el proceso legislativo no era tan simple
como parece; es decir, que la voluntad presidencial haya sido
necesaria y suficiente para aprobar la legislacién. Mds bien
habia modalidades significativas, dependiendo de las circuns-
tancias politicas y del perfil particular del gobierno en turno.
En la mayoria de los casos, durante la elaboracién de las
iniciativas se realizaba un proceso de consulta amplio, aun-
que cerrado, con los grupos de interés y los funcionarios de
gobicrno, antes de su envio al Congreso.?® Este proceso “in-
formal” de consulta y discusién facilitaba el compromiso
cuando era necesario y permitia obtener soluciones “razona-
bles y practicables”. En otros casos, el Congreso, o de ma-
nera mas precisa, sus miembros que representaban intereses
especificos, desempenaban un papel en la negociacién de las

29 Contamos con la versién de primera mano de este proceso del ex presidente
Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988). Véase Madrid Hurtado, Miguel de la, El
giercicio de las facullades presidenciales, México, Porrtia, 1998, pp. 3 y ss.
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modificaciones. Sin embargo, el presidente seguia siendo el
arbitro 1ltimo y su decisién era definitiva.

Este tipo de proceso legislativo permitia un control mis
riguroso de los aspectos técnicos de la legislacién. En todo
caso, la forma y las consideraciones de técnica juridica de-
sempenaban un papel importante debido a que la mayoria
de quienes tomaban decisiones, incluyendo al presidente mis-
mo, habian tenido una formacién juridica. También tiene
que tomarse en cuenta que tanto el universe regulado como
el mimero de participantes eran relativamente reducidos.

Este modo de “hacer las cosas” cmpezé a cambiar gra-
dualmente durante ¢l periodo que estamos analizando. El
tamano y la complejidad crecientes de la sociedad mexicana,
asi como el proceso de reforma politica y econémica de los
tlimos afos, gencraron la necesidad de legislar intensiva-
mente en relacién con cuestiones nuevas, mds técnicas y re-
lativamente desconocidas para la profesién juridica mexica-
na.’® Puesto que el mimero y las capacidades técnicas de los
Juristas eran limitados y teniendo en consideracién que du-
rante los ultimos diez anos los que tomaban decisiones de
ultima instancia ya no han sido abogados, no resulta sor-
prendente que se tenga la percepcion de que el nivel técnico
de las leyes y los reglamentos nuevos haya decrecido.?! Ya
en los afnos setenta habia la percepcion de una creciente
proliferacién y dispersién de las leyes y los reglamentos, las
cuales eran contrarias al ideal de la codificacién y el orden
sistemnadticos.3?

Otra transformacién importante consiste en la creciente
participacién de actores sociales y politicos en el proceso
legislativo y regulatorio. En Ia arcna politica, los cambios en
la composicién del Congreso® han producido una transfor-

30 Ejemplos: legislacién en materia de competencia econémica y practicas des-
leales de comercio internacional, medio ambiente y normas técnicas.
31 Esta opinién la escuchamos en varias entrevistas.

32 'Vizquez Pando, Fernando Alejandro, “La evolucién general del derecho me-
xicano”, Juridica, vol. 10, nam. 1, julio de 1978, pp. 116 y ss.

33 La presencia de los partidos de oposicién en el Congreso de la Unién se ha
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macién de primer orden en el proceso legislativo. Si bien
la mayoria de las iniciativas legislativas sigue sicndo enviada
por la administracién, ya no esta garantizada su aprobacién
casi automatica por el Congreso. Las cimaras del Congreso,
a través de megociaciones rcalizadas entre los partidos poli-
ticos, asi como entre cstos ultimos y ¢l Ejecutivo, cada vez
introducen mds cambios en los proyectos del presidente.3
Por otra parte, y de manera especial en asuntos social-
mente sensibles, o en aquellos con implicaciones internacio-
nales, también se ha incrementado significativamente la par-
ticipacién de los grupos de interés y de las ONG en el
proceso legislativo. Encontramos cjemplos recientes de esta
tendencia en la discusién y aprobacién de las reformas a la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién del Am-
biente y a la Ley Cinematogrifica. También se reconoce cada
vez mds el principio de transparencia, ¢l cual se ha estable-
cido de manera timida en algunas leyes y reglamentos.
Una vez mds sc¢ nos dice que el nivel técnico de la legis-
lacién disminuye en la medida en que una ley en particular

incrementado considerablemente desde 1088, En las elecciones federales de 1997,
el partide gobernante (PRI) perdié la mayoria en la Cimara de Diputados, si bien
la conservé en la Camara de Senadores.

31 Hay numerosos cjemplos recientes. Véase Berrueco Garcia, Adriana, “La re-
forma constitucional y la Ley Federal de Telecomunicaciones”, en Castaneda, Fer-
nando y Cuéllar, Angélica (eds.}, El uso y la prdctica de la ley en México, México,
UNAM, Miguel Angcl Porraa, 1997, en relacién con Ia Ley de Telecomunicaciones.
También contamos con algunos datos sobre el proceso de reformas a la legislacién
penal federal entre 1982 y 1988. De 82 decretos de reforma, 76 fueron iniciativas
presentadas por el Ejecutivo federal y el resto por micmbros de la legislatura. En
la cimara de origen se introdujeron cambios a 63 de las 82 iniciativas, en su mayoria
por las comisiones. En cambio, la camara revisora introdujo cambios sdlo en dos
ocasiones. Véase Raigosa, Luis, “Algunas consideraciones sobre la creacidén de las
leyes en México”, Isonomia, num. 3, octubre de 1995. Existe otro estudio interesante:
Diaz Cayeros, Alberto y Magaloni, Beatriz, "Autoridad presupuestal del Poder Le-
gislativo en México: una primera aproximacion”, Politica y Gobierno, vol. 5, nim. 2,
20. semestre de 1998, que examina los cambios introducidos en el proyecto de
presupuesto presentado anualmente por el presidente a la Cimara de Diputados en
el periodo entre 1960 y 1994. No resulta soprendente que los cambios se hayan
hecho mas frecuentes a partir de 1982, Sobre el funcionamiento de la Cdmara de
Diputados a partir de 1997, véase Casar, Maria Amparo, “Coaliciones y cohesién
partidista en un Congreso sin mayoria: la Cimara de Diputados de México, 1997-
1999”, Politica y Gobierno, 7 (1), primer semestre de 2000.
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incorpore compromisos politicos. Uno de nuestros entrevis-
tados lo dice de este modo: “Fl proceso legislativo se ha
convertido en una tarea de lograr consenso, mais que una
tarea técnica”. Otro factor que contribuye al nivel técnico
relativamente b'le de la legislacién es la casi total ausencia
de apoyo técnico a las actividades del Congreso, apoyo que
contribuiria a la “traduccién Juridica” de la labor politica de
sus miembros.

La existencia de disposiciones juridicas contradictorias o
de fuertes ambigiiedades en la ley abre un espacio para la
interpretacién y contribuye a fortalecer el papel de las au-
toridades judiciales y administrativas. Sin embargo, existe el
riesgo de que la “victoria” obtenida mediante un compromi-
so politico en la arena legislativa se vea “derrotada” a manos
de los funcionarios administrativos, simplemente por las di-
ficultades prdcticas que puede enfrentar su aplicacién.

Finalmente, resulta importante destacar que la apertura
creciente en el proceso legislativo se halla lejos de ser una
tendencia general en el sistema juridico. En realidad, esta ten-
dencia afecta solamente algunas areas del derecho, aquellas
en donde existe un vinculo claro entre grupos sociales par-
ticulares y la ley. En otros dmbitos, el nivel de participacién
es significativamente mas bajo.

¢. Orientacién

El segundo cambio significativo en la legislacién mexicana
ha sido una transformacién de primer orden en su orienta-
cién general. Se trata de un proceso complejo, debido a una
serie de factores mayormente guiados por el cambio en el
modelo de desarrollo econémico y en la composicién de la
elite politica entre 1982 y 1999. En términos generales, po-
driamos caracterizar esta nueva orientacién como la plena
aceptacién de una economia de mercado abierta, la reduc-
cién del tamano (privatizacién) y las funciones (desregu-
lacién) del Estado, un nuevo disefio institucional que tiene
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el objetivo de un mayor equilibrio de los poderes frente al
Ejecutivo (reformas politica y judicial), asi como entre los
gobiernos federal, estatales y municipales, y finalmente el
reforzamiento de los derechos civiles y politicos.

Todo lo anterior tuvo un impacto directo en el sistema
juridico. Como lo hemos dicho en repetidas ocasiones, entre
1982 y 1999 se produjo una profunda transformacién del
derecho mexicano. El alcance de esta transformacién ha sido
tal que podemos decir incluso que se instalé un “nuevo de-
recho” 3 Este “nuevo derecho” fue menos el resultado de
un designio explicito y mds la consecuencia de las nuevas
orientaciones politicas y econdmicas de la accidén publica. La
ausencia de un plan integral de reforma juridica no significa
que ésta no tuviera objetivos claros en términos del proceso
de modernizacién.?®

Los cambios sustantivos en la legislacién se estructuraron
a lo largo de tres ejes principales. El primero pretendia crear
una infraestructura juridica mas “racional” y predecible para
una economia de mercado. El segundo requirié una nueva
definicién de las funciones y la estructura del Estado. Fl
tercero se propuso abrir o ampliar los espacios para la ac-
cién piblica de grupos e individuos.3” El resultado global
consistiria en una infracstructura juridica “moderna” y “ra-
cional” para las necesidades de una economia de mercado
articulada con el sistema mundial, un Estado mds pequeno
pero mds efectivo, y una garantia mds sélida de los derechos
civiles y politicos de sus ciudadanos.

35 Cfr. Sdenz Arroyo, José {coord.), La renovacién nacional a través del devecho. La
obra legislativa de Miguel de la Madrid, México, Porria, 1988; Valdez Abascal, Rubén
y Romero Apis, José E. (eds.), La modernizacion del derecho mexicano, México, Porria,
1994,

36 Valdez Abascal, Rubén, La modernizacidn Juridica nacional dentro del liberalismo
social, México, FCE, 1994, pp. 46 y ss.

37 Lépez-Aylién, Sergio, op. cit., nota 2, pp- 203 y ss.
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C.Cumplimiento de la ley

Resulta mucho mas dificil evaluar el cumplimiento de la ley
que su creacion. En general, hay una percepcién muy extendida
en los medios de comunicacién lo mismo que en la pobla-
cion, de que las leyes y los reglamentos no se hacen cumplir.
Sin embargo, aunque no hay estudios empiricos sistemdticos,
un andlisis mds detenido mostrarfa pronto que hay diferen-
cias significativas en los niveles de cumplimiento de las leyes,
segin el ambito juridico. Observamos, por cjemplo, que
micntras que la legislacién fiscal o sobre scguridad social
normalmente sc aplica, las leyes penales y laborales son consi-
deradas, en general y por distintas razones, como ineficaces.

En este apartado ofrecemos algunos clementos que pue-
dan ser de utilidad en la descripcién y anilisis generales del
cumplimiento de las leyes en México. Para este efecto, he-
mos selcccionado tres dreas juridicas.

a. Procuraciéon de justicia

En anos recientes, una tendencia significativa en la socie-
dad mexicana es la percepcién de tasas de criminalidad cre-
cientes. Si bien no hay estudios empiricos que pecrmitan un
diagnéstico detallado de las causas y las tendencias en la
criminalidad, algunas de las razones que mds frecuentemente
se mencionan como origen de la creciente delincuencia estdn
ligadas a las crisis econémicas recurrentes, a la inestabilidad
politica y a la falta de un aparato fuerte y eficiente que
haga cumplir las leyes. Al mismo tiempo, hay una gran des-
conflanza hacia la policia y otros agentes de la procuraciéon
de justicia. Las encuestas de victimizacién son todavia escasas
y de cobertura parcial. Sin embargo, muestran claramente
que, en promedio, solamente un tercio de los delitos come-
tidos se denuncian ante las autoridades. Algunos estudios
recientes han tratado de encontrar la fuente de la ineficacia
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del aparato de justicia penal sobre la base de las estadisticas
oficiales de los delitos denunciados.

De acuerdo con uno de estos estudios,?® en 1995 se de-
nunciaron 218 599 delitos ante la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal. Durante el mismo afo, un total
de 5 479 individuos fueron consignados ante un juzgado pe-
nal. Esto significa que en aproximadamente 97.5% de todos
los delitos denunciados, las autoridades fueron incapaces de
identificar a las personas responsables de cometerlos, de reu-
nir pruebas suficientes contra ellas, y de detenerlas y pre-
sentarlas ante un juez. Esta situacién ha empeorado a partir
de 1990 (véase la tabla 3), si bien la persecucién de la de-
lincuencia nunca ha sido muy eficaz: entre 1930 y 1990, el
“indice de impunidad” nunca fue menor al 90%.%

Tabla 3
Delitos en el Distrito Federal (1990-1995)

Afio | Poblacion Delitos Consignaciones | Impunidad Indice

del Distrito | denunciados (porcentaje) {100K)

Federal

(en miles)
1990 8235.7 133 352 8392 93.71 1619.2
1991 82847 136 927 6474 95.27 16528
1992 8334.0 143 999 4 467 96.90 17278
1993 8383.6 137 568 4 904 96.44 1 640.9
1994 84335 161 496 4170 97.42 19149
1995 8483.6 218 599 5479 96.25 2576.7

FUENTE: Ruiz Harrell (1996, 19), con datos de INEGI y de la Procuraduria General
de Justicia del Distrito Federal.

38 Ruiz Harrell, Rafael, “El saldo de la impunidad”, Revista Mexicana de Procura-
cion de Justicia, vol. I, nim. 2, 1996, pp. 15-30.
39 Ruiz Harrell, Rafael, art. cit., op. cit,, nota 38, pp. 18 y ss.
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Ruiz Harrell sostiene que esta situacién se explica en parte
por la falta de recursos invertidos en el sistema de justicia
penal. Mientras que las tasas dc delitos por 100 000 habi-
tantes permanecieron casi estables entre 1950 (1 193) y 1980
(1 190),% el nimero anual promedio de averiguaciones tra-
mitadas por cada agente del Ministerio Piblico pasé de al-
rededor de 60 en 1950 a 220 en 1995. Por el contrario, el
nimero de agentes de policia a cargo de la seguridad pu-
blica ha crecido en relacién con los delitos denunciados. La
ciudad de México posec incluso el nimero mis alto de po-
licias en comparacién con otras ciudades capitales. Sin em-
bargo, la policia es sumamente ineficaz. De acuerdo con los
mismos datos, en 1994 habia 1 295 policias por cada 100
delincuentes consignados.?!

Otro estudio reciente?? confirma las conclusiones principa-
les de Ruiz Harrell, al mostrar de qué modo son llevadas a
cabo las averiguaciones previas a cargo del Ministerio Publi-
co en el Distrito Federal. En 1995, de un total de 197 4928
averiguaciones previas, el 79% fue enviada a la “reserva™ en
el 3.66% fue detenido y consignado el presunto responsable
ante un juez penal; en 6.3% se hizo la consignacién sin de-
tenido; en 5% se resolvié no ejercer la accién penal. La
reserva significa que el Ministerio Publico resuelve que ca-
recc de elementos o de pruebas suficientes para continuar
el procedimiento. En teoria, cualquier averiguacién “en la
reserva” puede ser activada en cualquier momento. En la rea-
lidad, la reserva es el modo definitivo de resolucién de la
mayoria de las averiguaciones previas.4?

40 Ibidem, pp. 24 vy ss.
41 Ibidem, p. 29.

42 Zepeda Lecuona, Guillermo, “Notas para un diagnéstico de la procuracién
de justicia en el fuero comin”, en varios autores, Liber ad honorem Sergio Garcia
Ramirez, México, UNAM, 10998 . II.

43 Un wrabajo inédito de Zepeda Lecuona: “Ineficiencia al servicio de la impu-
nidad: las organizaciones de Ia procuracién de justicia en México”, realizado en
1999, estima globalmente la “tasa de efectividad” de todas las procuradurias locales
para ¢! afio de 1997 en 14.4%. Esta tasa significa que en solamente 14 de -100

casos, el Ministerio Piblico logré concluir Ia averiguacién y los procedimientos de
consignacién.
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En resumen, ambos estudios encuentran la principal ex-
plicacién de los altos niveles de impunidad en la inefectivi-
dad de la policia judicial y de los agentes del Ministerio
Publico, y en su incapacidad para investigar y perseguir una
proporcién significativa de los delitos denunciados.

b. Proteccién del medio ambicente

Un estudio reciente!® sobre la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente (Profepa): organismo establecido en
1993 y encargado de aplicar y hacer cumplir la legislacién
y los reglamentos federales en la materia, podria arrojar al-
guna luz, asi sea indirecta, sobre el cumplimiento de la ley
en esta area. '

El estudio analiza el funcionamiento de la Direccién Ge-
neral Juridica de Profepa entre 1993 y 1997, emplecando da-
tos de Sigma (Sistema de Gestién de Litigios de Medio Am-
biente), una base de datos sobre los litigios llevados por la
dependencia, tanto administrativos como Jjudiciales, resultado
de las inspecciones llevadas a cabo por Profepa y de las
multas aplicadas en las mismas. Los datos indican las siguien-
tes tendencias:

a)La tasa de litigios se ha incrementado.

b)El monto promedio de las multas impugnadas se ha
reducido.

¢) El porcentaje de resoluciones administrativas confirma-
das por el Tribunal Fiscal de la Federacién se redujo
de un 39% en 199293 a un 24% en 1996-97.

d)La gran mayoria de las resoluciones son impugnadas pri-
mero ante la Direccién General Juridica de Profepa.t®

44 Canecla Cacho, José A, Cirdenas Suirez, Héctor y Guevara Sanginés, Alejan-
dro, Los sistemnas de informacion computarizados como hervamienta para meforar la apli-
cacion de la ley ambiental: el caso de la Direccion General Juridica de la Profepa, Berkeley,
1998. Una version abreviada de este trabajo aparecié en Comercio Exterior, diciembre

de 1998.

45 De acuerdo con el derecho mexicano, un particular afectado por una reso-
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e)La tasa de asuntos ganados por la Direccién General
Juridica ante ¢l Tribunal Fiscal es considerablemente
mds alta cuando la resolucién fue primero objeto de
un proccdimiento de revisién administrativa que cuando
se impugnd dircctamente ante ¢l Tribunal.

Estas conclusiones comprueban una serie de hechos inte-
resantes. Primero, que cn un drea sensible (la proteccién
ambiental), la aplicacién de la ley a través de un organismo
especializado si existe en México.1 Segundo, que este orga-
nismo administrativo utiliza sofisticada tecnologia de la in-
formacién que puede ayudar a mcjorar su desempeiio en la
aplicaciéon de la ley. Tercero, que existe un medio efectivo
para controlar internamente la calidad de sus resoluciones.
Y cuarto, considerando que las tasas de litigio se han incre-
mentado y que una gran proporcién de las resoluciones son
anuladas por el Tribunal Fiscal de la Federacién, hay razones
para concluir que existc un control judicial efectivo e inde-
pendiecnte y que los particulares encuentran suficientes in-
centivos para acudir a él. Otro factor que pucde ayudar a
explicar la alta tasa de litigios es el tipo de agentes impli-
cados en los procedimicntos (en su mayoria, cmpresas me-
dianas y pequeiias), con acceso a rccursos juridicos (aboga-
dos y tribunales) para la decfensa de sus intereses.

¢. Conflictos laborales

Otra darea interecsante para ¢l andlisis del cumplimiento de
la ley se relaciona con los conflictos laborales. Las llamadas
juntas de conciliacién y arbitraje, que son en lo esencial 6r-

lucién administrativa tiene la opcidén de impugnarla primero ante la autoridad que
la dicté o de acudir directamente al Tribunal.

