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|. PLANTEAMIENTO

El articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica
nos establece:

Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma, ni ejercer violenci
para reclamar su derecho.

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribun:
les que estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fije
las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparc

Las leyes federales y locales estableceran los medios necesarios p:
gue se garantice la independencia de los tribunales y la plena ejecucion
sus resoluciones.

Nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter puramente civil.

* Varias de las ideas desarrolladas en el presente trabajo fueron discutid:
ampliamente con José Ramoén Cossio. Los autores agradecen también las aportacic
de José Angel Canela y Héctor Cardenas en la parte relativa a la Procuraduria Fede
del Consumidor, asi como las facilidades que brindé Maria Eugenia Bracho, procurado
federal del consumidor. José Antonio Pizarro nos asistié eficazmente en la preparaci
del anexo relativo a las instituciones de justicia.

**  |nvestigador de tiempo completo del Instituto de Investigaciones Juridicas de I:
UNAM, correo electronicohfix@servidor.unam.mx

*** |nvestigador de tiempo completo del Instituto de Investigaciones Juridicas de |
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La doctrina considera que el parrafo segundo, en vinculacion con Ic
parrafos primero y tercero de este articulo, establece justamente la ¢
rantia de acceso a la jurisdiccion del Estado, el cual se encuentra oblic
do, por tanto, a establecer los tribunales respectivos y a procurar los n
dios necesarios para su buen funcionamiento, en los términos que sef
la propia Constitucioh.

Desde el punto de vista juridico, la norma citada plantea, al meno
importantes cuestiones en el ambito detecho constitucionaldel de-
recho procesay delderecho administrativaDel derecho constitucional,
en la medida en que le corresponde clarificar el alcance del acceso a
justicia como garantia individual, las correlativas obligaciones del Este
do en términos del establecimiento y funcionamiento de los tribunale:
asi como de los requisitos que deben cumplir las resoluciones judicial
para considerar satisfecho el interés ciudadano. Al derecho procesal
corresponde definir una gran variedad de cuestiones operativas relac
nadas con el proceso jurisdiccional, desde las reglas de composicion
competencia de los 6rganos judiciales, pasando por el procedimiento
sentido estricto, hasta lo relacionado con el ejercicio profesional de Ic
abogados litigantes (deberes procesales, honorarios, etcétera). Al de
cho administrativo le toca también intervenir en la organizacion y fun
cionamiento de la justicia comservicio publicd, determinando, por
ejemplo, el régimen de disciplina y responsabilidades aplicable a Ic
funcionarios judiciales.

Sin embargo, al menos desde los afios sesenta, el acceso a la just
se ha convertido en un tema de gran relevancia en el contexto de la e
lucion del llamado Estado de bienestar, en la medida en que se consit
ré que dicho acceso era un medio imprescindible para lograr una men
desigualdad socidlSe trata, de acuerdo con el informe final del ambi-
cioso proyecto, del mismo nombre, coordinado por Mauro Cappellett
de un movimiento de alcance mundial para “hacer efectivos los der

1 Fix-Fierro, Héctor, “Comentario al articulo 17 constitucion&dnstituciéon Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos comentddia. ed., México, Porria-UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, t. I, pp. 191-201.

2 Entre nosotros, esta nocion esta relativamente subdesarrollada, pero se encuel
bastante elaborada en la doctrina francesa. Véase, por ejemplo, Vincerwrt, dedm
justice et ses institution®aris, Dalloz, 1996, pp. 128 y ss.).

3 Fix-Zamudio, Héctor, “Breves reflexiones sobre el asesoramiento juridico y pro-
cesal como institucién de seguridad socidlhuario Juridico 2-1975México, UNAM,
1977.
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chos” de las personadd-ormular el tema en estos términos amplia los
horizontes estrictamente juridicos en que habia sido tradicionalmen
planteado por la doctrina, e introduce, de manera particular, la dimel
sion empirica, en la medida en que resulta imprescindible tratar de “m
dir" de algun modo la “efectividad” de los derechos que corresponde d
fender y hacer valer a las instituciones judiciales. Todo ello ha fomentac
también la aplicacion de enfoques socioldgicos, politolégicos, econém
cos y administrativos al problema del acceso a la justicia.