46 Es importante recordar que durante las negociaciones del TLCAN, uno de
los mis fuertes argumentos en contra del Tratado fue la presunta falta de aplicacién
de las leyes ambientales en México. Estos argumentos llevaron a la negociaciéon a
un acuerdo de cooperacién en materia ambicutal y a la creacién de la Comisidén
Ambiental de América del Norte.
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ganos especiales para conciliar y resolver conflictos indivi-
duales y colectivos del trabajo, estdn cotnpuestas por repre-
sentantes del gobierno, de los trabajadores y de los patronos.
Formalmente, ¢l derecho del trabajo otorga un alto nivel de
proteccién a los trabajadores.

Dos estudios diferentes, uno recalizado a fines de los anos
sesenta*’ y otro ¢n los anos noventa,’® ofrecen indicios sobre
los modos en que se resuelven los conflictos laborales indi-
viduales ante las juntas locales. En esencia, ambos estudios
muestran que la parte mas significativa de dichas controver-
sias se refiere al despido. De acuerdo con la ley, en tales
casos los trabajadores ticnen la opcién de pedir la reinsta-
lacion en sus puestos de trabajo o una indemnizacién. El
monto de la indemnizacién estd fijado en la ley. Los datos
indican que una buena parte de los conflictos se resuelven
mediante acuerdo entre las partes y que los trabajadores nor-
malmente aceptan uvna indemnizacién bastante inferior al
monto legal, debido a que su situacién los obliga al arreglo
y porque los honorarios de los abogados dependen, para
ambas partes, de la indemnizacién que sc¢ obtenga o se otor-
gue.®® Esto explica por qué la indemnizacién efectiva es
usualmente de alrededor de la mitad del monto fijado en
ley. Las juntas no resuelven propiamente ¢l conflicto, sino
que constituyen un marco institucional para las negociacio-
nes que por lo comin conducen a un arreglo extra-judicial.

Estos tres cjemplos nos indican que el cumplimiento de
la ley es muy diferente entre las diversas ramas del derecho.
Los factores mis visibles que pueden explicar las variaciones
entre ellas son, primeramente, el nivel socio-econémico de
las partes,’® los costos relativos para cada una de ellas, la

47 Gessner, Volkmar, op. cit., nota 18, pp. 72 y ss.

48 Corrcas Vizquez, Florencia, “Alcances socioldgicos de la justicia laboral”,
Castaficda, Fernando y Cuéllar, Angélica (cds.), El uso y la prdctica de la ley en Mexzca
México, UNAM, Miguel Angcl Porraa, 1997,

49 Gessner, Volkmar, op. cil., nota 18, p. 79.

50 Un estudio publicado a finales de lus afios sesenta acerca de los niveles de
corrupcién en distintos tribunales: Bustamante, Jorge A., “La justicia como variable
dependiente”, en Ovalle Favela, José (ed.), Temas y problemas de la administracion de
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calidad y la intensidad de la intervenciéon de los abogados,
la indcpendencia y la autonomia de la autoridad o tribunal
respectivos, etcétera.

3. El Poder Judicial y otras instituciones
de justicia

El presente apartado abordard brevemente los procesos de
cambio y continuidad en el Poder Judicial en México, asi
como en otras instituciones de justicia entre 1970 y 1999,
desde una triple perspcctiva. Primero, analizara los “procesos
de crecimiento” sufridos por el sistema de justicia. Segundo,
presentard los principales cambios en estructura, organiza-
cién y competencia del Poder Judicial. Tercero, ofrecerd una
explicacién de la funcién general del Poder Judicial en Mé-
xico durante el periodo considerado. Este panorama se concen-
trard en el Poder Judicial de la Federacién, aunque sc hari
una breve referencia a los tribunales del Distrito Federal.5t

justicia en México, México, UNAM, 1981, concluye que dicha corrupcién varia segiin
el nivel socioeconémico de las partes en un procedimiento. No resulta sorprendente
que los niveles mas altos de corrupcion se hayan encontrado en los tribunales pe-
nales y laborales, y los mads bajos en los civiles y administrativos,

51 Ademis de los tribunales del Poder Judicial de la Federacién, existen otros
tribunales federales que son de naturaleza judicial y gozan de autonomia para dictar
sus fallos, pero que formalmente se integran en el Ejecutivo federal (recientemente
se viene discutiendo la conveniencia de incorporarlos al Poder Judicial de la Federa-
cién). Esos tribunales son: la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, como érgano
competente para resolver conflictos laborales en ramas industriales sujetas a la ju-
risdiccion federal; el Tribunal Federal de Conciliacidon y Arbitraje, que resuelve tam-
bién controversias laborales entre los gobiernos [ederal y del Distrito Federal y sus
trabajadores; el Tribunal Fiscal de la Federacién, establecido originalmente para re-
solver conflictos entre los contribuyentes y las autoridades fiscales federales, y que
paulatinamente ha ido ampliando su competencia a otras materias administrativas;
los tribunales militares. Los tribunales agrarios se establecieron apenas en 1992 para
resolver toda clase de controversias relacionadas con la propiedad de la tierra. Su
creacién coincide con el fin oficial de la reforma agraria. Como reciente evaluacién
del funcionamiento de los tribunales agrarios véase Zepeda Lecuona, Guillermo, “La
disputa por la tierra: los tribunales agrarios en México”, Estudios Agrarios, nim. 11, 1999.
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A.Procesos de crecimiento

En términos muy generales, sc pucde decir que los tribu-
nales mexicanos, tanto los federales como los locales, han
experimentado un proceso continuo de crecimiento en los
asuntos ingresados a ellos cada aito durante el periodo 1970-
1999. Que ello constituya una “explosién de los litigios”,
como tal fenémeno ha sido definido en otros paises, es algo
bastante incierto; en primer lugar, y con independencia de
su disponibilidad y grado de confiabilidad, porque en Méxi-
co no se han estudiado las estadisticas judiciales; y en se-
gundo lugar, porque dichos procesos de crecimiento no pa-
recen ser cxccpcnonwlcs sl se comparan con otros procesos
de crecimiento social (alfabetismo, poblacién, urbanizacién,
etcétera), que también han sido notables durante el mismo
periodo. Sin embargo, los Jueces federales y estatales se que-
Jan frecuentemente de que tienen que soportar tremcndas
cargas de trabajo y, al mismo tiempo, exigen mayores recur-
sos para hacerles frente. En efecto, la mayoria de las veces
los incrementos en el nimero de asuntos no ha ido acom-
panado de un crecimicnto comparable en el mimero de tri-
bunales, jueces y personal judicial.

a. E1 Poder Judicial de la Federacién

El Poder Judicial de la Federacién es el organismo judicial
mds importante del pais, pues no sélo conoce de asuntos
federales ordinarios, sino que su competencia en amparo le
permite revisar la legalidad y constitucionalidad de los actos
de cualquier autoridad publica, incluyendo los demds tribu-
nales federales y locales, tanto judiciales como administrati-
vos. De hecho, la mayor parte de los asuntos de que conoce
el Poder Judicial federal corresponden a su competencia en
amparo, y éste es el sector en cl que el crecimiento de las
cargas de trabajo ha sido mds cvidente.
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Actualmente el Poder Judicial de la Federacién estd com-
puesto por los siguicntes érganos jurisdiccionales:

a) La Suprema Corte de Justicia (SCJ).

b) Los Tribunales Colegiados de Circuito (TCC).
c) Los Tribunales Unitarios de Circuito (TUC).
d)Los Juzgados de Distrito (JD).

e) El Tribunal Electoral (TE).

La Suprema Corte de Justicia (SCJ) es el mis alto tribunal
en el pais. Dcbido a la amplitud del juicio de amparo,
especialmentce contra sentencias judiciales, la SC] ha tenido
que enfrentar, durante la mayor parte del siglo XX, una
“Imposible tarca”, como la llamara un distinguido jurista,
don Emilio Rabasa, a principios del siglo. La mayoria de
los cambijos en su composicién y competencia desde 1917
se pucden explicar como el intento de auxiliar a la Corte
con sus crecientes cargas de trabajo, pero cl alivio siempre
ha sido temporal.5?

En 1987 se aprobé una reforma constitucional que pre-
tendia descargar radicalinente a la SCJ de los llamados “am-
paros de legalidad”, es decir, de los asuntos quc no son de
caracter estrictamente constitucional, lo que permitié acer-
carse al objetivo de transformar a la Corte en un genuino
tribunal constitucional. En 1994, otra relorma constitucional
cambidé su composicién, reduciendo el mtimero de ministros
de 26 a 11. Al mismo tiempo, la reforma amplié el control

52 Conforme al texto original de Ia Constitucién de 1917, 1a Corte se integraba
por 11 ministros y funcionaba solamente en pleno. En 1928 se increments a 16 el
numero de ministros y se crearou tres salas especializadas (en materia civil, penal
y administrativa). En 1934 se aumentd nuevamente ¢l nimero de ministros a 21 y
se cred la sala en materiz laborzl. En 1951 se introdujeron los ministros supernu-
merarios (cinco) que formaban la Sala Auxiliar, y se establecieron los cinco primeros
Tribunales Colegiados de Circuito, con el propésto de auxiliar a la Suprema Corte
con su rezago, que por entonces asumia ya proporciones alarmantes. En 1968 se
hizo una importante redistribucion de competencias entre la Corte y los Tribunales
Colegiados. Véase Fix-Fierro, Héctor, “Poder Judicial”, en Gonzilez, Ma. del Refugio
y Lopez-Ayllén, Sergio (eds.), Trensiciones ¥ disenios institucionales, México, UNAM, 1999,
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constitucional a cargo de la SCJ, aproximindola aiin mds al
modelo europeo de justicia constitucional.53

Muy recicntemente se aprobd otra reforma constitucional,
a instancia de la propia SCJ. La reforma otorga a la Corte
facultades para transferir a los TCC los asuntos en los que la
Corte ya haya establecido jurisprudencia o aquellos que con-
siderec que no requicren su intervencién, por no scr suficien-
temente trascendentes. La logica deuwrds de este cambio es,
de acuerdo con los propios ministros, permitir a la SCJ con-
centrar sus esfuerzos en los asuntos de constitucionalidad
mids relevantes, lo que deberd uracr consigo una considerable
reduccién en la carga de trabajo del wibunal. En la tabla 4
se ofrece un panorama de la evolucién de la carga total de
trabajo de la Corte a partir de 1970.

La carga anual dc trabajo dc la SC] disminuyd prictica-
mcente de manera continua a partir de 1970. Estos puede
deberse a los cfectos de la reforma de 1968. La carga de
trabajo comenzd a incrementarse a partir de 1982 (en lo que
pudo haber influido Ia crisis econémica que se inicié dicho
ano) hasta el ano de 1987. Por csta razén, en esos afnos y a
consccuencia de las reformas a la Ley Orgénica del Poder
Judicial de la Federacién, un buen ntimero de aAMparos se
transf{ird a las salas de la Corte o a los TCC.% La reforma cons-
titucional de 1987 se reflejé en un marcado descenso en el
numero de amparos ante la Corte en los anos subsiguientes.
Las reformas dc 19941 y 1996 no alcctaron la competencia
de la SCJ cn asuntos de amparo, por lo que su carga de
trabajo no cambié mayormente por tal motivo. A pesar de la
reducciéon en ¢l nimero de ministros, la SCJ ha logrado se-
guir reduciendo el nimero de asuntos pendientes al final de
cada ano, y en marzo de 1998 los ministros aprobaron un plan
para climinar totalmente el rezago para ¢l ano 2000.5

53 Fix-Fierro, Héctor, ep. eit., nota 27, pp- 6y ss.

5¢ Por ejemplo, 3 778 en 1981 y 2 619 en 1985. Por esta razén, los egresos de
la Corte no tienen correspondencia con ¢l niimero de asuntos pendicntes al final
del ano.

85 Acuerdo gencral mimero 2/1998, del Tribunal Pleno, del dia diez de marzo
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Tabla 4
Carga total de trabajo de la SCJ (1970-1999)

Afio Carga Egresos Quedan
de trabajo
1970 14 593 8112 6481
1975 8 091 5103 2 988
1980 8519 5183 2 657
1985 13 651 5224 5459
1990 9078 6 339 2739
1995 5976 3675 2301
1999 8 838 6573 2265

FUENTE: Informes anuales de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién 1970-1999. “Carga de trabajo”
comprende los asuntos pendientes del afio anterior mas
los nuevos ingresos.

NoTA: La diferencia entre carga de trabajo. egresos y
asuntos pendientes en 1980 se debe a la reduccion por
inventario fisico de los expedientes y por los amparos
enviados tanto a las salas de la SCJ como a los TCC. En
1985, en virtud de los cambios a la Ley Organica, 2 619
amparos se enviaron a los TCC, 197 amparos y 3 competen-
cias se remiticron a la Subsecretaria de Acuerdos para su
resolucion con tundamento en la jurisprudencia.

El crecimiento en el nimero de tribunales de circuito y
juzgados de distrito®® fue mds bien modesto hasta comienzos
de los afios ochenta. Esto se deduce claramente de la tabla
5, la cual presenta el nimero de tribunales y juzgados del
Poder Judicial federal entre 1930 y 1999, el cual se compara
con la poblacién total del pais.

de mil novecientos noventa y ocho, para llegar al aio 2000 sin rezago, en Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, 9a. época, marzo de 1998, pp. 849-901.

56 Tanto los JD como los TUC son unitarios. Los TCC estian integrados por
tres magistrados.
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Tabla 5
Nimero de tribunales de circuito y de juzgados de distrito
en relacién con la poblacion (1930-1999)

Afio N | TCC | TucC Poblacion Poblacion/tribunales
(en miles) (en miles)

JD TCC TUC
1930 46 6 16 552 360 2759
1940 46 6 19 653 427 3276
1950 46 5 6 25791 561 5158 | 4299
1960 48 6 6 34923 728 | 5821 5821
1970 55 13 9 48 225 877 | 3710 | 5358
1980 92 21 12 66 846 727 | 3183 53571
1990 148 66 30 81249 549 1231 | 2708
1995 176 83 47 91 120 518 1098 1939
1999 197 | 117 52 99 500 505 850 1913

FUENTE: Elaboracién propia, utilizando datos de los Informes anuales de la
Suprema Corte de Justicia de fa Nacion 1970-1999, Cossio Diaz (1996) y
México Social 1996-1998. La poblacién para 1999 es estimada.

El nimero de JD y de TUC sigue un patrén similar en
relacidn con la poblacién: su crecimiento es muy limitado
entre 1930 y 1970, pero la poblacién (y las cargas de trabajo,
segin veremos mas adelante) crece de manera dramética. En
1930 habia un JD y un TUC por 360 mil y por 2 millones
759 mil habitantes, respectivamente. En 1970, las cifras co-
rrespondientes eran 877 mil y 5 millones 358 mil habitantes.
Después de 1970, se inicia un crecimiento moderado, espe-
cialmente en el nimero de JD, el cual se acelera en los
setenta y de manera muy particular en los noventa. En 1999
habia un JD por 505 mil habitantes, una proporcién similar
a la de los anos cuarenta. En cambio, la relacién entre los
TUC y la poblacién empez6 a decrecer después de 1980,
para alcanzar un nivel por debajo del de los ahos treinta.

El cambio mds dramitico afecta a los TCC. En 1951 se
crearon los primeros cinco TCC, por lo que habia aproxi-
madamente uno por cada 5 millones de habitantes. Después
de un ligero incremento, esta proporcién empezé a descen-
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der de manera constante, hasta menos de un millén de ha-
bitantes por tribunal en 1999. Si tomamos en cuenta quec se
han convertido cn los érganos jurisdiccionales de ultima ins-
tancia en un gran ntunero de asuntos ordinarios, el niimero
creciente de TCC significa que la administracién de justicia
federal se ha ido descentralizando cada vez mds. Al mismo
tiempo, surge el problema de las sentencias contradictorias
entre estos tribunales, las que dcben resueltas por la SCJ.

Segin se ha comprobado respecto de los JD,%7 una impor-
tante consecuencia del crecimiento limitado en el numero
de tribunales fue que dichos érganos, al enfrentar cargas de
trabajo crecientes y desecando al mismo lempo mantener
controlables los niveles de rezago, se vieron obligados a de-
sechar un porcentaje creciente de demandas por razones de
tipo procesal, cs decir, sin entrar en el fondo del asunto.58
La proporcién de amparos improcedentes o sobreseidos ante
los JD se incrementd del 58% en 1940 al 70% en 1975, es
decir, en el periodo en que ¢l crecimiento en el nimero de
Juzgados fue casi nulo o muy moderado. El porcentaje de am-
paros desechados era de 73% cn 1993.

Resulta interesante hacer notar que el alto nivel de am-
paros improcedcntes y sobreseidos no distninuyé durante el
periodo en que se crcaron nuevos JD cn forma acelerada.
La razén puede ser que la carga promedio de trabajo seguia
siendo alta, similar a la prevaleciente en los anos setenta.’®
Segundo, a que los criterios formalistas desarrollados para
cl desechamiento por motivos procesales parecen haberse in-
corporado en las rutinas judiciales, independientemente de
otras consideraciones. Y tercero, a (ue no existen incentivos
para resolver sobre el fondo de los asuntos, considerando

57 Fix-Fierro, Héctor (ed.), ep. cit., nota 3, cap. 2.

58 El estudio de CIDAC rechazie la explicacién alternativa (que las demandas
son desechadas porque los abogados son incompetentes) al mostrar la estrecha co-
rrelacién entre carga de trabajo, rezago y tasa de sobreseimiento. Sin embargo, s
un hecho que los abogados interponen muchas demandas de amparo con el tnico
proposito de retrasar otros procedimientos, por lo que no les interesa en realidad
que dichos amparos se resuelvan en cuanto al fondo.

50 Véase tabla 6.
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que cl sobreseimiento es tambi¢n una forma de dar defini-
tivamente por concluido un asunto, para cfectos de las es-
tadisticas judiciales.

Otra tendencia intercsante cn el Poder Judicial de la Fe-
deracién a partir de 1970 es el nmimero creciente de tribu-
nales que sc han especializado en alguna materia (civil, pe-
nal, administrativa y laboral). La tabla 6 muestra el porcentaje
de TCC y JD que conocen exclusivamiente de una materia
especializada (en ocasiones dos) en asuntos de amparo o fe-
derales.60

El Poder Judicial de la Federacidon ha recibido un aumento
sustancial de recursos financieros a partir de mediados de
los afios ochenta y de manera muy particular después de 1990.
Esto le ha permitido no sélo crecer en forma mds ripida,
sino también modernizarse de mancra integral.®!

La evolucién del presupuesto judicial federal se presenta
en la tabla 7, en valores nominales y constantes, per capita
y por plaza judicial (1994).

La tabla 7 muestra que el presupuesto per capita creciod
de manera constante a partir de 1970 y que subidé de manera
sustancial en los anos noventa. [l presupuesto por juez se
incrementa también entre 1970 y 1985, pero cac hasta 1990
porque el ntimero de jueces y magistrados se incrementd
mas rapidamente que los recursos presupuestales. El presu-
puesto per capita en 1999 era casi sicte veces el de 1970.

A partir de su establecimiento en 1951, los Tribunales Co-
legiados de Circuito (TCC) cjercen competencia solamente en
asuntos de amparo, como desprendimiento de la competen-

60 Puede decirse que Jos TUC estin “especializados”, al menos en el sentido de
que solamente conocen de apelaciones en asuntos federales civiles y penales, asi
como de algunos amparos indirectos. La Suprema Corte de Justicia cuenta también
con salas especializadas (cuatro entre 1934 y 1995; dos solamente en la actualidad).

61 Esto incluye la modernizacion de la infraestructura fisica (edificios), la intro-
duccién de tecnologins de la informacidn y el aumento en Ia planta de personal
de apoyo. Desafortunadamente, no tenemos cifras para los diferentes afnos. A prin-
cipios de 1998, el Conscjo de la Judicatura Federal, que es el 6rgano de gobierno
y administracién del Poder Judicial de la Federacién, con excepcién de Ia SCJ, tenia
a su cargo 14 716 personas. Informacién Bisica, febrero de 19953-enero de 1998,
México, Consejo de la Judicatura Federal, 1998, p. 5.
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Tabla 6
Tribunales especializados
del Poder Judicial
de la Federacion (1970-1999)

Aflo D TCC
1970 8 6
(14.5%) | (46.2%)
1975 10 7
(15.9%) | (41.2%)
1980 33 9
(35.9%) | (42.9%)
1985 30 12
(28.6%) | (38.7%)
1990 A 39
(27.7%) | (43.9%)
1995 43 44
(27.3%) | (53.0%)
1999 55 66
(27.9%) | (56.4%)

FUENTE: Informes anuales de labores

de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion 1970-1999.

cia de la SCJ. La distribucién de los asuntos entre los TCC
y la SCJ ha variado en el tiempo, de acuerdo con criterios
de relevancia sustancial, procesal, social y econémica. A par-
tir de 1988, los TCC tienen la tltima decisién en los llama-
dos “amparos de legalidad”, en la gran mayoria de los cuales
se impugnan resoluciones de los jueces locales. La tabla 8
muestra 1a evolucién en el nimero total y promedio de asun-
tos ante los TCC entre 1970 y 1999.

IL.a tabla 8 muestra una tendencia general hacia el creci-
miento constante de las cargas de trabajo, pero este crecimien-
to ha sido compensado por un aumento en el nimero de
TCC. La carga de trabajo anual promedio ha variado signi-
ficativamente, oscilando entre mil y dos mil asuntos. La car-



Tabla 7
Presupuesto judicial federal (1970-1999)

Afio Nominal Constante % Presupuesto Per Por juez
(N$) (N$ 1994)  Federal capita | federal
1970 109 736 141 161 035 0.15% 2.9 | 094 272
1975 265 358 193 544 553 0.08% 3.4 1290 297
1980 1 000 017 237 623 021 0.06% 3.6 I 231 207
1985 15 168 687 355360221 0.08% 4.8 [ 468 431
1990 257 000 000 427 476 548 0.13% 5.3 994 131
1999 | 5553996224 | 892 977 581 0.53% {9.0 2 990 486

FUENTE: Elaboracién propia con datos de Cossio Diaz (1996) y Diario Oficial de la
Federacion.

NOTA: El presupuesto per capita y por jucz se expresa en nucvos pesos constantes para el
afio de 1994. El nimero de jueces sc obtiene de la suma de los ministros de la SCI, asi
como de los magistrados de circuito y jueces de distrito para el afo respectivo. Para 1999
se agregan los magistrados del TE.
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Tabla 8
Numero total y promedio de asuntos
ante los TCC {1970-1999)

Ano Carga de trabajo Egresos Quedan
Toral Praomedio Total Promedio Totul Preomedio

1970 29 386 2276 18 476 1 421 1110 833 !
1975 26 008 1330 19 897 1170 6L 360
1980 37142 1 769 25 868 1232 11274 537
1983 64 633 2084 41 119 1326 23514 758
1990 78 533 1 034 61 587 810 16 967 223

19493 112 684 I 358 96 981 1 168 15 703 189
1999 242 811 20735 178 390 | 525 61421 st

FUENTE: Informes anuales de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon 1970-1999.

ga de trabajo total de los TCC sc duplicé entre 1995 y 1999.
Sin embargo, el mimero de wtribunales y el incremento en
el nimero promedio de egresos mantuvo ¢l niimero prome-
dio de asuntos pendientes por debajo de los respectivos ni-
veles a comienzos de los anos setenta (por cjemplo, 1970).

Aproximadamente dos tercios del ntimero total de asuntos
de que conocen los TCC® son los llamados amparos direc-
tos, en que se impugnan las resoluciones definitivas de los
tribunales ordinarios (ecn su mayoria locales). Los Jueces fe-
derales se quejan de que el aumento en este tipo de asuntos
ha sido extraordinario, y de que algo debe hacerse al res-
pecto (por ejemplo, limitar la procedencia del amparo). Los
Jueces locales senalan, por su parte, quc ha llegado el mo-
mento de devolver su autonomia judicial a las entidades fe-
derativas, argumentando que ya no existen las condiciones
prevalecientes en cl siglo XIX y que llevaron a la introduc-
cién del amparo contra sentencias judiciales.®® 1.a verdad es

62 Esta fue una proporciéon constante entre 1987 y 1999,

63 La Asociacién Nacional de los Tribunales Superiores de Justicia propone, en
efecto, que los TCC se transformen en tribunales locales, con los magistrados y
personal actuales. Véase Patino Rodriguez, Julio, “El federalismo judicial”, en varios
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que se trata de un tema muy sensible, porque cualquier cam-
bio en la situacién existente significaria una transformacién
de primera magnitud en cl Poder Judicial en México. Hasta
el momento no ha habido una discusiéon publica seria de la
cuestion ni se han realizado los estudios que podrian darle
fundamento.

Los Tribunales Unitarios de Circuito (TUC) son tribunales
de apelacién en asuntos civiles y penales federales, de los
cuales predominan estos iltimos, pues hasta 1995, los TUG
en conjunto no resolvian ni mil asuntos civiles. La tabla 9
mucstra la cvolucién del total y del promedio de cargas de
trabajo en las apelaciones civiles y penales ante los TUC
entrc 1970 y 1999.64

Una vez mis, la tendencia general es hacia el crecimiento
de las cargas de trabajo. El niimero anual promedio de asun-
tos ha tenido mayores variaciones, de acuerdo con el creci-
miento en el nimero de TUC. Sin embargo, también ha
aumentado la productividad, por lo que el nimero de asun-
tos pendientes al final de un ano fue, en promedio, menor
en los noventa que en los setenta o los ochenta.

Los Juzgados de Distrito (JD) lienen competencia tanto en
amparo como en asuntos federales ordinarios. Estos dos ti-
pos de asuntos se analizardan de manera scparada.

La tabla 10 muestra la evolucién de los Hamados AMparos
indirectos (por cjemplo, aqucllos que impugnan actos y reso-
luciones de las autoridades administrativas, incluyendo érde-
nes de aprehensién y resoluciones judiciales no definitivas).

El crecimiento de las cargas de trabajo ¢s constante, con
algunos saltos. In 1990, el mimero total de amparos era el
cuadruple de 1970. Ll incremento en el nimero promedio
de ingresos, cgresos y pendientes no es tan dramatico por

autores, Memoria del Foro Nacional: Hacia un auléntico federalismo, México, Comité

Organizador del Foro, 1993,
64 A partir de 1993, los TUC conocen de algunos juicios de amparo indirectos.

En 1999, la carga de trabajo de los TUC en este rubro fue de 1201 asuntos; egre-
saron 1038 y quedaron 163.



Tabla 9

Apelaciones civiles y penales ante los TUC (1970-1999)

Afio Carga de trabajo Egresos Quedan
Penal Civil Promedio Penal Civil Promedio | Penal | Civil | Promedio

1970 5422 327 639 3933 220 461 1 489 107 177
1975 9761 239 1 000 7078 144 722 2 683 95 278
1980 8 197 251 704 7273 161 619 924 90 85
1985 11006 377 632 9222 284 528 1 784 93 104
1390 26 505 914 914 19 856 685 685 6649 | 229 229
1995 30129 641 655 27777 591 604 2352 50 51
1999 33470 | 1721 677 30815 | 1505 622 2655 | 216 55

FUENTE: Informes anuales de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién 1970-1999.




Tabla 10
Numero total y promedio de amparos indirectos ante los 1D (1970-1999)

Afio Carga de trabajo Egresos Quedan
Total Promedio | /100K Total Promedio Total Promedio

1970 62 849 1143 [ 58 823 1 070 4 026 73
1975 82 040 1302 123.0 69 923 1110 12 117 192
1980 | 114 668 1 246 149.5 98 906 1075 15 762 171
1985 | 155283 1479 188.2 | 136428 1299 18 855 180
1990 | 249 589 1 686 271.1 | 227 608 1 538 21 981 149
1995 | 170947 977 169.6 | 155417 888 15530 89
1999 | 220697 1120 196.2 | 193 873 984 26 824 136

FUENTE: [nformes anuales de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 1970-1999,
NOTA: La tasa de litigios por 100 mil habitantes ha sido calculada solamente con base en los
INgresos.
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que también aumenta el nimero de nuevos JD. Precisamente
cuando la demanda alcanza su punto mas alto, se acelera la
creaciéon de nuevos Juzgados. Sin embargo, al mismo tiempo
se inicia un extrano declive en la carga de trabajo, con un
minimo relativo en 1994 y un aumento gradual en los ahos
subsecuentes (crisis de 1995). Asf, en 1999, el niimero pro-
medio de amparos ante los JD se encontraba escasamente
por debajo de los niveles de 1970.

Si nos fijamos en su importancia segin la materia, enton-
ces los amparos mds numerosos se interponen en la materia
penal, seguidos por los amparos en materia administrativa,
civil y laboral, en ese orden.’® Si tomamos en cuenta que
el nimero de procesos penales ante los tribunales federales
y locales es relativamente bajo, en comparacién con los Jjui-
cios civiles (véanse mds adelante los datos relativos al Distrito
Federal), tendremos que concluir que ¢l predominio de los
amparos penales refleja los costos personales y econémicos
mids altos del procedimiento penal, por lo que las personas
involucradas en él tienden a utilizar mucho mds este recurso.

La tabla Il muestra la evolucién de los asuntos civiles y
penales ordinarios ante los JD entre 1970 y 1999.

La evolucién de las cargas de trabajo en los asuntos civiles
y penales federales parece ser un tanto diferente a la de los
amparos., Primeramente podemos observar un movimiento
contrario en los asuntos civiles y penales. En la medida que
se incrementan los asuntos penales, por efecto del rezago,
principalmente, los juicios civiles (que comprenden los asuntos
mercantiles) se reducen (de 17 968 en 1970 a apenas 3 000
en 1994). Esto significa, por un lado, que la competencia
ordinaria de los JD es “residual” en relacién con su compe-
tencia en amparo, es decir, que los asuntos civiles y penales
tienen que “compartir” una proporcién mis o menos fija de
los recursos de los JD. Por otro lado, en los asuntos mer-
cantiles, que son de naturaleza fedceral, los demandantes tie-

65 La proporcion es aproximadamente de cuatro a uno entre amparos penales
y civiles, y de dos a uno entre los penales y los administrativos.



Tabla 11

Asuntos civiles y penales ante los JD (1970-1999)

Afio Carga de trabajo l-gresos Quedan
Civil Penal Promedio | /100K | Civil Penal Promedio Civil Penal Promedio

1970 17 968 21779 723 28.8 5046 6 856 216 12922 14 923 506
1975 10377 35512 728 29.3 4 327 12411 269 5 850 23 101 460
1980 8 985 45612 597 28.5 2 887 14 782 162 6 098 31130 405
1985 6575 41 622 439 20.7 | 588 11154 121 4 987 30 668 340
1990 4 664 76 644 549 34.3 1 748 19 521 142 2916 55123 392
1995 4175 | 108077 641 25.8 1 306 35481 211 2 669 72 596 430
1999 6 100 32183 194 25.2 3038 24 680 141 3062 10013 66

FUENTE: /nformes anuales de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 1970-1999.
NOTA: La tasa de litigios por 100 mil habitantes ha sido calculada solamente con base en los ingresos,
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nen la “opcién” de litigar también ante los tribunales locales,
lo que harin con mayor probabilidad si las cargas de trabajo
de los JD se incrementan considerablemente, como ocurre
aqui. Los asuntos penales pendientes también se incremen-
tan constantemente al final de cada ano, alcanzando un ma-
ximo de 86 mil a finales de 1994. El nmamero de asuntos
disminuye después de ese ano, lo que refleja probablemente
una “limpia” de los expedientes prescritos.

El Tribunal Electoral (TE) se incorpord al Poder Judicial
de la Federacién en 1996. Después de un fracasado experi-
mento en 1988, se establecié el Tribunal Federal Electoral
en 1990 como érgano jurisdiccional auténomo para la revi-
sién de la legalidad del proceso electoral federal. Cambios
sucesivos en su organizacién y competencia después de 1990
hacen dificil evaluar la evolucién de las cargas de trabajo y
los egresos, porque los recursos y los procedimientos no son
comparables. Nuestra impresién es que el actual TE ha sido
eficaz en la resoluciédn de las controversias electorales.56

b. Los tribunales dcl Distrito Federal

La imagen predominante de los tribunales de los estados
y del Distrito Federal es la de un Poder Judicial con escasos
recursos, sobrecargado, corrupto y politicamente subordina-
do. Desafortunadamente no hay sino muy escasos estudios
empiricos sobre la realidad de los tribunales de las entidades
federativas, los cuales confirman algunos aspectos de esa
imagen.5? Sin embargo, los podercs judiciales locales consti-
tuyen una realidad muy diversa y plural, y que desde hace
unos anos se encucntra en un importante proceso de cam-

66 Un panorama de la evolucién de la justicia electoral federal puede verse en
Melgar Adalid, Mario, La justicia electoral, México, UNAM, 1999b, Cuadernos para
la Reforma de la Justicia, niim. 6, con cuadros estadisticos sobre la labor del TE.

67 Véase, por ejemplos, Gessner, Volkmar, op. cit,, nota 18; Bustamante, Jorge
A., arl. cil.,, en op. cil., nota 50; Zepeda Lecuona, Guillermao, “Anilisis economico
de los costos de acceso a la justicia en los dambitos local y federal (Estado de
Jalisco)”, Justicia con Eficiencia. Memoria del Primer Congreso Anual de la Ascciacion
Mexicana de Derecho y Economia {abril 1996), México, AMDE, 1997.
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bio, por lo que resulta arriesgado hacer cualquier generali-
zaciéon.%® En el momento actual carecemos de informacién
completa y sistemdtica para analizar la evolucién de los tri-
bunales de los estados y del Distrito Federal durante todo
el periodo. En este apartado, ofrcceremos alguna informa-
cién sobre los tribunales del Distrito Federal en el periodo
de 1993 a 1998.

El Poder Judicial del Distrito TFederal estd compuesto por
el Tribunal Superior de Justicia, los juzgados de primera ins-
tancia en asuntos civiles, mercantiles y penales, y los jugados
de paz.® El Tribunal Supcrior de Justicia del Distrito Federal
(TS]DF), por su parte, estd dividido en varias salas compues-
tas por tres jucces y especializadas en asuntos civiles, penales
y familiares. Los juzgados de primera instancia (JPI) y los
juzgados de paz (JP) son unitarios. Las tablas 12, 13 y 14
muestran la evolucién de los ingresos totales, civiles y pena-
les, en los juzgados y salas del TSJDF para el periodo 1993
a 1998.

Las tablas mencionadas reflejan una gran disparidad entre
los ingresos civiles y los penales. Los ingresos ante las salas
del TSJDF crecen constantemente, mientras que el nimero
de asuntos ante los JP y JPI no parecen seguir un patrén
constante. Otro aspecto que pucde observarse es la diferen-
cia mds o menos constante entre ingresos y egresos. La exis-
tencia de un rezago considerable pucde inferirse de la tabla
12, la cual refleja intentos periédicos para reducirlo.

Desafortunadamente, los informes anuales del TSJDF no
ofrecen suficiente informacién para calcular el mimero pro-

68 Un documento preparado por el Instituto de Estudios Juridicos del Poder
Judicial del Estado de Quintana Roo para la Rcunién Nacional de Presidentes de
Tribunales Superiores en 1999, sobre la base de un cuestionario enviado a los po-
deres judiciales locales, confirma esta opinién (1998). El documento muestra dife-
rencias considerables entre las entidades federativas en relacién con recursos, sala-
rios, instituciones de capacitacion, preparacion del personal, mecanismos de justicia
alternativa, métodos de turno de los asuntos, cargas de trabajo, servicios prestados,
etcétera,

69 La mayoria de los poderes judiciales de los estados sigue este modelo de
competencia y organizacién.



Fabla 12

{(1993-1998)

Asuntos ingresados a los tribunales del Distrito Federal

Ano Salas Tuzgados de primera instancia
TSIDE Juzgados de paz
Ingresos | Egresos | Diferencia | Ingresos | /100K | Lgresos | Diferencia

1993 39375 n.d. n.d. 20535541 2325 n.d. n.d.
1994 44 009 43 651 -358 237905 | 2708 | 256 609 18 704
1995 48 669 50015 | 346 285647 | 3225 1 300766 15119
1996 58 209 57 424 =775 235158 | 2633 | 291 663 56 505
1997 57 346 55525 -1 821 221 869 | 2464 n.d. n.d.
1998 58 770 56 111 -2 639 189493 | 2088 | 134 339 -55 154

FUENTE: Informes anuales de labores del TSIDE 1993-1998.
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Tabla 13
Asuntos ingresados a las salas y juzgados civiles del TSIDF
(1993-1998)

Afo | Salas civiles Juzgados civiles Juzgados de paz
TSIDF de primera instancia civiles

Total Total /00K Total 00K
1993 29915 102 611 11717 15811 181.5
1994 33 555 115 405 1313.6 15362 174.9
1995 37335 134718 15209 17 969 202.9
1996 n.d. 101 732 1139.1 33235+ | 3722
1997 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
1998 44 068 n.d. n.d. n.d. n.d.

FUENTE: Informes anuales de labores del TSJDF 1993-1998.
NoTA: Ll salto en el total de los asuntos ingresados a los juzgados de

paz civiles en 1996 (y la reduccion en los ingresados a los juzgados de

primera instancia) se debe a un cambio en la competencia de aquétlos.

Tabla 14
Asuntos ingresados a las salas y juzgados penales del TSIDF
(1993-1998)

Afio Salas penales | Juzgados penalcs de Juzgados de paz
TSIDF primera instancia penales

Total Total A K Total 00K
1993 5073 11824 135.7 13 710 157.4
1994 5140 9415 107.2 9573 108.9
1995 5912 12 304 138.9 10 149 114.6
1996 n.d. 14 011 156.9 10 481 117.4
1997 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
1998 8 300 n.d. n.d. n.d. n.d.

FUENTE: Informes anuales de labores del TSJIDF 1993-1998.

211
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medio de asuntos ingresados a los diversos tribunales y salas
del Poder Judicial local. Sin embargo, el informe anual de
1995 nos permite dar un ejemplo de las grandes disparida-
des en el nmimero promedio de asuntos que tramitan los
diferentes 6rganos jurisdiccionales, conforme con la tabla 15.