Aunque el “acceso a la justicia” como movimiento de politica juridica
ha perdido impulso, principalmente a causa de la critica al Estado c
bienestar y su consiguiente decadencia como proyecto politico, el co
cepto ha seguido presente en las preocupaciones mas recientes relat
a la reforma de la justicia. En efecto, las transformaciones politicas, ec
noémicas y sociales de las Ultimas dos décadas han conferido nueva p
minencia a los tribunales en un buen nimero de paises, lo cual, a su v
ha contribuido a reforzar el discurso publico sobre la reforma judicial, d
la cual el “acceso a la justicia” sigue siendo una dimensién eséncial
Resulta especialmente relevante el interés que algunas instituciones inter
cionales, tales como el Banco Interamericano de Desarrollo o el Banc
Mundial, han otorgado recientemente al problema del acceso a la justic
como un elemento clave para el desarrollo con equidad de los paises dt
region de América LatifaEn un estudio reciente se ha reconocido expre-
samente que “un mejor acceso a la justicia es fundamental para poder of
cer los servicios basicos a la sociedad y cumplir con las metas antes m

4 Cappelletti, Mauraet al, El acceso a la justicia: la tendencia en el movimiento
mundial para hacer efectivos los derech@k&xico, Fondo de Cultura Econémica, 1996.

5 Asi, segln PrillamanThe Judiciary and Democratic Decay in Latin America.
Declining Confidence in the Rule of LaWestport, Conn., Praeger, 2000), junto con la
independencia y la eficiencia. El informe que, sobre el estado de la justicia inglesa
sobre las posibles propuestas de su reforma, publicé lord Woolf, canciller britanico, €
1995, lleva justamente el titulo decess to Justicea pesar de tratarse de un miembro
de un gobierno sefialadamente liberal y conservador. Véanse los ensayos reunidos
Zuckerman, A. A. S. y Cranston, Ross (ed?gform of Civil Procedure. Essays on ‘Ac-
cess to Justice’Oxford, Clarendon Press, 1995.

6 Véanse, por ejemplo, Dakolias, Markd, sector judicial en América Latina y el
Caribe. Elementos de reform#ashington, Banco Mundial (documento técnico nimero
319S), 1997; Thompson, José (coorégceso a la justicia y equidad. Estudio en siete
paises de América Latingan José, Costa Rica, Banco Interamericano de Desarrollo-
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2000.
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cionadas de democratizacion e institucionalizacion y redefinicion de
la relacién entre sociedad y estado”.

En el presente trabajo nosotros sostendremos que el tema de acces
la justicia habra de cobrar renovada vigencia en nuestro pais, por raz
nes especificas que tienen que ver con los acelerados cambios exp
mentados por la sociedad mexicana y por su sistema juridico. Sostend
mos también, por el otro lado, que la renovada vigencia del tema d
acceso a la justicia no podra entenderse y desarrollarse cabalmente sil
incorporacion de un enfoque multidisciplinario que complemente Io:
planteamientos estrictamente juridicos, en especial los de tipo constit
cional. En particular, pensamos que resulta necesario dar una explic
cién del contexto social en que surge el problema del acceso a la jus
cia, vinculada especialmente a los tipos de conflictos que se produc
en la sociedad mexicana.

Para los efectos de las anteriores consideraciones, nos proponen
desarrollar una reflexion inicial que comprenda los siguientes punto:
las aportaciones de la doctrina y la jurisprudencia mexicanas al tema c
acceso a la justicia; los cambios que ha experimentado el derecho y ¢
funciones en la sociedad mexicana; una tipologia de los conflictos soci
les y un “inventario” de las instituciones y érganos destinados a reso
verlos en nuestro pais; un diagndstico sumamente preliminar sobre
grado de coincidencia entre los conflictos sociales y las institucione
existentes, con especial énfasis en el analisis de un caso concreto, el
la Procuraduria Federal del Consumidor. Trataremos de recurrir a I
fragmentarios estudios empiricos que existen hasta la fecha sobre es
cuestiones, para proponer, finalmente, algunas conclusiones sobre inv
tigaciones y politicas futuras en la materia.