Tabla 15
Asuntos promedio ingresados a los juzgados y salas
del TSIDF (1995)

Organosjurisdiccionales ingresos

{(nitmero) anuales

promedio

Salas del TSIDF:

Civiles (7) 5333
Familiares (2) 2 956
Penales (5) 1 084
Juzgados penales (66) 186
Tuzgados civiles (56) 2 405
Juzgados del arrendamiento (23) 1473
Juzgados de inmatriculacion (4) 1218
Juzgados familiares (40) 1 081
Juzgados de lo concursal (2) 185
Juzgados de paz (36) 781

FUENTE: Calculo propio, con datos del Mnforme Anual de Labores
del TSJIDF 1993,

Finalmente, un aspecto interesante del funcionamiento de
los tribunales locales es Ia proporcién de sus resoluciones
que son impugnadas, a través del Juicio de amparo, ante los
tribunales federales. Aqui ofrecemos un ejemplo de una es-
timacién muy aproximada, para un afo en particular (1993),
en relacion con las sentencias definitivas de los tribunales
del Distrito Federal. En 1993, el TSJDF dicté 26 757 sen-
tencias definitivas, de las cuales eran penales aproximada-
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mente 3 400. En ese mismo ano se interpusieron 6 693 amparos
civiles y 1 972 amparos penales ante los TCC del Primer
Circuito (Distrito IFederal). Esto signilica una tasa de impug-
nacién aproximada de 28.7% en asuntos civiles y de 37.1%
en asuntos penales. Sin embargo, no contamos con informa-
cién sobre el modo en que se resolvicron estos ampal‘os.7°

¢. La Comision Nacional de Derechos
Humanos

Ademds de los procesos de crecimiento en el sistema ju-
dicial, resulta conveniente senalar que en los dlthmos treinta
anos se han establecido, o se han reformado, numerosas ins-
tituciones de justicia “informal” o “alternativa”. Mencionamos
en este sentido a la Procuraduria Federal del Consumidor
(1976), l1a Procuraduria de Defensa del Menor y la Fami-
lia (1974), la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
(1993), la Procuraduria Agraria (1951/1992).7 Sin embargo,
la institucién mds visible ¢ influyente de este tipo es sin
duda la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH),
un ombudsman nacional que se cstablecié en 1990 mediante
decreto presidencial. Una reforma de 1992 incorpord a la
CNDH a la Constitucién y dispuso que los estados y el Dis-
trito Federal crearan organismos similares en el dmbito de
su competencia.

El principal campo de actividad de la CNDH consiste en
la recepcién de quejas de los particulares que consideren
que algin funcionario o autoridad publicos han violado sus
derechos constitucionales. La CNDII investiga la presunta
violacién, media entre las partes y las concilia, cuando es

70 Fix-Fierro, Héctor, “Poder Judicial en 1a reforma del Diswrito Federal”, Didlogo
y Debate de Cultura Politica, vol. 2, nams. 5 y 6, juliodicicmbre de 1998, p. 197.
Estamos anadiendo 1 915 sentencias penales dictadas por los TUC del Primer Cir-
cuito a la estimacion de la tasa de apelacion.

71 Gessner, op. cit, nota 18, p- V, seiala que la causa de Ia proliferacion de
instituciones de justicia alternativa en México “hay que buscarla, sobre todo, en la
estructura de la sociedad mexicana, que favorece y en parte exige una terminacidn
del pleito en el entorno social inmediato de las partes del conflicto”.
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posible, y si no se alcanza ninguna solucién, pucde entonces
dictar una recomendacién publica, no obligatoria, dirigida al
funcionario o autoridad responsables. La tabla 16 ofrece un
panorama del descmpeno de la CNDH desde su creacién
hasta 1998.

A fines de 1998, la CNDH informd que desde junio de
1990 se habian presentado en total 66 085 quejas, de las
cuales 65 079, o sea, el 98.4%, habian sido resucltas y sola-
mente 1 006 seguian sicndo tramitadas.” Igualmente, se ha-
bian dictado 1 380 recomendaciones, de las cuales 1 325
(96%) habian sido aceptadas por los funcionarios o autori-
dades respectivos, con pruebas de su cumplimiento total o
parcial.”

Las quejas mas frecuentes se refieren a las siguientes vio-
laciones, cometidas en su mayoria por los érganos de pro-
curacién y administracién de justicia penal: detencién ilegal,
tortura, homicido, abuso de autoridad, amenazas, lesiones,
falsa acusacién, retraso en la administracién de justicia, de-
negacién de justicia, violacién de los derechos de los presos
y de los pueblos indigenas, negligencia médica, y deficiencias
en la ejecucién de resoluciones judicialcs.

Las actividades de la CNDH van mis alld de la investiga-
cién de quejas de individuos o grupos.” La GNDH ha lo-
grado sacar a la luz puablica cuestiones y problemas hasta
entonces desatendidos (derechos de los presos y de los tra-
bajadores migratorios, por cjemplo), y también ha hecho im-
portantes propuestas que después se han adoptado como
politica ptblica o como legislacién. La actuacién de la
Comisién demuestra igualmente la creciente importancia de

72 Informe de Actividades de la Comisidon Nacional de Derechos Humanos, Mé-
xico, CNDH, 1998, p. 17.

73 Idem, p. 580.

74 Ademais de esta funcién principal, la CNDH ha desarrollado programas espe-
ciales para la proteccién de los derechos de grupos sociales vulnerables, como pe-

riodistas, indigenas, mujeres, nifos y la familia, personas desaparecidas, presos y
trabajadores migratorios.



Tabla 16
Quejas ante la CNDIH y recomendaciones dictadas
{1990-1998)

Pertodo Quejas Recomendaciones
Presentadas Resueltas Dictadas | Cumplimiento
parcial/total
Durante Falta
el procedimiento/ | de competencia
Asesoria o reenvio
1990-91 3256 510 609 88 61
1991-92 6 988 2091 2913 [R3 148
1992-93 8 793 G OO | 489 260 235
1993-94 8 804 7942 [ 183 267 235
1994-95 8912 7283 I 173 141 109
1995-96 8 337 6929 846 116 101
1996-97 8 509 7 386 749 126 1Y
1997-98 8716 6816 487 136 . 117
1998 6523 6518 301 114 99

FUENTE: [uformes de Actividades Semestrales y Anuales de la Comision Nacional de Derechos
Humanos 1990-1998.
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la opinién piblica y de la sociedad civil para la construccién
del Estado de derecho.

Mas ain, la CNDIH ha dado acceso a la justicia a grupos
de la poblacién generalmente excluidos del acceso a los tri-
bunales, Una encuesta voluntaria de 1 857 personas que acu-
dieron a la Comisién entre octubre de 1994 y febrero de
1995 obtuvo los siguientes resultados:™ 34% de la personas
comparecientes’ declararon no tener ingresos; 11.6% recibia
hasta un salario minimo mensual;?? 29.5%, entre uno y tres
salarios minimos mensuales; 8.8% ecntre cinco y diez. 30.2%
declaré ser servidor piiblico o trabajador de una empresa
publica; 28.8% eran trabajadores por su cuenta; 17.8% reali-
zaba ocupaciones del hogar; 10.3% declaré no tener ocupa-
cién. El 6.3% vivia en drecas rurales; 11.3%, en 4reas semi-
urbanas; 82.4% en dreas urbanas. Finalmente, $2.7% tenia
educacién primaria; 38%, educacién secundaria; y 22.6% ha-
bia cursado estudios superiores. Estos datos muestran clara-
mente que las personas que acuden a la CNDH pertenecen,
en su mayorifa, a los niveles bajos de ingresos y de educacién
de la sociedad mexicana y viven predominantemente cn
areas urbanas.

B.El papel del Poder Judicial 1970-1999

Es en verdad una tarea dificil intentar evaluar el papel
del Poder Judicial en el sistema juridico mexicano asi como
su contribucién a la sociedad mexicana durante los tltimos
treinta anos. Uno de nuestros entrevistados nos dijo que a
pesar del descuido relativo en que cl Istado habia manteni-
do a los tribunales, el Poder Judicial hacia una contribucidn
muy importante a la estabilidad politica y la paz social. La

75 Informe..., op. cit.,, nota 72, 1994-1995, Pp. 556 y ss.

76 Resulta importante senalar que no todas las personas comparecientes son
directamente las agraviadas, porque amigos, parientes y organizaciones sociales pue-
den interponer una queja en su representacion.

77 En la actualidad, un salario minimo mensual equivale a unos 100 ddlares
estadounidenses en la ciudad de México.
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confirmacién de esta opinién la veia en el hecho de que los
cindadanos acudieran cada vez mis a los tribunales, a pesar
de la desconfianza tradicional en las instituciones publicas,
y esto resultaba particularmente significativo en periodos de
crisis econémicas recurrentes y de cambio social.

La falta de atencién oficial hacia los tribunales comenzé
a cambiar en los anos ochenta. 1987 fue un afo importante,
incluso crucial. Una trascendente reforma constitucional no
solamente otorgé mayores atribuciones a la Suprema Corte
y al Poder Judicial de la Federacién, sino que se Incorpora-
ron a la Constitucién lineamientos y garantias minimas para
los poderes judiciales, los jueces y magistrados locales.™

Esta tendencia continué en los afios noventa. El estableci-
miento, a partir de 1995, del Conscjo de la Judicatura como
6rgano de gobierno y disciplina del Poder Judicial de la Fe-
deracién y de 15 entidades federativas, pucde interpretarse
como senal de una clara tendencia hacia mayores grados de
profesionalizacién, tecnificacién y especializacién de los tri-
bunales.” Al mismo ticmpo, hay mayor conciencia en la so-
ciedad y en los medios de comunicacién sobre el sistema
judicial. Los tribunales mismos han sido lamados, cada vez
con mayor frecuencia, a resolver importantes cuestiones pu-
blicas, incluso asuntos escandalosos. Podemos mencionar un
gran nimero de ejemplos recientes: corrupcién oficial y pri-
vada, asesinatos politicos, créditos bancarios, ctcétera.

La Suprema Corte desempena cada vez mis cl papel de
un drbitro social y politico al resolver asuntos de constitu-
cionalidad. Ejemplos recientes de las cuestiones que ha teni-
do que abordar se refieren a la constitucionalidad de las
leyes electorales (fedcerales y estatales); los sindicatos tnicos
en los organismos y dependencias publicos; los panecles bi-

78 Fix-Fierro, Héctor, art. cit., op. cit., nota 52.

79 ldem. También véase Fix-Fierro, Héctor, “El Consejo de la Judicatura en las
entidades federativas. Una evaluacién de su marco normativo y disefio institucional™,
Didlogo y Debate de Cultura Politica, vol. 2, nim. 7. encro-marzo de 1999. Debemos

agregar que los ailos noventa presenciaron la plena judicializacién de los asuntos
electorales y los agrarios.
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nacionales del capitulo XIX del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte; los conflictos {inancicros y competen-
ciales entre diferentes niveles de gobierno (en su mayoria,
entre los gobiernos de los estados y sus municipios); los tra-
tados de extradicién; la intervenciéon de las fuerzas armadas
en aspectos de la seguridad publica.®

Los cambios introducidos en el Poder Judicial y los ejem-
plos citados plantecan dos preguntas de capital importancia:
¢cha mejorado el desempeno del Poder Judicial? 'Y, desta el
Poder Judicial a la altura de las nuevas tareas que enfrenta?
Planteamos estas preguntas a nuestros cntrevistados, y no es
de sorprender que hayamos recibido respuestas divergentes.
Pensamos que cstas divergencias no solamente se explican
por la diversidad en la formacién y las perspectivas de nues-
tros informantes, sino que reflejan también una situacién en
la que las “nuevas” estructuras dependen todavia de “viejas”
mentalidades y tradiciones. De hecho, la reforma judicial no
puede consumarse sin una transformacion comparable en la
ensenanza del derecho, en la profesién y cn la cultura jurt-
dicas.

Numerosas opiniones expresadas en las entrevistas senalan
la preparacién y la mentalidad inadecuadas de los Jueces
como un obsticulo mayor para un Poder Judicial que actia
ya en un nucvo ainbiente. He aqui algunas de las opiniones
que escuchamos al respecto:

a) Los ministros dc la Suprema Corte estin muy conscien-
tes de que ese tribunal debe desempenar un papel mis
importante en la vida publica mexicana, aunque no
siempre estin de acuerdo en ¢l alcance de ese nuevo pa-
pel.®! En tal sentido, andan a la bisqueda de nucvos

g0 Para un anilisis de algunas de esias cucstiones, véase Fix-Fierro, Héctor, ari.
cit,, op. cit., nota 27,

81 La votacién en algunas de las resoluciones mis controvertidas de la “nueva”
Suprema Corte se divide clarnmente en relacién con el alcance de las facultades y
de la intervencion de la Corte en determiinadas cuestiones. Véase Fix-Fierro art. cit.,
en op. cit., nota 27.
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modos de pensamiento sobre el derecho, los que pu-
dieran contribuir a articular una funcién mais activa de
la Corte. Sin cmbargo, no parecen saber todavia muy
bien dénde encontrar las respuestas adecuadas.

b)Los jucces actiian de manera muy rutinaria. La menta-
lidad formalista todavia predomina entre ellos, alimen-
tada por la falta de preparacién, sobre todo en cuestio-
nes nuevas y técnicamente complejas, y por las anticuadas
leyes procesales.

c) Los jueces se han vuclto expertos en el lenguaje de la
técnica como ncutralizador del contenido. No parecen
estar dipuestos a asumir responsabilidad por sus propias
decisiones, y la jurisprudencia los auxilia en esta evasién
de su responsabilidad,

d) Los jueces perciben todavia su funcién en relacién con
la justicia y la sociedad en términos paternalistas. Pien-
san que tiencn quc proteger al “débil” e impedir la
injusticia, atiin a costa de la letra o ¢l espiritu de la ley.

Otras opiniones apuntan hacia problemas estructurales que
ayudan a explicar la mentalidad y ¢l comportamicnto judicia-
les. Por ejemplo, se puede decir que todavia no estin a la
vista las consecuencias plenas de una “cultura” judicial me-
ritocrdtica que deberia promover ¢l nuevo sistema de nom-
bramiento de los jueces federales.3 En todo caso, actualmen-
te la alta tasa de movilidad cntre ellos no les permite obtener
suficiente preparacién y experiencia. Y son mids bien las
grandes cargas de trabajo, mds que un cnfoque formalista,
las que les impiden cxaminar suliciecntemente los asuntos.

Algunas opiniones mais subrayan las dificultades que se
derivan de la incorporacién de instituciones extranjeras, sin

82 En el Poder Judicial de la Federacion habia estrechas relacioncs personales
entre los ministros de la Suprema Corte y los magistrados y jueces (sobre el proceso
de seleccidn, véase infra). La reforma de 1994 corté radicalmente esos vinculos. En
consecuencia, se nos dijo, los Jjueces y magisurados se sentian como “huérfanos” ¥
“d idos”, L f de 1999 g a la S C i -

esprotegidos™. La reforma de 1999, que otorga a Ia suprema Corte mayor inter
venciéon en la composicién y atribuciones del Conscjo de la Judicatura Federal,
pucde verse también como intento de reestablecer de algin modo esos vinculos.
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suficiente consideracién de sus consecuencias para ¢l sistema
Juridico mexicano. Al respecto oimos opiniones muy criticas.
En relacién con la Suprecma Corte, se nos dijo que se habia
convertido en un tribunal demasiado distante de los asuntos
que interesan al ciudadano comun. De hecho, la reforma de
1994 no habria fortalecido realinente las atribuciones de la
Corte, sino que solamente le habrfa conferido la oportuni-
dad de intervenir en la politica, lo que probablemente trae-
ria pocos beneficios. Desde esta perspectiva, las cuestiones
sociales, politicas y econdémicas de la cspecie que ahora estian
llegando a la Suprema Corte deberian ser resueltas mejor
por los otros poderes.

Igualimente, la introduccién del Conscjo de la Judicatura
a nivel federal y local ha generado considerables conflictos
entre esta institucién y el mdximo 6rgano judicial respectivo
(Ia Suprema Corte y los tribunales supcriores de justicia).
También ha reforzado las atribuciones de goblerno y admi-
nistracién del presidente de esos érganos jurisdiccionales, al
haberlo convertido al mismo tiempo en presidente del Con-
sejo, atribuciones que anteriormente compartia con los de-
mds magistrados o ministros.

Estas opiniones nos sugieren que cl Poder Judicial no es
afectado solamente por la transiciéon de los “vicjo” hacia lo
“nuevo” (una situacién que se resolverfa por si misma en el
curso del tiempo), sino también por un desacuerdo sobre la
conveniencia y la instrumentacién especifica del cambio. Di-
cho en otras palabras: un sector importante de la profesién
Juridica tiene razones para pensar que los problemas residen
mas bien en el tipo y la direccién del cambio, antes que en
las deficiencias del sistcma anterior. Nosotros suponemaos
que esta ldea conducird al intento de hacer “ajustes” a las
nuevas cstructuras, incrementando quizd las ambigiiedades y
contradicciones de la situacién presente.83

83 Un buen ejemplo de ello lo tenemos va en la reforma del Consejo de la
Judicatura Federal (1999), reforma mediante la cual, como ya se dijo, la Suprema
Corte adquiere un claro predominio sobre la composicién y el funcionamiento de
ese 6rgano. Las ambigiiedades en lo que se refiere a la carrera judicial ya estian
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1. Ensenianza del dervecho y ciencia jurz’dica

A.Panorama general

Tradicionalmente, el estudio del derecho ha sido una op-
cién principal para los estudiantes universitarios en México.
Como se cxplica en otra parte, una buena proporcién de la
elite politica y burocrdtica del pais provenia, hasta no hace
mucho tiempo, de la Facultad de Derecho de la Universidad
Nacional. Claramente, ¢l estudio del derecho era mucho mas
que una carrera universitaria con el objetivo del ejercicio
profesional. Se trataba mis bien, por asi decirlo, de un en-
trenamiento especializado en el lenguaje del Estado y en la
tecnologia bisica de la organizacién social, pues ésta cra la fun-
cion principal que se esperaba del derecho. Mads ain, el es-
tudio del derecho es todavia considerado socialmente como
una via privilegiada a la riqueza, el prestigio social y el poder
politico. Asi, ¢l papel mads amplio que desempena ¢l derecho
en la vida social ha influido en la organizacién de la ense-
nanza y la profesién juridicas hasta la fecha. En este apar-
tado intentamos identificar los cambios y las continuidades
en la ensenanza del derccho a partir de 1970.

a. Estudiantes de derecho

El primer aspecto importante que hay que examinar es el
del niimero de estudiantes de derecho. Desafortunadamente,
no tenemos cifras completas para todo el periodo, pero si
podemos documentar algunos {enémenos importantes de los
anos noventa.

Primeramente, hay que hace notar que el nimero y la pro-
porcién de cstudiantes en la educacién superior se incrementé

también a la vista, pues los primeros concursos “de oposicién” organizados por ¢l
nuevo Consejo son una mezcla algo incémoda (y de momento, no prevista en la
ley) del vigjo y el nuevo sistema de designacién de los jueces.
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visiblemente en los anos sctenta y ochenta. En 1970 habia
210 111 estudiantes universitarios (aproximadamente el 0.45%
de la poblacién), nimero que se incrementé a 731 291 en 1980
(alrededor de 1.1% de la poblacién) y a 1 310 229 en 19978+

Los estudiantes de derecho han representado siempre una
proporcién significativa del nimero total de estudiantes uni-
versitarios. En 1991 habia un total de 111 025 estudiantes
de derecho, o sea, un 10% decl total de un millén 100 000
estudiantes en la licenciatura. EFsto correspondia a una pro-
porcién de 132 estudiantes de dercecho por 100 000 habitan-
tes. 45 434 de esos cstudiantes cran mujeres (41%). En 1990,
12 781 estudiantes egresaron de las escuclas de derecho,
pero menos de la mitad (6 077) obtuvo el titulo reconocido
por el Estado que autoriza al ejercicio de la profesién.®

En 1997, el nimero total de estudiantes de derecho se
habia incrementado a 155 332; es decir, un 40% mds que
seis anos atrds. La licenciatura en derccho era la segunda
disciplina universitaria mis demandada, después de contadu-
ria (157 378 estudiantes) y bastante por encima de adminis-
tracién, con 130 425 estudiantes, y medicina, con 57 767.
El porcentaje de estudiantes de derecho en la poblaciéon uni-
versitaria total se elevé a 11.9%, y la proporcién de mujeres
entre aquéllos se incrementé también al 46.7% (72 585).86
En ese ano habia entonces 162 estudiantes de derecho por
100 000 habitantes.

En 1996, 20 983 estudiantes concluyeron sus estudios de
derecho (de ellos, 9 592 mujeres, o el 45.7%), pero sola-
mente 10 960 obtuvieron su titulo (52.2% del total de egre-
sados; entre cllos, 4 605 mujeres, o 42%). Si bien no con-
tamos con cifras que nos permitan comparar con otras

84 Un 1.5% de la poblacién wotal. Anuario estadistico 1997. Poblacién escolar de
licenciatura en universidades e institulos tecnoligicos, México, Asociacidon Nacional de
Universidades e Institutes de Educacién Superior, 1997.

85 Anuario estadistico 1991. Poblacion escolar de licenciatura en universidades e insti-
tutos lecnologicos, México, Asociacion Nacional de Universidades e Institutos de Edu-
cacién Superior, 1991.

86 Idem.
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disciplinas en los afos previos, resulta interesante hacer no-
tar que un nimero considerable de estudiantes de derecho
no termina sus estudios (entre un 35% y un 40%).87 En con-
traste, en medicina hay una proporcién mis alta de estu-
diantes que concluyen sus estudios y que obtienen su titulo
(un 80%, en ambos casos, para 1996). De los que concluyen
sus estudios de derecho, apenas la mitad satisface todos los
requisitos para la obtencién del titulo y el ejercicio profe-
sional. Debe senalarse, sin cmbargo, que si un estudiante de
derecho no cumple con todos estos requisitos, no necesaria-
mente estd impedido para ¢jercer la profesiéon. En México,
los abogados no tienen el monopolio de la asesoria juridica
ni se requiere el titulo para representar clientes en asuntos
penales y laborales.

b. Escuelas de derecho

¢Cuantas cscuclas de derecho hay en México y a qué tipo
de régimen, publico o privado, pertenecen? Una vez mds,
no contamos con cifras para todo ¢l periodo. No obstante,
seria correcto decir que hasta los ochenta, la gran mayoria
de los estudiantes de derecho acudia a las universidades pu-
blicas (la Facultad de Derecho mds grande era sin duda la
de la UNAM, con unos 10 000 estudiantes) y solamente una
proporcién muy pequena de ellos asistia a escuelas privadas
(ya fucran escuclas independientes o parte de una universi-
dad privada). La mayoria de las mds prestigiadas y conocidas
entre las escuclas de derecho privadas sec han cstablecido a
partir de los anos sesenta, aunque la explosiéon en el ndimero
de planteles y de estudiantes sec ha dado en los noventa.

En 1991, de 1 091 324 estudiantes cn licenciatura, 81.7%
asistin a universidades publicas y ¢l 18.3% restante, a las

87 Se trata de una estimacién muy aproximada. La carrera de derecho dura en
general cinco afios, por lo que cada ano deberia egresar un quinto de los estudiantes
inscritos en las escuelas de derecho. Calculamos entonces la diferencia entre el
“deber ser” y el “ser”,
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privadas. En 1997, la proporcién de estudiantes en escue-
las privadas sc¢ habia elevado al 24%. Al carecer de datos
especificos, aplicamos estos porcentajes a los estudiantes de
derecho. Tenemos asi que cn 1991 habia 90 707 estudiantes
de derecho en escuclas de derecho publicas y 20 318 en las
privadas. En 1997, las cifras correspondicntes habrian sido
118 052 estudiantes de derecho en las universidades publicas
y 37 280 en las privadas. Esto signilica que las inscripciones
en las escuclas publicas crecié un 30%, pero el aumento en
las privadas fue de un 90%.

Las escuelas de derecho privadas no solamente han creci-
do mas rdpidamente que las piblicas, sino que su nimero
se ha multiplicado también de manera explosiva. En 1991
habia 119 planteles que ofrecian la carrera de derecho en el
pais,®® y este nimero se habia elevado a 309 en 1997.8% Casi
todas las nuevas escuelas son pequciios planteles privados.

¢. Especializacién Jjuridica

Otra tendencia importante en la ensenanza del derecho
es ¢l establecimiento de instituciones de estudios especializa-
dos de posgrado. Puesto que el titulo para ejercer la profe-
si6n no requiere preparacién especializada para desempeiiar
las diversas actividades Juridicas (juez, Ministerio Publico,
abogado, con Ia solitaria excepcidén de los notarios en el
Distrito Federal), esta funcién ha sido cumplida principal-
mente por los estudios de posgrado de tiempo parcial (es-
pecialidades, maestrias y doctorado) en las universidades.

Los estudios de posgrado en derecho han experimentado
también un considerable crecimicnto. El programa mds an-
tiguo e importante de estudios de posgrado en derecho per-
tenece a la Facultad de Derecho de la UNAM (desde 1951).
Actualmente, esta institucién ofrece nueve especialidades (en

88 Nosotros contabilizamos ¢l nimero total de “planteles”. La misma universidad
o escuela de derecho pueden tener varios planteles en una misma entidad federativa,

89 Anuarios..., op. cit.,, notas 84 y 85.
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derecho constitucional, administrativo, privado, penal, etcéte-
ra), ademds de la maestria y el doctorado.® Otras universi-
dades piblicas, fuera de la ciudad de México, han estable-
cido también programas de posgrado, los cuales se imparten
principalmente los fines de semana (viernes y sibados), tanto
por profesores locales como por “importados”.?! También las
universidades privadas han abierto sus programas de posgra-
do, en la ciudad de México y en otras partes, con notable
éxito. La audiencia, que incluye a jueces y otros funcionarios
locales, sigue creciendo. Debido a que la mayoria de los
estudiantes ya son profesionales en ejercicio, las universida-
des privadas (en buena medida también las piiblicas) pueden
cobrar cuotas relativamente altas, lo que les permite contra-
tar académicos y profesionales prestigiados, tanto locales
como “importados”, por lo comiin, para impartir sesiones
de fin de semana.

No solamente se han expandido los programas de posgra-
do de las universidades. También hay una tendencia visible
al establecimiento de diversos centros, institutos o escuelas
para la imparticién de ensefanza juridica especializada. Ac-
tualmente, los poderes judiciales federal y de las entidades
federativas han ido creando sus propias escuelas judiciales.
El Poder Judicial de la Federacién establecié el Instituto de
Especializacién Judicial en 1978. Este Instituto ofrece un cur-
so regular anual desde 1983. En 1995 cambié su nombre a
Instituto de la Judicatura Federal, y ha ampliado sus cursos
tanto en la ciudad de México como fuera de la capital.??2 El

%0 Sin embargo, se nos indicé que, paraddjicamente, mientras las especialidades
en la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México se
crearon con el propésito de solucionar los problemas de la formacién especializada
para la prictica profesional, frecuentemente se preficren los grados mas académicos,
por razones de prestigio.

91 El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) cuenta con un pro-
grama especifico para apoyar los programas de posgrado fuera de la ciudad de
México, siempre que se satisfagan ciertos requisitos.

92 Sobre los antecedentes y actividades del Instituto de la Judicatura Federal

puede verse Esquinca Muiioa, César, “El Instituto de la Judicatura Federal”, Revista
del Instituto de la Judicatura Federel, ntim. 4, 1999,
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Tribunal Electoral tiene su propio Cenuro de Documentacién
y Capacitacién Flectoral, establecido en 1990, Otros tribuna-
les federales, como el Tribunal Tiscal de la Federacién y los
Tribunales Agrarios han establecido también sus propios cen-
tros de especializacién.

Los poderes judiciales locales han scgutdo esta tendencia.
En 1997, de 32 podecres judiciales locales, al menos 23 ha-
bian establecido algiin instituto, centro o dependencia encar-
gado de la preparacién especializada de sus integrantes.9?
Esto no significa, sin embargo, que todas estas instituciones
estén funcionando regularimente o que satisfagan las necesi-
dades de la educacién Judicial.

No obstante todos estos avances, y con algunas excepcio-
nes locales (y casi siempre respecto de los jueces menores),
llevar cursos espccializados no es todavia requisito indispen-
sable para ser juez en México, como tampoco existe el re-
quisito de asistir a programas de educacién continua o ac-
tualizacion de manera periddica.

La Procuraduria General de la Republica establecié el Ins-
tituto Nacional de Ciencias Penales en 1976, Este instituto
organiza, cntre otras actividades, cursos obligatorios para los
agentes del Ministerio Publico federal.

d. Ciencia juridica

Un indicador significativo de la creciente importancia de
la ciencia juridica en los ltimos treinta afos es la produc-
cién de libros y materiales juridicos. Fl ntimero de casas
editoriales, de autores y ttulos, ha crecido considerable-
mente durante este periodo, y de manera cspecial en los
ultimos quince afios. Por cjcmplo, hemos identificado al me-
nos diez editores importantes que han iniciado sus propias

93 Fix-Fierro, Héctor, art. cit., op. cit., nota 79.
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series de publicaciones juridicas desde los anos setenta.9 Es-
tas nuevas series se agregan a las de editoriales mds antiguas,
como la UNAM y Porrda, al nimero creciente de publica-
ciones por instituciones publicas tales como la Suprema Corte
de Justicia o la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
y a las revistas y publicaciones periédicas de las mis impor-
tantes escuelas, publicas y privadas, de derecho. La tabla 17
ofrece un ejemplo del crecimiento del nimero de autores y
titulos, tomando los incluidos en una de las mis antiguas e
importantes series juridicas de una casa editorial particular.

Tabla 17
Autores y titulos de la Biblioteca Juridica Porraa
(1975-1997)

1975 1980 1986 1992 1997

Autores/
Co-autores 115 146 196 261 335
Titulos 175 226 354 466 603

FFUENTE: Elaboracién propia, con base en el anexo comercial
de la serie: Leyes y Codigos de México, México, Porraa.

La Biblioteca Juridica Porria incluye mayormente autores
mexicanos, con traducciones ocasionales de obras extranje-
ras. La mayoria de los titulos estd destinada a la docencia.
La serie comprende también compilaciones y comentarios de
legislacién y jurisprudencia. Las series juridicas de otras casas
editoriales presentan un perfil similar.

De manera mds general, hemos identificado las siguien-
tes categorias de publicaciones juridicas en el mercado me-
xicano:

94 Estos editores son: ABZ, Distribuciones Fontamara, Fondo de Cultura Econé-
mica, Harla/Oxford University Press, McGraw-Hill, Miguel Angel Porria, Siglo XXI
Editores, Universidad Auténoma Metropolitana, Themis, Trillas.
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a) Compilaciones de legislacién y jurisprudencia (comenta-
das o no).

b)Manuales para la ensefianza.

¢) Doctrina juridica tradicional (tratados generales en de-
recho civil, penal, administrativo, etcétera).

d) Traducciones de obras juridicas extranjeras.

e) Libros juridicos importados (casi exclusivamente de Es-
paia y Argentina).

f) Publicaciones periédicas (revistas, anuarios, etcétera).

g) Obras de investigacién juridica (es decir, produccién de
nuevo conocimiento).

Nuestra impresién es que, antes como ahora, las primeras
dos categorias predominan, es decir, que la mayoria de los
libros juridicos tiene una fuerte orientacién doctrinal (en
oposicién a una orientacién préctica) y estdn destinados a
la docencia.®> También pensamos que, a pesar del conside-
rable crecimiento en el niimero de autores y titulos, el mer-
cado de libros juridicos sigue sicndo muy pequefio y clara-
mente insuficiente. Esto se deduce de los tirajes generalmente
bajos, de la falta de bibliotecas y librerfas especializadas fue-
ra de la ciudad de México, y del hecho de que la mayoria
de las editoriales se “especializa” en la publicacién de obras
producidas por profesores de las principales escuelas de de-
recho.

B. Orientacién y calidad

Por mucho tiempo, la Facultad de Derecho de la UNAM
desempeiié el liderazgo en la ensefianza del derecho. No
solo se trataba de la escuela de derecho mds antigua y pres-
tigiada del pais, sino que también era la institucién mais
grande y el centro mis reconocido para el reclutamiento

95 Muchos profesionistas piensan que la mayoria de los libros juridicos no son
utiles en la solucién de los problemas planteados por la prictica profesional,
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politico.?® En su momento, la mayoria de las escuelas de
derecho privadas adopté el plan de estudios de la UNAM e
incorporé el reconocimiento de sus titulos a esa institucién.
Sin embargo, este liderazgo se ha visto mermado en tiempos
recientes, como resultado de que numerosas universidades
privadas han adoptado su propio plan de estudios y se han
retirado del reconocimiento de la UNAM.

Se nos dijo en repetidas ocasiones que la educacién juri-
dica en las universidades publicas (Ia UNAM y algunas uni-
versidades estatales con prestigio regional, como Guanajuato,
San Luis Potosi y Morelia) era bastante buena en los cin-
cuenta y sesenta, pero que empezé a decaer con la masifi-
cacién de los afnos setenta.?’” Este fue un motivo importante
para el crecimiento de las universidades privadas. Pero mds
recientemente se han impuesto limites al crecimiento de la
matricula de las escuclas de derecho piiblicas, lo que ha sig-
nificado mayores oportunidades para las privadas. Estas es-
cuelas privadas se han hecho atractivas, porque ofrecen una
orientacién profesional particular (por ejemplo, de tipo em-
presarial), asi como la oportunidad de establecer relaciones
personales significativas. Por otro lado, hay escuelas privadas
que ofrecen planes de estudios mds simples y cortos (por
ejemplo, tres afos, en lugar de los cinco tradicionales).

Preguntamos a nuestros entrevistados acerca de las formas,
los contenidos y la calidad de la ensenanza juridica. Sus res-
puestas no pintan un panorama color de rosa. De acuerdo
con varios de ellos, la ensefianza del derecho es todavia muy
tradicional, se ha estancado y transmite mayormente modelos

96 Lomnitz, Larissa y Salazar, Rodrigo, “Cultural Elements in the Practice of
Law in Mexico. Informal Networks in a Formal Systemy”, Seminario de la American
Bar Foundation: New Challenges for the Rule of Law: Lawyers, Internationalization and
the Social Construction of Legal Rules, Santa Barbara, California, noviembre de 19097,

97 Sin embargo, algunos de nuestros entrevistados senalaron tener la impresion
de que, aunque reducidos en namero, los estudiantes mas capaces y brillantes (y
quizi también los peores) seguian siendo los de ln UNAM, probablemente porque
su formacién en esta universidad es mids “ecrunénica”, al transmitir una visién mis
completa del derecho y menos orientada a nichos especilicos del mercado, como
hacen las escuelas privadas.
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tedricojuridicos del siglo XIX. Los profesores no actualizan
sus conocimientos y con dificultades estdn familiarizados con
los métodos modernos de Ia enschanza. Muchos estudiantes
de derccho estin mds preocupados por su avance personal
que por la prictica de una profesion, y se muestran ademads
bastante cinicos en relacién con la realidad del ¢jercicio pro-
fesional. La impresién general ¢s que los cgresados de la
carrcra no reciben una preparacién buena o siquicra sufi-
ciente.8

De hecho, resulta bastante dificil valorar la calidad de la
educacién juridica. No existen criterios objetivos, formales ni
informales para cvaluar a las escuclas de derecho y sus egre-
sados.?? Sin embargo, hay algunos clementos visibles, de con-
tinuidad mas que de cambio, los cuales pucden servir para
caracterizar a la enscnanza del derecho en México:

a) La mayoria de los profesores en las escuclas de derecho
no son docentes de ticmpo completo, sino profesionistas
que cnscinan unas cuantas horas a la semana. Esto sig-
nifica la alta probabilidad de¢ que reproduzcan simple-
mente la educacién y los valores juridicos tradicionales.

b) Xl mimero de libros juridicos disponibles ha crecido.
Sin embargo, muchos de cllos reproducen también ideas
y modelos juridicos tradicionales.t?® De hecho, el libro

98 Uno de nuestros entrevistados considera que la mayoria de los egresados de
las universidades ptblicas son incapaces de desempeniar ningiin trabajo juridico sig-
nificativo, porque las escuelas de las que provienen se crearon badsicamentle para
resolver el problema del empleo de grupos de clase media. Sin embargo, le atribuye
a esta formacién al menos un valor “civilizatorio”, en la medida que es capaz de
transmitir [a idea de que existen otras opciones, ademis de la violencia, para resolver
los problemas sociales. En su opinién, Ia curera de derecho seria entonces una
especie de “licenciatura en civismo”.

99 Sin embargo, sabemos que hay un esfuerzo en este sentido que lleva a cabo
un organismo Mamado Ceneval (Centro Nacional de Fvaluacion), establecido con-
juntamente por las universidades y otras instituciones de educacién superior, con
el concurso del gobierno. Ceneval tiene el proyecto de implantar un examen estan-
dar para la evaluacién de los egresados de la carrera de derecho en el ano 2000.
Sobre ¢l Ceneval puede verse: Gago Huguct, Antonio, “Las relaciones entre la
UNAM vy el Ceneval”, Este Pais, Mdéxico, niim. 104, noviembre de 1999,

100 Un anidlisis preliminar de 43 manuales de derecho por los mas reconocidos
autores, pertenecientes a il ramas del derecho, en relacién con sus fundamentos
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Juridico “cldsico” de los cincuenta y sesenta se utiliza
todavia ampliamente por estudiantes y profesores.

c) Los métodos de ensenanza se apoyan fuertemente en
cxposiciones tebricas y muy raras veces se orientan por
los problemas de la prictica. Tienden a presentar una
vision aislada del derecho, tanto respecto de la realidad
social como de otras disciplinas sociales.

d) Las capacidades téenicas no son, la mayoria de las veces,
el criterio decisivo para cevaluar a un estudiante egresa-
do. Pucsto que la profesion juridica esta todavia alta-
mente permeada por relaciones personales y socialcs,
las escuclas de derecho desempenan una importante
funcién como centros de reclutamiento. Por otra parte,
las habilidades quc se espcran de un cgresado en dere-
cho son aparentemente tan bdsicas, que la calidad de
la educacién antertor a la profesional puede ser mucho
mds determinante para ¢l reclutamicento.

Si la calidad de la ensenanza del derecho es gencralmente
baja, y si las capacidades téenicas no resultan determinantes
para la prictica, {cntonces cémo pucde sostenerse un siste-
ma juridico que se ha vuclto téenicamente mds demandante?
Es muy obvio, como nos dijeron varios de los entrevistados,
que algunos pequenos scctores de la profesiéon juridica tie-

tedricos y metodolégicos, concluye que en términos generales la doctrina juridica
mexicana no toma en cuenta las contribuciones de los cuatro tedricos del derecho
mds prominentes del siglo XX (IHans Kelsen, Al Ross, 1. 1. A. Hart y Norberto
Bobbio}, pues solamente dos awtores basaban explicitamente sus doctrinas en dichas
contribuciones, Sin embargo, se cita frecucntemente a otres autores importantes,
tales como lhering, Jellinek, Duguiy, Savigny, Gény, asi como a filosofos como Kant,
Bentham, Santoe Tomas de Aquino, Locke, Rousscau, cicétera (ndtese que sc trata
de autores mis antiguos). Donde hay elementos tedricos, éstos pertenecen gencral-
mente a la rama particular que se trate, no a la teoria general del derecho. El
estudio concluye, por tanto, que los autores mexicanos no recurren a la teoria
general del derecho como fundamento tcérico y metodoldgico de sus ideas, sino a
teorias particulares de cada campe. Esto signilica, entre otras cosas, que carecen de
un lenguaje comin que les permita crear una doctrina juridica mas objctiva y r1i-
gurosa. Véase Cossio Diaz, José Ramadn y Raigosa Sotelo, Luis, “Teoria del derecho
y dogmitica juridica mexicana. Un punto de vista”, Anuario de Derecho Piiblico 1-1997,
México, ITAM, McGraw-Hill, 1998, -
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nen la capacidad de adaptarse ripidamente y reducir la dis-
tancia que existe entre la ensenanza del derecho y las de-
mandas reales de la prictica profesional, simplemente por-
que de ello depende su éxito profesional e incluso su
supervivencia. Sin embargo, la pregunta sigue abierta para
el grueso de la profesién juridica.