Il. EL ACCESO A LA JUSTICIA EN LA DOCTRINA
Y LA JURISPRUDENCIA

En este apartado nos proponemos hacer un breve repaso de las col
buciones de la doctrina y la jurisprudencia nacionales en relacién con
tema del acceso a la justicia. El propésito de tal repaso es el de aprec
el valor y los limites de dichas contribuciones, reconociendo que el an
lisis estrictamente juridico es imprescindible, pero insuficiente.

7 Dakolias, Mariapp. cit, nota 6, p. 42.
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1. La doctrina

El tema de acceso a la justicia ha sido una preocupacion constante
la doctrina juridica mexicana. ElI movimiento de “acceso a la justicia”
en los afios setenta promovio varios trabajos importantes en la mater
los cuales hicieron una primera y significativa aportacion a la investiga
cion de naturaleza empirica. Nos referimos al informe que sobre Méxic
prepar6 José Ovalle Favela en el proyecto sobre acceso a la justi
coordinado por Mauro Cappellettiasi como un ensayo de Santiago
Orfiate Laborde sobre el acceso a la justicia de los no privilegiados ¢
nuestro pai.También podemos mencionar un ensayo de Héctor Fix
Zamudid® que lleva el tema mas alla de los planteamientos individualis
tas para encuadrarlo en el marco de los servicios de la seguridad soc

Desde entonces, el tema ha seguido presente en la doctrina juridi
mexicana. Esto lo hemos comprobado mediante una consulta a la base
datos bibliohemerogréaficos del Instituto de Investigaciones Juridica
de la UNAM. De este modo seleccionamos los registros en los que ap
recieran las palabras clave “acceso” o “justicia” y “México”, ya sea er
el titulo o como descriptores de contenido. De este modo obtuvimc
veinticuatro referencias, mismas que se listan en el anexo 2 de este t
bajo. EI nimero es méas bien reducido, si tomamos en cuenta que S
muy numerosos los trabajos que se publican en nuestro pais en relac
con la justicia y sus problemdsy ello pudiera significar que no se trata
de un aspecto que goce de interés prioritario. Sin embargo, como ya
hemos sefialado, puede interpretarse al menos como signo de su co
nua relevancia.

Por lo que se refiere al contenido, si bien no tuvimos posibilidad d
revisar todos los ensayos, pudimos observar, al menos, que la mayo
parece abordar el tema de manera excesivamente general. Varios er
YOS no parecen tener mayores pretensiones cientificas, y solamente
pocos de ellos anuncian en su titulo el analisis de instituciones o ram

8 Ovalle Favela, José, “El acceso a la justicia en MéxidotUario Juridico 1976-
1977, México, nims. 3-4, 1978, pp. 171-227.

9 Ofiate Laborde, Santiago, “El acceso a la justicia y los no privilegiados en Mé
xico”, Revista de Derecho Procesal Iberoamericanom. 1, 1978, pp. 137-189.

10 Fix-Zamudio,Héctor,op. cit., nota 3.

11 Obviamente, la consulta no refleja el universo de trabajos que de algin modo
refieren al tema.
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juridicas particulares. Lo que si podemos considerar como insatisfact
rio es que, desde los afios setenta, no se hayan incrementado los trab
con algun contenido empirico.

Reiteramos, pues, nuestra tesis de que la investigacién sobre el ac
so a la justicia solamente podra realizar mayores avances si logra en
car su atencion en campos e instituciones juridicos especificos y si
alimenta de la investigacion empirica e interdisciplinaria.