5. La profesion Juridica

En estc apartado examinarcmos algunos datos sobre la
profesién juridica. Como ocurre en otros ambitos del sistema
Juridico mexicano, la investigacién empirica casi no existe,
aparte de algunos estudios rccientes de Dezalay y Garth asi
como de Lomnitz y Salazar.!®! En general, compartimos las
principales conclusiones de estos estudios. Para fines del pre-
sente apartado, nosotros caracterizamos a la profesién juri-
dica en México como una profesién segmentada, dividida y
débilmente organizada. Por “prolesion segmentada” quere-
mos decir que hay una separacién considerable, en forma-
cién y horizontes profesionales, entre las diferentes ramas
de la profesién. La profesion se encuentra también dividida,
en cl sentido de que hay una marcada distincién entre una
elite muy pequena y el grucso de los profesionistas. Por 1l-
timo, los profesionales del derecho en general no estin or-
ganizados gremialmente vy, por tanto, carecen de la influencia
que podrian cjercer como grupo social identificable.

101 Dezalay, Yves y Carth, Bryant G., Building the Law and Putling the State Inlo
Play: International Strategies Among Mexico’s Divided Elite, Chicago, ABF (ABF Working
Paper 9509), 1995; asi como Lomnitz, Larissa y Salazar, Rodrigo, art. cit., op. cit.
nota 96, p. 1. Ambos estudios describen el comportamiento de los profesionales
del derecho en 1érminos de un “modelo relacional” opuesto al de “Estado de de-
recho”, en el sentido de que el éxito profesional depende, en buena medida, de la
capacidad de los abogados para construir y utilizar redes sociales personales.
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A.Panorama de la profesion juridica

En términos generales, en los dlimos treinta afos el nime-
ro de mexicanos que habia cursado estudios superiores se in-
crementé significativamente. En 1970, y de acuerdo con el censo
general de poblacién de ese ano, el niimero total de profe-
sionistas era de 267 012.1922 Esta cifia se clevé a 1 897 377 en
1990. En otras palabras, el porcentaje de profesionistas entre
la poblacién mayor de 25 anos pasé de 1.6% a 5.9%.103

Desafortunadamente, no existen datos comparativos dispo-
nibles sobre la proporcién de juristas en relacién con el ni-
mero total de profesionistas antes de 1990. La tabla 18 mues-
tra la composicién de la poblacién de profesionistas en 1990,
por disciplina.

Como podemos observar, si bien en nimeros absolutos la
de derecho es la tercera profesién mis importante, el ni-
mero de juristas es relativamente reducido en relacién con
la poblacién total (0.17% o 174.2 juristas por 100 000 habi-
tantes). Resulta interesante hacer notar que las mujeres re-
presentan solamente el 24.7% de los juristas. Sin embargo,
el porcentaje de mujeres que estudian derecho es significa-
tivamente mas alto (41% en 1991 y 47% cn 1996)1% y algu-
nos datos disponibles parecen indicar que la distancia entre
hombres y mujeres en la profesién juridica se ha ido redu-
ciendo progresivamente en los tltimos dicz afos.10

102 El Censo General de Poblacién define como “profesionista” a toda persona
mayor de 25 anos que declare haber completado al menos cuatro afios de educacién
superior. Conviene sefalar que estos niimeros ticnen que tomarse con cautela, pues
no estin validados por otras fuentes.

108 Fuente: Los profesionistas en México, Aguascalientes, Instituto Nacional de Es-
tadijstica, Geografia e Informaitica, 1993.

104 Fuentes: Anuario estadistico 1991. Poblacion escolar de licenciatura en universidades
e institutos tecnolégicos, México, Asociacién Nacional de Universidades e Institutos de
Educacién Superior, 1991; y Anuario estadislico 1997, Poblacién escolar de licenciatura
en universidades e institutos tecnoldgicos, México, Asociacion Nacional de Universidades
¢ Institutos de Educacién Supcrior, 1997.

105 En 1996, el nimero total de estudiantes que concluyeron sus estudios de de-
recho fue de 20 983 (11 391 hombres y 9 592 mujeres). En el mismo afio, el nimero
total de estudiantes que cumplié con todos los requisitos para obtener su titulo y
desempeifiar la profesién fue de sélo 10 960 (6 355 hombres y 4 405 mujeres).
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Tabla t§
Numero v distribucién de los protesionistas en México
por disciplina (1990)

Disciplina Prolesionistas Distribucion por sexo
(porcentaje por disciplina)
/164) i A
K
Contaduria 201 765 [ 248.3 ] 135732 66 033
(10.6%) (67.3%) {32.7%)
Medicina 165185 [2033 | 118648 46 337
(8.7%) (71.8%0) (28.2%)
Perecho 141339 [ 174.2 | 106 557 34 982
(7.5% (75.3%) (24.7%
Administracion 131310 {1616 91 123 40 187
(6.9%) (69.4%0) (30.6%)
FEconomia 35695 | 488 27323 8372
(1.9%) {76.5%) (23.3%0)
Ciencias sociales 29486 | 36.3 8 648 20 838
(1.6%) {29.3%) (70.7%%)
Ciencia politica 15166 | 18.7 9273 5 893
v administracion (0.8%) (61.1%) (38.9%)
pablica

FUENTE: INEG] (1993).

NOTA: La tabla incluve las primeras cuatro disciplinas con ¢l
mayor numero de  profesionistas. asi como otras  disciplinas
proximas al derecho.

De los 141 539 profesionistas juridicos contabilizados en
el censo de 1990, 84% declararon tener ocupacién, pero so-
lamente 63.5% de estos ultimos laboraban con probabilidad
en actividades relacionadas directamente con el derecho (ca-
tegorias de profesionistas y gobierno). Los datos disponibles
no nos permiten determinar con mayor detalle las tasas rea-
les de practica profesional en México. La tabla 19 resume
esta situacion.
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B.La elite juridica

Resulta dificil caracterizar ¢l perfil general de la profesién
Juridica. Algunos profesionistas trabajan como funcionarios
gubcrnamentales de niveles medios o bajos. Otwres ejercen la
prolesion de manera independicnte, en despachos pequenos,
ocupados principalinente en asuntos civiles y penales locales.
Un nimero relativamente reducido ocupa algin puesto
como funcionario judicial o en ouras tarcas burocriticas de
la administracién de justicia. Un buen niimero de profesio-
nistas del derecho esta ocupado en distintos scctores de scr-
vicios no relacionados directamente con la practica del de-
recho. Sin embargo, si es posible identificar una elite Juridica
bien diferenciada del grueso de los profesionistas del derc-
cho. Aqui describiremos muy brevemente, con base en los
datos disponibles, sus scctores principales, en los cuales se
han producido cambios importantes en los tiltimos anos.

a. Funcionarios publicos

Hasta los afios ochenta, la mayoria de los funcionarios de
gobicrno de los niveles mis altos, incluyendo al presidente
de la repiblica, poscian ¢l titulo de licenciado en derecho.
Numerosos estudios han mostrado la iniportancia que tenia
la formacién juridica, particularmente en la Facultad de De-
recho de la UNAM, como via principal para iniciar y tener
€xito en una carrera politica.l% Sin embargo, resulta eviden-
te que las capacidades téenicas eran menos rclevantes para
cl reclutamiento politico que las redes informales creadas
entre los profesores y los alumnos.1%7

106 Smith, Peter, Labyrinth of Power: Political Recruitment in Twentieth-Century Me-
xico, Princeton, Princeton University Press, 1979, pp. 245 y ss,
107 Dezalay, Yves y Garth, Bryant G., of. cit., nota 101, pp. 9 y ss.



Tabla 19
Distribucién de profesionistas ocupados por disciplina seglin actividad principal (1990)

Disciplina Ocupados | Profesionales Técnicos Educacion Funcionarios | Oficinistas
Directivos
Contaduria 168 480 64 520 12116 4126 39 551 28 462
(83.5%) (38.3%) (7.2%}) (2.4%) {(23.5%) (16.9%)
Medicina 135703 108 406 2467 3 781 6195 8516
(82.2%) (79.9%) (1.8%) (2.8%) {4.6%) (6.3%)
Derecho 118 964 61 048 1 880 7 993 14 550 20 335
(84.0%) {51.3%) (1.6%) (6.7%) (12.2%) (17.1%)
Administracién 109 576 12 329 4 384 4617 39 802 26 529
(83.4%) (11.3%) (4.0%) (4.2%) (36.3%) (24.2%)
Economia 30 390 4 495 1474 3230 7 863 8 591
(85.1%) (14.8%) (4.9%) {10.6%) {25.9%) (28.3%)
Ciencias sociales 22 092 2 866 3407 7 345 1 824 4 587
(74.9%) (13.0%) (15.4%) (33.2%) (8.3%) (20.8%)
Ciencia politica/ 12 092 1 469 635 1 089 2732 3996
administracién publica (79.7%) (12.1%) (5.3%) (9.0%) (22.6%) (33.0%)

FUENTE: X1 Censo General de Poblaciéon (1990) e INEGI (1993).

NOTA: La tabla incluye a las cuatro profesiones con el mayor nimero de profesionistas, asi como otras disciplinas afines al
derecho en México. El porcentaje en la columna de “ocupados” se refiere al nimero total de profesionistas de esa
disciplina. Los porcentajes de las otras columnas se refieren al nimero total de profesionistas ocupados en esa disciplina. La
columna “profesionales” puede relacionarse o no con la préctica profesional de la disciplina respectiva.
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A partir de 1982 se produjo un cambio significativo en
la composicién de la elite politica en México. Los econo-
mistas y otros profesionistas empezaron a desplazar a los
Jjuristas de las posiciones mis altas en el gobierno, incluyen-
do la Presidencia (en 1988). La tabla 20 resume este nuevo
panorama.

Estos cambios en la composicién de la elite han tenido
varios efectos. Quizd el mis importante, tendencialmente ha-
blando, sea la emergencia de un papel mds auténomo y téc-
nico para el derecho y los juristas en ¢l gobierno. En con-
traste con la elite tradicional, la nueva elite politica se
caracteriza por la relevancia que le reconoce a las capacida-
des técnicas, sobre todo en economia y administracién. Para
muchos de sus miembros, los juristas carecian del conoci-
miento técnico para “resolver problemas”. Al principio, los
nuevos tomadores de decisiones desccharon al derecho como
instrumento, pero ripidamente aprendieron que éste era ne-
cesario e incluso una herramienta indispensable para imple-
mentar las nuevas politicas.}®® Iisto puede abrir la puerta
para un rol mis “técnico” y menos politico para los juristas
en el gobierno,!® especialmente en algunas dreas. Sin em-
bargo, el nimero de juristas formados en estas nuevas cues-
tiones es relativamente reducido y la ensenanza juridica tra-
dicional todavia no proporciona este tipo de formacién
técnica. Por tanto, no resulta sorprendente que los “nuevos
Juristas” en el gobierno sean relativamente jévenes y que
provengan preferentemente de las escuelas de derecho pri-
vadas.110

108 Ibidem, p. 60.

109 De acuerdo con uno de nuestros entrevistados, cuando los abogados domi-
naban los puestos gubernamentales mis altos, las decisiones se tomaban siguiendo
criterios politicos o juridicos, pero en todo caso, se respetaban las formas y los
procedimientos juridicos.

110 Dezalay, Yves y Garth, Bryant G., op. cil., nota 101, p. 58, informan que el
grupo dc abogados que participé en las negociaciones del TLCAN (1991-1993) tenia,
en promedio, 25-27 afios de edad. Nuestros datos indican que los egresados de la
UNAM representaban el 26% dcl grupo. De ese grupo original, solamente tres abo-
gados permanecieron en el servicio piiblico después de 1994. Los demds trabajan
Ya sea en importantes despachos juridicos o como consultores para empresas pri-
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Tabla 20
Origenes profesionales de los altos funcionarios
publicos en porcentajes (1970-1995)

Periodo Derecho | Economia | Medicina | Ingenieria 1 Otras
1970-1976 45 17 8 14 16
1977-1982 42 19 8 I 20
1983-1988 39 26 3 14 18
1989-1991* 23 23 6 19 29
1995% 36 32 Todas las demas 32 %

FUENTES: Para ¢l periodo 1970-1991: Camp (1995a). Los datos para 1993
estan tomados de Camp (1995b). Si bien no todos los datos son
comparables. muestran con claridad la tendencia en la composicion de la
clite politica mexicana.

b. Jueces

También ha habido cambios significativos en el proceso
de seleccién de los jueces. Hasta 1995, los jueces y magis-
trados del Poder Judicial de la Federdcién eran nombrados
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia. No habia
reglas explicitas, pero dentro del Poder Judicial se habia de-
sarrollado una carrera judicial informal a partir de 1944, en
que se restaurd la inamovilidad judicial.''! Esta carrera iba
normalmeénte desde los cargos Inferiores en los juzgados de
distrito y tribunales de circuito hasta ¢l puesto de secretario

vadas. Actualmente, la oficina juridica de las negociaciones comerciales internacio-
nales de SECOFI esti compuesta por abogados que promedian menos de treinta
afos de edad. Solamente uno de cllos es egresado de la Facultad de Derecho de
la UNAM.

111 Véase Cossio Diaz, José Ramén, furisdiccion Jederal y carrera judicial en México,
México, UNAM, 1996, Cuadernos para la Reforma de la Justicia, nam. 4.
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en la Suprema Corte. Desde ahi, era muy probable que los
secretarios fucran nombrados jucces de distrito a propuesta
de uno de los ministros. Los sccretarios permanecian en la
Corte por un periodo de tres a seis anos, en estrecho con-
tacto con los ministros. Durante cstle ticmpo no sélo se for-
maban en ¢l modo en quec se hacian las cosas, sino que
también tenian la oportunidad de “absorber”, por asi decirlo,
la filosofia judicial badsica del Poder Judicial, a la vez quc
eran evaluados en cuanto a sus cualidades personales para
ocupar un cargo judicial.l?

Este sistema de seleccidn de los jucces federales era alta-
mente endogdmico y jerirquico; desde el punto de vista geo-
grafico era diverso y mévil. La tabla 21 resume los datos
tomados de los perfiles biogrilicos de 96 jueces de distrito
y 87 magistrados de circuito, publicados en 1984.

La tabla confirma que la gran mayoria de jueces de dis-
trito y magistrados de circuito habian sido scecretarios en la
Suprema Corte durante varios anos. Jucces y magistrados
provenian de 20 de las 32 entidades federativas, pero casi
la mitad de todos ellos habia nacido en sélo cinco entidades
(Chiapas, Guanajuato, Jalisco, Michoacin y Veracruz).!'? Sor-
prendentemente no ecran tantos los nacidos en el Distrito
Federal, considerando el alto nivel de centralizacién politica
y econdmica en esta entidad. Los datos mucstran también
que los jueces y magistrados habian desarrollado casi toda
su carrera profesional en ¢l Poder Judicial de la Federacidn,
y muchos manifestaron haber laborado, en un momento o
en otro, en un Poder Judicial local. Ll sistema se presenta
como altamente endogdmico y jerirquico, porque casi todos
los jueces y magistrados fueron secretarios primero, y casi
todos los magistrados habian sido previamente jueces de dis-
trito (84, esto es, ¢l 94.7%). Por iltimo, la tabla ensefia tam-
bién la movilidad geogrifica de los jueces y magistrados, ya

112 Idem.

113 En estos estados encontramos escuelas de derecho publicas con tradicién e
incluso prestigio regional.
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Tabla 21

Perfiles biograficos y carrera de jueces de distrito
y magistrados de circuito (1984)

Jueces Magistrados
Secretarios en la Suprema Corte 75 (78%) 65 (74.7%)
Duracion promedio 3.4 aflos 3.7 afios
Lugar de origen 20 entidades | 23 entidades
Nacidos en el Distrito Federal 16 (16.6%) 9 (10.3%)
Adscripcioén en lugar de origen 20 © 1
(20.8%) (12.6%)
Namero de adscripciones
Como jueces 1.8 1.9
Como magistrados -- 1.9
Antigitedad en el Poder Judicial 14.6 afios 21.8 afios
Como jueces 4.3 afos 5.5 afios
Como magistrados -- 7.2 afios
Edad de ingreso profesional 29.7 afios 29.2 afios
Edad de designacion
Como jueces 40.4 afios 36.3 afios
Como magistrados - 43.7 afios
Egresados de la UNAM 32 34
(33.3%) (39%)
Poder Judicial local 37 39
(38.5%) (44.8%)
Experiencia docente 49 51
(51%) (58.6%)
Estudios de posgrado 16 16
(16.6%) (18.4%)

FUENTE: Elaboracién propia, con datos del Diccionario Biogradfico del

Gobierno Mexicano 1984.

NoTA: Los datos relacionados con el porcentaje de jueces que
laboraron en la SCJ, con experiencia en un Poder Judicial local, con
docencia y estudios de posgrado, significan que al menos ese numero
de jueces y magistrados mencionaron estas actividades en su

curriculum.
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que en ese momento, sdélo una minoria se encontraba ads-
crita en su propio lugar de origen, y tanto jueces como
magistrados ya habian sido adscritos, en promedio, en dos
lugares distintos.

Después de 1984, el Poder Judicial de la Federacién em-
pezd a crecer ripidamente y ¢l nombramiento de jueces y
magistrados se acelerd. La necesidad de hacer nombramien-
tos cada vez mas frecuentes reforzé la tendencia hacia el
“clientelismo” interno y a la formacién de “familias” de fun-
cionarios judiciales, encabezadas por los ministros de la Su-
prema Corte.l14 La percepcién de que este sistema ya no
garantizaba del todo las cualidades personales y profesionales
de los candidatos a un cargo judicial fue una razén de peso
para la reforma judicial de 1994.1'* Esta reforma establecié
al Consejo de la Judicatura Federal como 6rgano encargado
de la administracién de un sistema de scleccién y designa-
cién de jueces y magistrados, a través de concursos de opo-
sicién.

Entre 1996 y 1998, de entre 158 y 1 581 aspirantes, se
nombré, respectivamente, a 95 magisirados de circuito y 122
jueces de distrito, a través del sistema de concursos de opo-
sicién.'’® Como podemos observar, se trata de un alto mi-
mero de designaciones en comparacién con el mimero total
de plazas de jueces y magistrados a {inales de 1998.117 Esto

114 Soberanes Fernindez, José Luis, “Informe sobre México”, en Correa Sutil,
Jorge (ed.), Situacidn y politicas judiciales en América Lalina, Santiago de Chile, Uni-
versidad Diego Portales, 1993, Cuadernos de Anlisis Juridico, nim. 2, p. 453,

115 Cossio Diaz, José Ramoén, ep. cit,, nota 111, pp. 72 y ss.

116 Melgar Adalid, Mario, “La reforma al Poder Judicial: evaluacién del Conscjo
de la Judicatura Federal”, Didlogo y Debate de Cultura Politica, vol. 2, nim. 7, enc-
romarzo de 1999a, p. 114. La Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién
prevé la posibilidad de concursos “abiertos” en los que participarian aspirantes ex-
ternos.