2. La interpretacion jurisprudencial y la politica
judicial relativa al acceso a la justicia

Con el fin de aproximarnos a la interpretacion que los tribunales ha
hecho de la garantia de acceso a la justicia, hemos seleccionado te
aisladas y de jurisprudencia emitidas por la Suprema Corte de Justicie
por los tribunales colegiados de circuito, de entre las compiladas en
disco compactdUS 2000 editado por la propia Corte. De los mas de
doscientos mil criterios de interpretacion recogidos en el disco, se sele
ciono un total de ciento ochenta y dos, en los cuales se cita explicitame
te al articulo 17 de la Constituciéon. Cincuenta y nueve corresponden
la novena época délemanario Judicial de la Federacignsu Gaceta
(1995 a la fecha), cuarenta y tres a la octava (1988-1995), treinta y tr
a la séptima (1968-1987), solamente siete a la sexta (1957-1967), y cL
renta a la quinta (1917-1957). Como puede apreciarse, el 74% de |
criterios fue expedido entre 1987 y 2000 (séptima, octava y novena ép
cas). Estos nimeros parecerian sugerir una relevancia creciente del te
en relacién con diversos aspectos del funcionamiento del aparato juri
diccional.

Desde el punto de vista de su contenido, el analisis de las tesis —q
no parecen demasiado numerosas— sugiere una paleta relativame
rica de situaciones que los tribunales federales han vinculado con lo di
puesto en el articulo 17 constitucional. Con el fin de ilustrar este punt
hemos escogido algunos criterios relevantes, dandoles en ocasiones |
formulacion mas general, dictados en los afios més recientes, corresp
dientes a la novena época, por el Pleno y las salas de la Suprema Cq
de Justicia. Estos criterios pueden agruparse en dos grandes categotr
aquellos que tratan de definir &nbito de protecciéme las garantias
establecidas en el articulo 17 constitucional, tratando de conferirles
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mayor amplitud posible, y los que establetiemtacionesindispensa-
bles y razonables a su ejercicio.
A la primera categoria pertenecen los siguientes criterios:

La garantia de acceso a la jurisdiccion implica que ninguna contrc
versia quede sin resolver (tesis Segunda Sala).

Es un principio general de derecho que ningun 6érgano jurisdiccio
nal, siendo competente, esta facultado para abstenerse de resol
un asunto ni para remitir el expediente a otro tribunal, salvo lo:
casos de incompetencia o de impedimento de dos o mas de s
miembros (tesis Plend).

La ratificacion de jueces de distrito y magistrados de circuito (pere
también de los magistrados de los tribunales superiores de justic
de las entidades federativas) tiene por objetivo la estabilidad y se
guridad en sus cargos que conlleva la carrera judicial, pero se trat
principalmente, de una garantia para la sociedad de que cuenta c
servidores idoneos para impartir justicia, en los términos que exig
el articulo 17 constitucional (tesis Plefb).

La garantia de gratuidad de las costas judiciales debe ser interpr
tada en el sentido de que ninguna persona debe erogar alguna c
tidad de dinero en calidad de honorarios 0 como contraprestacic
a los funcionarios que intervienen en la administracion de justicia
como condicion para que se efectlien las actuaciones jurisdiccic
nales correspondientes, por lo que resulta violatoria del articul
17 constitucional la obligacion de las partes, en aquellos casos ¢
gue alguna diligencia por ellas ofrecida deba practicarse por el a«
tuario o funcionario judicial correspondiente fuera de la oficina
del juzgado, de proporcionar a dicho funcionario los medios de

12 Latesis sefiala que la declinacion de la competencia de un tribunal laboral a fav
de un drgano internacional y la negativa de la Secretaria de Relaciones Exteriores
remitir el expediente equivalen a un conflicto de competencia que no puede quedar ¢

resolucion. Véase tesis 2a. XXIII/2000, 8emanario Judicial de la Federacignsu

Gaceta(SJF), t. Xl, abril de 2000, p. 231. El mismo criterio ha llevado a la Segunda
Sala de la Suprema Corte a resolver las competencias que suscitan entre distintos tri
nales de una misma entidad federativa, al no haber disposicidon que establezca explic

mente a qué érgano corresponde resolverlas.
13 Tesis LXXVII/98, enSJF, t. X, noviembre de 1999, p. 48.

14 Tesis P. XXXI/2000, er8JF, t. XI, marzo de 2000, p.102. Véanse, también, las

tesis P. V/2000, e8JF, t. XI, febrero de 2000, p. 7, y P. XXX/98JF t. VII, abril de
1998, p. 121.
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conduccion o traslado para el desahogo de esa actuacion judici
(tesis Pleno)®

La influencia econémica del procesado o la cuantia del negocio n
son criterios para determinar la competencia de los tribunales fed:
rales ni justifican la aplicacion de excepciones en la competenci
territorial de los mismos, pues no esta demostrado que estas ¢
cunstancias influyan en el animo del juzgador para cumplir cabal
mente con la administracion de justicia que consagra el articulo 1
constitucional (jurisprudencia Primera Sdfa).

Es contraria al articulo 17 constitucional la disposicién que libere
al juzgador de su obligacion de resolver el fondo de las cuestione
planteadas, aun cuando se haya citado para sentencia, en la seg
da instancia, por privar a las partes del derecho a la administracic
de justicia, a pesar de que ya no pueden tener intervencion proc
sal alguna ni tienen a su cargo la realizacion de ningun acto q
impulse el procedimiento (tesis PleAo).

Aunque la Ley de Amparo no prevé expresamente la aclaracion c
sentencia, los atributos que el articulo 17 constitucional exigen a |
garantia de administracion de justicia no se logran con sentenci:
que, por inexistencia de la institucion procesal aclaratoria, tuvie
ran que conservar palabras y concepciones oscuras, confusas
contradictorias (jurisprudencia Pleri).

El articulo 17 constitucional no permite que, previamente a la so
lucion que se dé a las controversias, los gobernados deban acu
obligatoria y necesariamente a instancias conciliatorias, ya que ¢
derecho a la justicia que se consigna en ese mandato constituci
nal no puede ser menguado o contradicho por leyes secundari
federales o locales. La reserva de ley en virtud de la cual el citac
precepto constitucional sefiala que la justicia se administrara en I
plazos y términos que fijen las leyes, no debe interpretarse en
sentido de que se otorga al legislador la facultad para reglament
el derecho a la justicia de manera discrecional sino que, con es
reglamentacion, debe perseguir la consecucion de sus fines, los q
no se logran si entre el ejercicio del derecho y su obtencion se e

Tesis P. LXXXVII/97, enSJF, t. V, mayo de 1997, p. 159.
Tesis 1a./J. 41/99, eBJF, t. X, septiembre de 1999, p. 17.
Tesis P. XLIII/98, erSJF, t. VI, mayo de 1998, p. 66.
Tesis P./J. 94/97, eBJF, t. VI, diciembre de 1997, p. 6.
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tablecen trabas o etapas previas no previstas en el texto constituc
nal; por tanto, si un ordenamiento secundario limita esa garanti:
retardando o entorpeciendo indefinidamente la funcién de adminis
trar justicia, estard en contravencion con el precepto constitucion:
aludido (tesis Plendy.

» La experiencia jurisdiccional recomienda que una resolucion anu
latoria no sea genérica, sino que especifique, con toda precisié
el alcance que tiene, lo que variar4 de caso a caso, segun los c
ceptos de nulidad que hayan prosperado, lo que, légicamente, r
sélo facilitar4 el dictado de la misma resolucion, sino que evitar:
la interposicién sucesiva de nuevas revisiones derivadas de inte
pretaciones diversas a las que arribaran el propio consejo y los i
teresados, vulnerandose los principios establecidos en el articu
17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicano:
(tesis Plenoj®

Entre los criterios que corresponden a la segunda categoria podern
citar los siguientes:

—Esta justificada la obligacion de las partes de sefialar domicilio e
la sede de la Suprema Corte para el efecto de recibir notificacione
personales en controversias constitucionales, a efectos de agiliz
la instruccion y cumplir con la obligacién de justicia pronta y ex-
pedita (tesis Plend}.