17 A finales de 1998 habia 343 magistrados de circuito y 185 jueces de distrito.
Resulta también interesante hacer notar que la “pirdmnide judicial” se ha invertido
después de 1984, en el sentido de que hay muchos mids magistrados de circuito
que jueces de distrito, entre los cuales se seleccionan aquéllos en los concursos
internos. Esto significa que, tedricamente, todos los jueces podrian ser designados
como magistrados sin que se llenaran las vacantes, es decir, que no habria propia-
mente seleccién.
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significa que casl un tercio de los magistrados y dos tercios
de los jueces fueron designados en el breve periodo de sélo
tres afnos.}8

Los datos estadisticos de los resultados de los primeros
concursos de oposicién en 1996 revelan posibles tendencias
nuevas en la selecciéon de los jucces y magistrados federales.
La mads notoria pareceria ser que los concursos abrian una
oportunidad mds amplia para convertirse en juez a los se-
cretarios que laboraban en juzgados y tribunales no especia-
lizados. Dicho en otras palabras: los secretarios de la Supre-
ma Corte ya no tenian la misma probabilidad de convertirse
en jueces de distrito que les conferia el antiguo sistema. De
hecho, mds bien se encontraban en desventaja (como lo es-
taban los secretarios de juzgados o tribunales especializados,
pero no en materia penal), pues la mayor parte de los asun-
tos que tramitan los juzgados de distrito mixtos son predo-
minantemente de naturaleza penal. Por otra parte, el nuevo
sistema podria contribuir a reforzar Ia independencia interna
de los jueces, en la medida que ya no “debieran” su nom-
bramiento a nadie sino a sus propios méritos, y a generar
una mayor diversidad en sus antecedentes personales y pro-
fesionales.

Los primeros concursos de designacién de jueces y magis-
trados llevados a cabo por el Consejo de la Judicatura Fe-
deral después de la reforma de 1999 parecerian indicar el
propdsito de hacer ajustes al sistema de concursos, de modo
que el puesto de secretario de la Suprema Corte sea nueva-
mente el escalén “natural” previo al cargo de juez de distri-
to. Ademas, el Consejo ha convocado a un primer concurso
abierto, lo que daria oportunidad a profesionistas externos
al Poder Judicial de incorporarse en él como jueces. Todos estos
cambios impiden, de momento, evaluar de manera precisa
las nuevas tendencias en la composicién de la clite judicial.

118 Los jueces de distrito y los magistrados de circuito son designador por un
periodo de seis anos, después de los cuales, si son ratificados o promovidos, per-
manecen cn sus cargos hasta la edad de retiro forzoso, que es de 75 anos, salvo
causas de responsabilidad.



ESTADO DE DERECHO Y CAMBIO JURIDICO EN MEXICO 243

Los poderes judiciales locales han seguido patrones simi-
lares. Tradicionalmente, los jueces locales han sido designa-
dos, por periodos limitados, por el respectivo Tribunal Su-
perior. Después de 1995, varios estados establecieron también
un Conscjo de la Judicatura, junto con un sistema limitado
de carrera judicial.'"® Desafortunadamente, no contamos con
mayores datos para la evaluaciéon de estos cambios.

¢. Abogados

Hemos dicho en otro apartado que en México, a la fecha,
es suficiente contar con el titulo profesional para ejercer
como abogado postulante. No existen otros requisitos, y en
lo particular, no es indispensable ingresar a una barra o
colegio de abogados. Las barras y colegios de abogados exis-
ten y, entre otras actividades publicas, organizan conferencias
y seminarios sobre problemas juridicos. Ocasionalmente se
pronuncian en la prensa y otros medios de comunicacién
sobre temas de interés profesional. Sin embargo, incluso sus
miembros tienen la impresion de que muchas veces funcio-
nan mas como clubes sociales que como organizaciones efec-
tivas de los abogados. Algunos colegios poseen sus propios
cédigos de ética, pero no los aplican. Aqui encontramos au-
sencia de cambios significativos, sin duda porque cualquier
alteracién enfrentaria notables resistencias. 120

La elite de los abogados estd formada por un nimero
reducido de despachos, la mayoria de los cuales esta esta-

119 Fix-Fierro, Héctor, art. cit., op. cil., nota 79,

120 El TLCAN abrié la posibilidad de que “consultores juridicos externos” ofrezcan
asesoria juridica sobre derecho extranjero en México. También permite la asociacién
de los despachos mexicanos con despachos extranjeros, bajo determinadas condicio-
nes y sujeto a la aprobacién de las asociaciones profesionales de Estados Unidos,
Canada y México. En nuestro pais, la profesion organizada ha manifestado una
fuerte oposicion a esta ultima posibilidad. Véase Nelson, Steven C., “Law Practice
of U. S. Attorneys in Mexico and Mexican Attorneys in the United States: A Status
Report”, United States-Mexico Law Journal, nim. 6, primavera de 1998.

1
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blecida en la ciudad de México.12! Estos despachos tienen
estrechos vinculos con el sector de negocios e industrial de
la economia, y mas recientemente, también con el gobier-
no.'22 Resulta interesante senalar que un buen mimero de
los socios de estos despachos no son egresados de la UNAM,
sino de otras escuelas, en su mayoria privadas,!'?® segiin lo
muestra la tabla 22.

Tabla 22
Escuela de origen de los socios de diez
de los principales despachos
en la ciudad de México (1999)

UNAM Otras escuelas

17% 83%

FUENTE: Elaboracion propia, con base en los curricula de
los socios.

d. Juristas académicos

En México, el nimero de juristas académicos es bastante
reducido. Las universidades no cuentan sino con unos cuan-

121 La revista EI Mundo del Abogado, que se publica en forma bimestral desde
mayo de 1998, ha presentado ya a varios de ellos en sus piginas.

122 Dezalay, Yves y Garth, Bryant G., op. cit,, nota 101, p. 78: “En el momento
actual, los poderes econdmicos de México se sirven crecientemente de intermediarios
que puedan moverse dentro de la comunidad de negocios y entre ésta y el Estado,
construyendo al mismo tiempo su propio capital social y un conocimiento juridico
especializado primariamente ‘made in USA’' " (iraduccién de Héctor Fix-Fierro y
Sergio Lépez-Ayllén).

128 Lomnitz, Larissa y Salazar, Rodrigo, op. cit., nota 96, p. 28, citan la siguiente
opinién de un socio principal de un gran despacho juridico orientado a la prictica
internacional: “Antes reclutibamos estudiantes de la UNAM. Ahora los mejores vie-
nen del ITAM (una universidad privada)... El principal problema que tenemos en
cl reclutamiento de abogados jévenes es su formacién y educacién. Necesitamos
abogados inteligentes, multilingiies y transculturales. Un abogado puramente mexi-
cano que no entiende lo que quieren los extranjeros no nos sirve. Y la UNAM no
proporciona esc tipo de educacién...” (traduccién de Héctor Fix-Fierro y Sergio
Lépez-Aylién).
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tos profesores ¢ investigadores de tiempo completo cn el
area del derechio. La Facultad de Derecho de la UNAM, por
ejemplo, tiene alrededor de 750 profesores, de los cuales
relativamente pocos son de tiempo complcto, con obligacién
no sélo de impartir clase sino de hacer investigacién. Sin
embargo, el sistema dec “profesores investigadores” no ha
funcionado muy bicn, porque las obligaciones docentes ab-
sorben casi todo ¢l ticmpo disponible para la investigacion.!24
Por esta razon, y en visla de la precaria existencia de otros centros
similares en el pafs, la tinica institucién de investigacién juri-
dica efectivamente “profesionalizada” sigue siendo el Instituto
de Investigaciones Juridicas (II]) de la UNAM.125

Sin embargo, también los profesores e investigadores de
tiempo completo llevan una existencia m#s bien precaria
como académicos profesionales del derecho. Los recursos
materiales, como las bibliotecas y otras instalaciones, son,
por lo comin, menos que adccuados, y los salarios no re-
sultan muy atractivos, especialmente para los Jjoévenes. De he-
cho, muchos profesores e investigadores de tiempo completo
combinan sus obligaciones académicas con otras actividades
profesionales, como las de¢ abogados o asesores juridicos.

A pesar de los anterior, los juristas académicos, especial-
mente los ligados al IIJ, forman una elite influyente. Asi,
por ejemplo, la influencia del II] puede vincularse con el
cultivo de un estudio mis “abicrto” y “técnico” del derecho,
lo que le ha permitido al Instituto, y a algunos de sus micmn-
bros, participar en el diseio y operacién de algunas de las
nuevas y “modernas” instituciones juridicas establecidas des-

pués de 1982, como la CNDII.126

124 Véase varios autores, “La investigacion juridica en México”, EI Mundo del Abo-
gado, vol. 2, niim. 7, julioagosto de 1999

125 El Instituto fue fundado en 1940 por profesores espaioles exiliados. En 1966,
el II] tenia solamente cuatro investigadores de tiempo completo, de los cuales, tres
eran espafioles. En 1999, ¢l II] contaba ya con 7% investigadores de tiempo completo.

126 Véase Dezalay, Yves y Garth, Bryant G., op. cit., nota 101, Pp- 25 y ss.; Dezalay,
Yves y Garth, Bryant G., “Law, Lawyers and Social Capital: ‘Rule of Law’ versus
Relational Capitalism™, Social & Legal Studies, vol. 6, nam. 1, 1997, pp- 123 v ss;
asi como Lommnitz, Larissa y Salazar, Raodrigo, ant. cit., op. cit. nota 96, pp. 23 y ss.
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e. Las mujeres en la profesién juridica

En términos generales, podemos identificar una clara ten-
dencia hacia la creciente participacién de la mujer en la pro-
fesién juridica, aunque con variaciones en los distintos sec-
tores. Sobre este punto hemos ofrecido algunos datos en
apartados anteriores de este trabajo. Asi, hemos mostrado
que las mujeres constituyen actualinente casi la mitad de
todos los estudiantes de derecho (41% cn 1991 y 46.7% en
1997). Sin embargo, el porcentaje de mujeres que concluye
sus estudios y recibe su titulo también es menor que los
porcentajes citados. Por tanto, las mujeres acabarin estando
subrepresentadas en la profesién juridica en conjunto, sin
considerar otros factores que pudieran impedirles incorpo-
rarse al mercado profesional y ocupar posiciones en él. Esto
se confirma por los datos del uGltimo censo de poblacién
(1990), donde solamente el 24.7% de los profesionistas del
derecho eran mujeres.

Contamos con algunos datos sobre el niimero de mujeres
en la elite de ciertos sectores e institucioncs juridicos. En
todos ellos, su porcentaje es considerablemente inferior al
de su presencia en las universidades y en la profesiéon en
general. La tabla 23 muestra el nimero y porcentaje de mu-
jeres jueces, magistradas y ministras en el Poder Judicial de
la Federacién a partir de 1970.

Entre los socios de diez de los principales despachos de
abogados de la ciudad de México (tabla 21), solamente 1%
son mujeres. En cambio, entre los juristas académicos este
porcentaje es mucho mayor. Por e¢jemplo, de 73 investigado-

res del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM en
1999, 21 (29%) eran mujeres.

6. Factores internacionales

‘Este apartado explora la cuestién de las formas y el grado
en que los fenémenos juridicos internacionales y extranjeros
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Mujeres jueces, magistradas y ministras en el Poder

Tabla 23

Judicial de la Federacion (1970-1999)

247

Afio 1D TUC TCC TE SCJ Total
1970 0 0 0 - 1 1
(0.0%) | (0.0%) | (0.0%) (3.8%) | (0.8%)
1975 0 0 2 - 2 4
0.0%) | (0.0%) | (3.9%) (7.7%) | (0.7%)
1980 5 1 2 — 2 10
(5.4%) | (83%) | (2.3%) (17%) | (5.2%)
1985 7 1 8 - 3 19
(6.8%) | (5.6%) | (8.6%) (11.5%) | (7.9%)
1990 33 1 23 - 5 62
(22.3%) | (3.3%) | (11.6%) (20.0%) | (15.5%)
1995 38 4 41 - 1 84
: (21.8%) | (8.5%) | (16.5%) 9.1%) | (17.5%)
1999 47 6 47 2 1 103
(24.2%) | (11.5%) | (14.5%) | (10.5%) | 9.1%) | (17.0%)

FUENTE: Elaboracion propia con base en los Informes anuales de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion 1970-1998.

NOTA: Los porcentajes se refieren al nimero total de cargos judiciales en esa
categoria. En 1999 los porcentajes para TCC y JD no corresponden al nimero
de drganos por encontrarse varias plazas sin ocupar.

han afectado el cambio juridico en México durante los 1lu-
mos treinta anos. Seguin lo confirman las entrevistas, casi
hasta fines de los anos ochenta el sistema juridico mexicano
se encontraba relativamente cerrado a las influencias y el es
crutinio externos.!’?’” Esto se hallaba en consonancia con el
sistema econémico y politico, también cerrado, que habia
prevalecido por mucho tiempo. Un sistema juridico relativa-
mente cerrado promovia, y era a su vez reforzado, por lo
que podriamos llamar el “nacionalismo juridico mexicano”,

127 Un ex ministro de la Suprema Corte nos dijo que hasta su retiro en 1989,
la Corte conocia muy rara vez de asuntos internacionales, aparte de alguna extra-
dicién ocasional.
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una actitud que todavia se encuentra en algunos sectores de
la profesién juridica hoy en dia.

La reinsercién de México en los mercados internacionales,
asi como el creciente escrutinio externo de sus instituciones
politicas y juridicas ha inducido frecuentemente el cambio
Juridico interno. Como ha ocurrido en otros periodos de su
historia, el sistema juridico mexicano se¢ ha modernizado me-
diante la adopcién y adaptacién de modclos juridicos extran-
jeros o internacionales, haciéndose mds abicrto en el proce-
so. Naturalmente, existen diversos puntos de observacién
desde los cuales examinar el impacto de las instituciones ju-
ridicas extranjeras sobre el sistema juridico mexicano: asi, el
nimero y tipo de los convenios internacionales firmados por
el pais; la internacionalizacién de su profesion juridica; los
contactos de los funcionarios judiciales, u otros, con sus con-
trapartes en el exterior; la membresia en organizacionales
internacionales que tiencn influencia potencial sobre el de-
recho interno; los criterios Judiciales que abordan cuestiones
Jjuridicas internacionales, asi como los asuntos internos que
llegan a las instancias internacionales; la autoridad de las
ideas juridicas extranjeras, reconocidas en la investigacién y
la bibliografia juridicas, etcétera.

Hemos decidido ofrecer aqui tres ejemplos de la influencia
potencialmente creciente de los clementos juridicos externos
sobre el sistema juridico interno.

A.Convenios internacionales

El primer ejemplo consiste en una comparacién del nu-
mcro y lipo de convenios internacionales publicados en el

Diario Oficial de la Federaciéon durante dos periodos sexenales,
1972-1977 y 1990-1995.!28 Pucde decirse que estos dos pe-

128 De acuerdo con el articulo 133 de la Constitucidn mexicana, los tratados
internacionales se transforman en leyes (federales) internas si no contrarian a la
Constitucién, y son aprobados por el Senado y ratificados por el Ejecutivo federal,
quien también debe promulgarlos y publicarlos en el Diario Oficial de la Federacién.
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riodos, que corresponden bdsicamente a los goblernos de los
presidentes Echeverria (1970-1976) y Salinas de Gortari
(1988-1994),12% se caracterizaron por un alto grado de “acti-
vismo” internacional, del mismo modo como lo fueron en
la esfera legislativa interna.!3¢

La tabla 24 muestra el namero total de convenios inter-
nacionales publicados durante estos dos periodos, su natura-
leza bilateral o muliilateral, asi como su probable impacto
en la esfera juridica de los ciudadanos mexicanos.3!

Tabla 24
Convenios internacionales 1972-1977 v 1990-1993

Periodo Esfera juridica | Bilaterales | Total
individual
1972-1977 16 61 116
(13.8%) (52.6%)
1990-1995 60 120 227
{26.4%) {52.9%)

FUENTE: Elaboracién propia con base en los indices del
Dhario Oficial de ta Federacion 1972-1977 y 1990-1993.

La tabla precedente muestra un incremento significativo
en el nimero de convenios internacionales publicados en el
segundo periodo, cuyo total es de casi ¢l doble (227) de los

129 Comenzamos el conteo de los convenios internacionales publicados hasta un
ano después de entrar en funciones el gobicrno respective (diciembre de 1970 y
de 1988), suponiendo que se requeria aproximadamente un afio para negociar, apro-
bar, ratificar y publicar nuevos convenios.

130 Véase, supra. '

131 La Suprema Corte ha resuelto que los tratados internacionales ratificados de
acuerdo con la Constitucion se convierten en leyes internas ordinarias sin necesidad
de “legislacion de implementacién”. Esto significa que su cumplimiento puede ser
invocado directamente por los particulares, en su caso, dentro de un procedimiento
(judicial) interno. Sin embargo, esto dejaba abierta la cuestiéon de su relacién con
otras leyes federales. Para evitar cualquier conflicto, los convenios internacionales
con potenciales impactos juridicos internos (como el TLCAN) han ido acompafiados
por cambios en las leyes relevantes. Un criterio muy reciente de la Suprema Corte
{1999) establece que los tratados internacionales tienen una jerarquia superior a las
leyes federales ordinarias.
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convenios publicados entre 1972 y 1977 (116). La proporcién
de convenios bilaterales permanece pricticamente la misma.
Sin embargo, el niimero de convenios que afectan potencial-
mente la esfera juridica de los ciudadanos, es decir, aquellos
que les confieren derechos y por ello pueden ser directa-
mente invocados en un procedimiento judicial interno, au-
mentaron considerablemente en términos relativos y absolu-
t0s.132 Este resultado era de esperarse sl tomamos en cuenta
que los convenios internacionales (por cjemplo, en el 4rea
de los derechos humanos) son crecientemente relevantes
para los derechos e intereses juridicos inmediatos de los in-
dividuos. La tabla 25 muestra la comparacién entre ambos
periodos en cuanto al nimero y porcentaje de los convenios
internacionales por materia.

Si bien toda clasificacién es arbitraria hasta cierto pun-
to,!3¥ la tabla menctonada refleja claramente un desplaza-
miento hacia la adopcién de convenios internacionales en
mayor consonancia con una cconomia de mercado y un sis-
tema juridico abierto. Mientras que en el primer periodo no
se publicaron convenios en materia fiscal, lo que refleja la
existencia de una economia cerrada, en el segundo periodo
México firmé y ratificé numerosos convenios para evitar la
doble tributacién. También sc vuclven mais importantes los
convenios en materia de medio ambiente y derechos huma-
nos, lo mismo que los relacionados con el derecho interna-
cional privado y el derecho laboral.

Los convenios en materia de medio ambiente y de justicia
penal (principalmente de cooperacién en la lucha contra el
narcotrafico) se hacen mds frecucntes. Si bien esto podria
explicarse simplemente en virtud de fenémenos internacio-
nales, tales convenios no serian tan [recuentes si el sistema

132 Se trata de una aproximacién cruda, porque juzgamos estos impactos poten-
ciales Yinicamente a partir del nombre del convenio internacional, Asi, por cjemplo,
consideramos que un convenio de cooperacién bilateral en el drea de turismo no
tendria tal impacto, pero un convenio bilateral para ¢l reconocimiento de titulos
extranjeros si.

133 Utilizamos el término “cooperacion” como categoria residual.
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Tabla 25
Convenios internacionales por materia
1972-1977 y 1990-1995

Materia Periodo
1972-1977 1990-1995
(N=116) (N=227)
Cooperacion 33 49
(28.4%) (21.6%)
Justicia penal 9 35
(7.8%) (15.4%)
Economia/Comercio 23 18
(19.8%) (7.9%)
Medio ambiente 5 32
(4.3%) (14.0%)
Derechos humanos 1 4
{0.9%) (1.8%)
Propiedad intelectual 4 2
(3.4%) (0.9%)
Trabajo 3 10
(2.6%) (4.4%)
Organismos 14 27
internacionales (12.1%) (11.9%)
Derecho privado I 12
{0.9%) (5.3%)
Servicios 23 28
(19.8%) (12.3%)
Impuestos 0 14
(0.0%) (6.2%)

FUENTE: Elaboracién propia con base en los indices del
Diario Oficial de la Federacién 1972-1977 y 1990-1995.

juridico mexicano hubiera permanecido cerrado. Finalmente,
y contra lo esperado, los convenios en materia de economia y
comercio, asi como los de servicios, parecen disminuir en
nimeros totales y porcentajes en el segundo periodo. Sin
embargo, esto no refleja la importancia econdémica relativa
de esos convenios. Asi, en el primer periodo se firmaron
numerosos convenios de “cooperacién econémica” con paises
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socialistas y del “tercer mundo”, con los cuales México man-
tenia relaciones econdémicas mds bien tenues. Los convenios
econémicos y comerciales del segundo periodo incluyen, por
ejemplo, el Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te y los convenios de la OMC, asi como convenios de libre
comercio con varias naciones latinoamericanas.