—La garantia consagrada por el articulo 17 de la Constitucion no e
ilimitada, en el sentido de que los gobernados puedan solicitar la in
particién de justicia a través del procedimiento o juicio que deseer
ante la autoridad o tribunal que elijan y cuantas veces lo estimen pe
tinente, independientemente de la materia y del caso especifico s
bre el que se solicite se administre justicia. Tal interpretacion tornari

19 Tesis P. CXII/97, er8JF, t. VI, julio de 1997, p. 15.

20 Tesis P. XXXV/97, erSJF, t. V, febrero de 1997, p. 131. La tesis se deriva de
un recurso de revisién administrativa, mediante cual la Corte puede anular resolucion
del Consejo de la Judicatura Federal que no se apeguen a los requisitos que establec
ley orgénica respectiva, tratindose de nombramientos, remociones, ratificaciones y ca
bios de adscripcion de jueces y magistrados federales.

21 Tesis P. IX/2000, e8JF, t. XI, marzo de 2000, p. 796. Esta tesis se aprobé por
mayoria de siete votos, por lo que la votacion no result6 idonea para integrar tesis jur
prudencial.
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nugatoria la garantia, pues provocaria un grave estado de insegu
dad juridica al impedir el acceso a la administracion de justicia «
través, precisamente, del procedimiento administrativo, contencioso
judicial y ante la autoridad o tribunal que garanticen una imparti-
cion expedita, pronta, completa e imparcial de justicia en el cas
concreto y que culmine con una resolucién o sentencia que adqui
ra la calidad de cosa juzgada o verdad legal (tesis Pfeno).

—EI derecho del gobernado de que se le imparta justicia en los té
minos y plazos que fijan las leyes es correlativo de una obligacior
consistente en que él se sujete a los requisitos que exijan las ley
procesales, ya que la actividad jurisdiccional implica no sélo ur
qguehacer del 6rgano judicial, sino también la obligacién de los pal
ticulares de manifestar su voluntad de contribuir al procedimientc
y por su falta de interés es que debe actualizarse la caducidad de
instancia, en virtud de que se crearia un problema para el delicas
y costoso mecanismo de la administraciéon de justicia, ademas
gue los juicios pendientes por tiempo indefinido producen uneé
afectacion del orden social (tesis Plefio).

—La condena en costas en ambas instancias al que fuese conden
por dos sentencias acordes de toda conformidad en su parte resc
tiva, sin tomar en cuenta la declaracion sobre costas, prevista en
articulo 1084, fracciéon IV, del Cédigo de Comercio, obedece a in-
tereses de orden publico tutelados en el articulo 17 de la Constit
cién, que autoriza al legislador a establecer los procedimiento
conforme a los cuales habra de administrarse justicia, y su funds
mento radica en que el vencedor debe ser reintegrado en plenit
de su derecho y, por tanto, resarcido del dafio sufrido en su pat
monio en un juicio que se vio forzado a seguir porque no se sati
ficieron sus pretensiones o porgue se le demandd indebidamer
(tesis Pleno¥*

Como ya se ha dicho, de estos criterios se deduce claramente que
Poder Judicial pretende darle al derecho de acceso a la justicia la may
amplitud posible, aunque también se sefialan algunas limitaciones raz
nables. Sin embargo, los tribunales no pueden, ni tienen por qué hacel

22 Tesis CI/99,SJF, t. X, diciembre de 1999, p. 27.
23 Tesis P. XLI/98,SJF, t. VII, mayo de 1998, p. 66.
24 Tesis P. IV/98SJF, t. VII, enero de 1998, p. 101.
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tomar en cuenta las circunstancias reales que condicionan Su ejercic
pues su interpretacion deriva de cuestiones propiamente juridicas.

No obstante lo anterior, resulta interesante que el Poder Judicial de
Federacién, por conducto del Consejo de la Judicatura Federal, ha
convertido al articulo 17 en fundamento y justificacién de su politica dt
expansion, hasta el punto de evadir los procedimientos y requisitos es
blecidos por la ley para la designacion de jueces y magistrados. En efe
to, de acuerdo con la Constitucion (articulo 94), el Consejo tiene facu
tad para expedir acuerdos generales para determinar todo lo relativo
funcionamiento de los juzgados de distrito y tribunales de circuito. E
Consejo acostumbra fundamentar rutinariamente dichos acuerdos en
garantia de acceso a la justicia del articulo 17 constitucional. Sin embe
go, después de las reformas de 1995 y 1999, el Consejo se ha apoy
en dicho articulo para justificar el nombramiento de jueces y magistre
dos sin seguir el procedimiento de concursos de oposicion establecit
por la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacién, ante la “urgel
cia” de creacion de nuevos 6rganos jurisdiccionales a causa del nime
creciente de asuntos que tienen que atender los existentes.

I1l. EL ACCESO A LA JUSTICIA COMO TEMA
SOCIOJURIDICO

1. Cambio juridico y funcién del derecho en México

En trabajos anterioré&shemos sostenido la tesis de que un conjunto
de factores y tendencias sociales, sobre todo de tipo econémico y poli
co, han llevado a la creacion de una “infraestructura juridica” (reglas
instituciones y procedimientos) casi completamente nueva en el nivel fi
deral en los ultimos treinta afos, especialmente a partir de 1982. E

25 Véase, por ejemplo, el Acuerdo 21/1999, que fija las bases del concurso (de m
ritos) para la designacion de jueces de distrito, de 18 de agosto de 1999 (publicado
el Diario Oficial de la Federaciordel 23 de agosto del mismo afiGfr. Cossio Diaz,
José Ramon, “¢Hacia una nueva carrera judicial fedefas®, PaisMéxico, num. 104,
noviembre de 1999.

26 Lopez-Ayllon, Sergiolas transformaciones del sistema juridico y los significa-
dos sociales del derecho en México. La encrucijada entre tradicion y moderdad
xico, UNAM, 1997;ld. y Fix-Fierro, Héctor, “‘jTan cerca, tan lejos!" Estado de derecho
y cambio juridico en México (1970-1999)Bpletin Mexicano de Derecho Comparado
México, afio XXXIII, nim. 97, enero-abril de 2000, pp. 155-267.
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efecto, es posible demostrar que tanto de manera cuantitativa como ci
litativa, el orden juridico mexicano se ha renovado sustancialmente e
el periodo mencionado.

Asi, de trescientas noventa y dos reformas sufridas por la Constitt
cion federal entre 1917 y el mes de julio de 1999, casi la mitad (46%
se produjeron a partir de 1982. Igualmente, de doscientas layes
federales que estaban en vigor en julio de 298&nto cincuenta y nue-
ve habian sido aprobadas, treinta y cuatro habian sido reformadas,
veinte no habian sido modificadas en el periodo 1970-1999. En otras p
labras, 75% de la legislacion federal vigente habia “nacido” durante ¢
periodo que analizamos. Si a ello agregamos las treinta y cuatro ley
reformadas durante el mismo periodo, el resultado sera que el 90% de
legislacién vigente fue aprobada o modificada en los ultimos treint:
afos?® Tanto en el caso de la Constitucion como de la legislacion fede
rales, el cambio no solamente ha sido de naturaleza cuantitativa si
también cualitativa, pues dichos ordenamientos se han modernizado
actualizado al incorporar nuevas figuras y nuevas instituciones. Pod
mos mencionar en este sentido, entre otros numerosos ejemplos, la
forma judicial de 1994-1995; la creacion de los tribunales agrarios e
1992; la constitucionalizacién de la Comisién Nacional de los Derecho
Humanos en el mismo afo; el establecimiento de un organismo auton
mo para la organizacién de las elecciones federales y la judicializacic
plena de las controversias electorales a partir de 1990; la creacion
numerosos organismos reguladores en materia econdémica (por ejemg
la Comision Federal de Competencia Econdmica o la Comision Feder
de Telecomunicaciones), para no mencionar los profundos cambios q
la aplicacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte he
traido al orden juridico mexicano a partir de 1994.