El cambio en las prioridades internacionales de México
entre los dos periodos se refleja también en el nimero de
convenios bilaterales firmados con los Estados Unidos y Ca-
nad4, segun se indica en la tabla 26.

Tabla 26
Convenios bilaterales entre México v los Estados Unidos
o Canada 1972-1977 v 1990-1995

Convenios bilaterales Periodo
[972-1977 1990-1995
Meéxico-Estados Unidos 2 16
(1.7%) {7.0%)
México-Canada 2 1
(1.7%) (4.8%)

FFUENTE: Elaboracién propia con base en los indices del Diario
Oficial de la Federacion 1972-1977 y 1990-1995. Cl porcentaje
s¢ refiere al ndmero total de convenios intermacionales publicados
en ¢l periodo.

B. Tesis y crilerios de interpretacion judiciales

Otro indicador de la creciente importancia de los elemen-
tos internacionales en los asuntos juridicos internos se en-
cuentra en las tesis y criterios de interpretacién emitidos por
los tribunales federales. Nosotros analizamos dichos criterios
y tesis del periodo 1917-1998, contenidos en un CD-ROM
publicado por la Suprema Corte de Justicia. De un universo
total de alrededor de 200 000 tesis, seleccionamos 106 cri-
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terios relevantes (0.05%).13* Esta cifra es muy pequena e in-
dica la escasa relevancia de las cuestiones juridicas interna-
cionales ante los tribunales del Poder Judicial de la Federa-
cién. Sin embargo, la comparaciéon entre periodos ofrece
resultados significativos, de acuerdo con la tabla 27.

Tabla 27
Tesis y criterios de interpretacion
de los tribunales del Poder Judicial federal
en relacién con cuestiones juridicas
internacionales (1917-1998)

Tesis Periodo
1917-1988 [1988-1998
Total 68 38
Promedio
anual 0.96 345

FUENTE: Elaboracién propia con base en SCIN.
Jurisprudencia y tesis aisladas 1917-1998
(IUS 8-CD ROM).

La comparacién de ambos periodos muestra claramente
que el nimero de tesis se incrementa significativamente des-
pués de 1988, precisamente en los anos en que la tendencia
hacia un sistema juridico mds abierto se hace visible.

C.Otras influencias

Un estudio sobre los paneles binacionales del capitulo XIX
del TLCAN describe varias avenidas de influencia externa
(estadounidense) sobre el sistema juridico interno:!35

13¢ Las palabras clave “internacional” o “internacionales” generaron 842 tesis. Se
selecciond un total de 106 (incluyendo repeticiones), las que se refieren, por ejem-
plo, al uso de los tratados para la interpretacién de las leyes internas o para la
interpretacion del tratado mismo. Los asuntos internacionales incluian el matrimonio
en el extranjero, el reconocimiento de poderes, la extradicion, la jerarquia de las
leyes, la competencia de los tribunales mexicanos, marcas y patentes, etcétera.

135 Fix-Fierro, Héctor y Lépez-Ayllén, Sergio, “Comunicacién entre culturas juri-
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a) La fuerte influencia de los procedimientos de tipo an-
gloamericano en el diseiio y funcionamiento del sistema
mexicano contra practicas deslecales de comercio inter-
nacional.

b)La influencia del “pragmatismo” estadounidense sobre
el “formalismo” mexicano en algunas resoluciones de
los paneles.

c) La comunicacién intensiva y el proceso de aprendizaje
entre los juristas estadounidenses y los mexicanos.

7. Cultura juridica

Como lo hemos senialado anteriormente, la sociedad me-
Xicana y su sistema juridico han sufrido un proceso de pro-
fundos cambios en los ultimos treinta afos. Por tanto, seria
légico suponer que la cultura juridical®® se ha transformado
también. Sin embargo, resulta bastante complicado demos-
trar que ello ha sucedido en la realidad. Los datos empiricos
que se requieren para tal efecto son sumamente escasos. Los
indicadores existentes no solamente son limitados, sino prin-
cipalmente de tipo indirecto. De hecho, no hemos encontra-
do encuestas de opinién y otros estudios que sean tutiles
para el anilisis de la cultura juridica anteriores a 1990.

Los datos existentes indican una fuerte ambivalencia social
en relacién con el valor del derecho y la legalidad, una cre-
ciente conciencia sobre los derechos fundamentales, pero
también un desconocimiento generalizado de la Constitucién

dicas: los paneles binacionales del capitulo XIX del TLCAN", Revista de Derecho
Privado, vol. 8, nim. 23, mayoagosto de 1997,

136 Definimos la cultura juridica aqui como “el conjunto de actitudes culturales,
profundamente enraizadas y firmemente sostenidas, que determinan la manera en
que los extrafios —las personas en sociedad que no desempefian ningin rol! regular
en el sistema juridico— perciben y definen al sistema juridico y esperan que sea (o
no) utilizado” (traduccién de Héctor Fix-Fierro y Sergio Lopez-Ayllon). Merryman,
Clark y Friedman, ep. cit., nota 5, p. 27.
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y otras leyes importantes; por tiltimo, también la existencia
de un alto grado de desconfianza hacia las instituciones y
los profesionales dcl derecho. Oflrecemos enseguida algunos
ejemplos.

Una encuesta nacional llevada a cabo a comienzos de los
anos novental®” muestira que un ndmero signficativo de per-
sonas (65%) considera a la obediencia de la ley como un
valor importante. 36% opiné que las personas deben obede-
cer siempre la ley y 29% consideré que las personas pueden
cambiar las leyes si éstas no les parecen bien. Sin embargo,
35% contesté que las personas pueden desobedecer las leyes
si las juzgan injustas. Otras dos preguntas sugieren un grado
de ambivalencia similar en relacién con el derecho y los
medios institucionales para canalizar y resolver problemas so-
ciales. Asi, por ejemplo, 36% considerd que la estabilidad
del pais se vefa afectada si los que violan la ley no son
castigados.!®® Por otra parte, un 53% aceptaria, parcial o to-
talmente, la legitimidad de medios no institucionales para la
satisfaccién de demandas sociales.!39

En 1995, la Secretaria de Gobernacién encargé un estudio
nacional sobre las opiniones y actitudes de Ia poblacién me-
xicana hacia el Estado de derecho, los valores juridicos y la
corrupcién. Este estudio!® obtuvo, por ejemplo, altos niveles
de aprobacién para enunciados como los siguientes:

a) “Violar Ia ley no es tan terrible; lo malo es ser sorpren-
dido por las autoridades™ 62.2%.

137 Beltran, Ulises et al.,, Los mexicanos de los noventa, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Sociales, 1996, pp- 32 y ss.

138 Las otras opciones eran: desacuerdo entre trabajadores y empresarios (17%);
la pérdida de las tradiciones populares (6%) y la pobreza (33%).

139 La pregunta era: *Después de esperar un afio a que el gobierno trajera agua,
los habitantes de un pueblo protestaron bloqueando la carretera. <Esti usted de
acuerdo o en desacuerdo con esta actitud?” 40% manifestd estar de acuerdo, 13%
estuvo parcialmente de acuerdo, y 46% en desacuerdo.

140 En Este Pais, México, num. 92, 1998, p. 57.
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b)“Si las autoridades no pueden proteger a los ciudada-
nos, éstos tienen cl derecho de tomar la ley en sus
manos y hacerse justicia” 66.6%.

c) “Es accptable aprovecharse de los cargos oliciales, siempre
que no exageren y se compartan los beneficios™ 71%.

d) “Debemos obedccer solamente las leyes que sean razo-
nables y justas”: 35%.

En respucsta a otra pregunta (“{qué cree usted que seria
mejor...7"), 7% respondié que mancjarse por las reglas infor-
males, 32% que manejarse por las leyes y reglas escritas, y
61%, que manejarse por ambas. Resulta interesante hacer
notar que el estudio no encontro diferencias significativas
entre las distintas regiones del pais, asi como tampoco entre
los sectores “tradicional” y “modecrnoe” de la poblacién.

Los autores del estudio olrecicron una interpretacién ge-
neral de los datos obtenidos, en términos de las actitudes
mas bidsicas de la poblacién hacia cl derecho, concebidas
como ‘“estadios de desarrollo moral”.’4! En este sentido, se
clasificé a la poblacién en tres grupos, cada uno dividido,
a su vez, en dos categorias.

El primer grupo comprende un 48% de la poblacién, que
pertenece al estadio de la “moral pre-convencional”, es decir,
que obedece a la ley ya sea porque teme el castigo o porque
desea maximizar el placer. Ll segundo grupo, caracterizado
como de “moral convencional”, esto es, que ¢l respeto a la
ley se basa en una orientacién social, comprende un 35%
de la poblacién. Las actitudes dcl tercer grupo, basadas en
una “moral post-convencional”, se orientan por la razén y por
valores universales. Solamente un 16% de la poblacién per-
teneceria a este grupo. Dentro de €], un 10% estaria dispuesto
a violar la ley si ésta entra en conflicto con sus valores.

Otros estudios muestran que es muy alta la desconfianza
hacia las instituciones y los profesionales del derecho. Un

141 Foro de discusién: “La corrupcién. Entre la legalidad y las reglas no escritas”,
Este Pais, México, num. 66, 1996,



ESTADO DE DERECIO Y CAMBIO JURIDICO EN MEXICO 257

estudio sobre “Actitudes econémicas y democracia en Amé-
rica Latina”!? indica que no mis de un tercio de la pobla-
cién tiene confianza en cl Poder Judicial. De acuerdo con
una encuesta de opinién de 1990, ¢l 15.6% dec las personas
no tenia ninguna confianza cn el sistena juridico, 30.9% te-
nia “poca”, y 37.5%, “alguna”.

Esta desconfianza no se circunscribe a la poblacién en ge-
neral. Segiin una encucsta a los estudiantes de la Universi-
dad Nacional,!* solamente el 3.5% confiaba “plenamente”
en los jueces y el sistema de justicia, 35.5% confiaria en
ellos “en algin grado”, 80.1% no tendria “casi ninguna” con-
fianza en ellos, y 29% no tenia confianza en lo absoluto.

Los profesionales del derecho y los procedimientos judi-
ciales obtienen e¢n general poco respeto. De acuerdo con
una encuesta de opinién aplicada solamente en la ciudad de
México en 1996, una gran mayoria de las personas cree que
los procedimientos judiciales son muy lentos, costosos y mo-
deradamente justos.'5 Un tercio o mias de las personas en-
trevistadas considerd que los abogados y los jueces, incluyen-
do los ministros de la Suprema Corte, eran deshonestos o
muy deshonestos.

Creemos que estos y otros datos similares no solamente
reflejan la tradicional mala opinién de la poblacién respecto
del derecho y las instituciones juridicas, un fendémeno que
también predomina en otras socicdades. Si bien no contamos
con datos comparables dc los periodos previos, suponemos
que los estudios recientes muestran mas bien que los cam-
bios en el sistema Juridico no han penetrado todavia al nivel
de la cultura juridica externa. Sectores importantes de Ia
poblacién todavia no perciben'?® cambios o mejores condicio-
nes en el funcionamiento del sistema juridico.

142 En Este Pais, México, mim. 70, 1997, pp. 2-9.

143 En Este Pais, México, nim. 35, 1994, pp- 10-15.

144 Ramos Gémez, Federico y Durand Ponte, Victor Manuel, “Los universitarios
y la confianza en las instituciones”, Este Pais, nam. 77, agosto de 1997.

145 En Voz y wolo, México, nim. 41, 1996, pp- 23-27.

146 El estudio citado en el parrafo anterior muestra que no mas del 7% de la
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Por otro lado, también parcce haber una creciente con-
ciencia social, aunque no undnime, del valor de los derechos
y libertades fundamentales.¥? Ln una encuesta nacional, al
preguntdrscle a los entrevistados si era aceptable que la po-
licia torturara a un hombre acusado de violacidén para obte-
ner una confesién, 7% no cstuvo de acuerdo, 29% estuvo
de acuerdo, y 11% lo cstuvo solamente en parte.!® Sin em-
bargo, la Constitucién y otras leyes importantes son desco-
nocidas en alto grado por la poblacién. En una encuesta en
particular, 58% respondié que no sabia cudl era la “Ley Su-
prema decl pais”, es decir, la Constitucién. 49

Una cuestion importante se rcfiere a las fuentes del cono-
cimiento social sobre el derecho. Un indicador de cllo lo po-
demos encontrar en un cstudio, recalizado en 1994-95, por la
CNDH.! 69.7% de las personas entrevistadas declararon tener
algiin conocimiento previo sobre la CNDH y sus funciones.
Entre estas personas, 51.6% habia obtenido este conocimiento
a través de los medios de comunicacion (38% de la televi-
sion, 10.2% del radio, y 6.4% de los diarios); otro 25.5%, a
través de amigos o familiares; solamente un 5.6%, de aboga-
dos, y 2.3%, de alguna organizacion social. Preguntados sobre
la motivacién para interponer una queja, 46.1% respondié
que se quejaban por iniciativa propia; 35.2%, a sugerencia
de :imigos o familiares, y menos del 10% habian sido mot-
vados por algin abogado o alguna organizacién social.1?!

poblacién habfa tenido contacto con ¢l Poder Judicial. Resulta interesante que las
opiniones de aquellos que lo habian tenido era mejor en relacién con la honestidad
de los jueces, pero peor respecto del retraso en los procedimientos.

147 Esta afirmacién la escuchamos en varias cntrevistas.

148 Beltrin, Ulises et al, op. cit, nota 137, p. 34,

146 En Este Pais, México, nam. 61, 1996, p. 7.

150 Véase C. 1. ¢, supra.

151 Informe..., op. cit., nota 72, pp. 556 y ss.
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IV. CONCLUSIONES

No es posible plantear una conclusién sobre el problema
que indicamos en la introduccién de ecste trabajo, es decir,
las cuestiones suscitadas por la cmergencia de un “nuevo”
Estado de derccho en México y sus probabilidades de éxito,
sin investigar mis y, lo que cs mis importante, sin una pro-
funda reflexién sobre las funciones que desempena actual-
mente el derecho en este pais. Hasta la fecha no hay ninguin
esfuerzo sistematico en este sentido. Sin cmbargo, el trabajo
sugiere que hay varios elementos que habria que tomar en
cuenta.

Contrariamente a un prejuicio muy extendido, el derecho
en México desempena no una sino varias funciones, porque
la realidad social y Juridica es altamente heterogénea, dind-
mica y compleja. Por tanto, la cuestién aqui no se refiere
tanto a cuiles sean tales funciones, sino a su mutua articu-
lacién y su resultado global. En contraste con una concep-
ciéon para la cual la “modernidad” se opone llanamente a la
“radicién”, la compleja realidad de la sociedad mexicana ad-
mite la posibilidad de varios niveles de modernidad, y su
interaccién en relacién con ¢l derecho se convierte en una
cuestién de relevancia para el andlisis.

Un segundo aspccto importante que se deriva de nuestra
investigacién es que hay difcrencias significativas en fos ni-
veles de desempeno de las instituciones juridicas, tanto entre
las dreas del derecho como entre regiones. La diversidad
entre las ramas del derecho y las regiones también indican
que, para los efectos de la comparacién, quizd no sea ade-
cuado referirse al sistema juridico mexicano como un todo.
En cambio, podria tener mas sentido hacer comparaciones
entre dreas e instituciones juridicas especilicas, pero simila-
res, de diferentes paises. Esta clase de comparacién podria
resultar mas reveladora de las funciones que cumple el de-
recho en la sociedad.

En tercer lugar, pensamos que la idea de “Estado de de-
recho” posee dimensiones mis amplias de las que se supo-
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nen usualmente. Consideramos que el concepto tradicional,
occidental, de Estado de derecho resulta insuficiente para
evaluar el proceso de cambio del sistema juridico mexicano,
porque la implicacién obvia, de tomar aquel concepto, seria
que en México no hay Estado de derecho. Si, por el con-
trario, usamos un concepto mds amplio, de acuerdo con el
cual “Estado de derecho” signifique que el derecho desem-
pena, de algiin modo, un papcl auténomo como referente
de la vida social, tendriamos que concluir que el Estado de
derecho existe en México, en la medida que al menos parte
de la sociedad responde a las coordenadas bisicas de la moder-
nidad. En consecuencia, lo que actualmente observamos no
es la emergencia del Estado de derecho, implicando que no lo
haya habido antes, sino la ampliacién de las posibilidades
del “Estado de derecho” ya existente, asi como la transfor-
macién de las funciones diferenciadas que cumple el sistema
juridico en la socicdad.

Sin embargo, el actual discurso piiblico sobre la nccesidad
de tener un “Estado de devecho y un pais de leyes” se utiliza
en varios sentidos especificos que dan expresién al menos a
las siguientes expectativas sociales dirigidas hacia el sistema
juridico: igualdad (por ejemplo, en la aplicacién de la ley);
consenso {como fundamento de las leyes y las instituciones),
arbitraje y administracion de justicia (conforme a reglas claras
y predecibles). Nosotros pensamos que las condiciones socia-
les para un mcjor ajuste enirc estas expectativas y las res-
puestas del sistema juridico se encuentran cerca y lejos, al
mismo tiempo.

Finalmente, queremos regresar a los planteamientos tedri-
cos que hicimos en el apartado II, D., supra, y tratar de
definir con mayor precisién la relacién circular entre el cam-
bio social y el juridico, a la luz de los resultados de nuestra
investigacién. Nuestra afirmacion inicial era en el sentido de
que el cambio social lleva al cambio juridico, y esto parecia
confirmarse de manera suficicnte por la evolucién del siste-
ma juridico mexicano c¢n los tltimos treinta anos. Sin em-
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bargo, una vez que ha cambiado ¢l sistema juridico, todavia
tenemos que identificar las condiciones conforme a las cuales
las nuevas normas e institucioncs Juridicas puedan echar raiz
en la prictica social, trayendo asf consigo mds cambio social.
Pensamos que las instituciones, con ¢l fin de sobrevivir y
consolidarse, se ven constrenidas a uatar de generar su pro-
pia legitimidad social. Esto puede lograrse en al menos tres
niveles: disefio, organizacién y comunicacién institucionales.
Con independencia de su éxito, estos esfuerzos instituciona-
les tendrin siempre un impacto social. Aun cuando las ins-
tituciones fracasen, este fracaso cs, paraddjicamente, un éxito
parcial, porque por su mera existencia las instituciones cambian
las expectativas sociales en una direccién especifica, y en al
gun sentido las cosas no podrin a volver a ser las mismas.
En cambio, si nuestra preocupacion se reficre a la efecti-
vidad de las instituciones, es decir, que sean capaces de con-
tribuir a la construccién del Estado de derecho, el diseio,
la organizacién y la comunicacién institucionales deben diri-
girse, primero, hacia la produccién y seleccién de recursos
humanos capaces de funcionar en el nuevo ambiente, y en
segundo lugar, hacia la transformacién de la desconfianza y
la indiferencia entre la poblacién, en apoyo tanto difuso
como especifico.’®? Observamos que las nuevas instituciones
del sistema juridico mexicano estin tratando de lograr pre-
cisamente esto, pero todavia se requiere hacer mucho para
que sus esluerzos puedan coronarse con un éxito mayor.
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