Sin embargo, el cambio juridico de las ultimas décadas no se hak
limitado a las reformas de tipo sustantivo, procesal y organico, sino gt
los factores apuntados parecen exigir incluso una mayor intervencion
las normas y las instituciones juridicas en la vida social. En efecto, pu

27 Excluimos todas las leyes del Distrito Federal. Actualmente, las correspondiente
atribuciones legislativas son compartidas, dependiendo de la materia, por el Congreso
la Union y la Asamblea Legislativa local.

28 Loépez Ayllén, Sergio y Fix-Fierro, Héctor, “‘jTan cerca, tan lejos! .cit,, nota
26, p. 175.

29 ldem.
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de suponerse que una sociedad —como la mexicana—, que se ha vu
mas compleja, mas plural en lo politico y més orientada al libre merce
do en lo econdmico, genera nuevas expectativas y demandas frente
sistema juridico, las que se expresan, por ejemplo, en el insistente d
curso, tanto oficial como no oficial, sobre el papel crucial del “Estadc
de derecho” para la consolidacion de un sistema politico democratic
y de una economia de mercado, esto es, para el desarrollo dl pai
Dichas expectativas y demandas también se perciben facilmente en
creciente visibilidad de los tribunales, a los que se erige en arbitros |l
mados a resolver, cada vez con mayor frecuencia, importantes y dificil
cuestiones publicas, asi como en el papel, cada vez mas relevante,
tiene el Congreso de la Unién en el procesamiento de las demandas ¢
dadanas y su transformacion en disposiciones juridicamente obligatori
Dicho en otros términos: la sociedad mexicana parece esperar que su
recho no cumpla funciones meramente simbdlicas, sino que actue, ac
mas, como medio efectivo de regulacién y de solucion de conflictos.
Todo lo anterior nos permitiria explicar, aunque sea de una mane
superficial, por qué el tema del “acceso a la justicia”’, es decir, la pos
bilidad efectiva que puedan tener los ciudadanos de movilizar el aparea
de la justicia (considerada en un sentido amplio, esto es, que no s
comprende a los tribunales) para la defensa de sus derechos e intere
tendera a alcanzar nueva prominencia en nuestro pais en los proximn
afios. Si bien es cierto que en tiempos relativamente recientes (partic
larmente a partir de 1987) se han producido notables esfuerzos de ref
ma y mejoramiento de la justicia, y no solamente en el &mbito estrict:
mente judiciaP? lo cierto es que dichos esfuerzos han logrado, cuand
mucho, revertir el rezago en que dicho sector se encontré durante m
cho tiempo, por lo que no se ha avanzado lo suficiente en aumentar
posibilidad de acceso efectivo de la poblacion a las instituciones jurid

30 CIDAC, A la puerta de la ley. El Estado de derecho en Méitéaxico, CIDAC-
Cal y Arena, 1994, capitulo 1; SHCOPlan Nacional de DesarrolloMéxico, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, 1995, capitulo 2.

31 Véase en Lépez-Aylién, Sergiads transformaciones..., githota 26, capitulo
5) la distincién entre la “ley que instituye” y la “ley que regula’ en el marco de los
significados sociales del derecho en México.

32 Loépez-Ayllén, Sergio y Fix-Fierro, Héctor, “‘iTan cerca, tan lejos! cit,, nota
26, pp. 192-208; Concha, Hugo y Caballero, José Ant@iagndstico sobre la admi-
nistracion de justicia en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la jus
ticia local en MéxicpMéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, en prensa.
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cas. No se requiere una gran investigacion para darse cuenta que un ¢
tor mayoritario de la poblacién carece de tal acceso efectivo, al menos
las instituciones judiciales, ya que se han creado humerosas organisn
de la llamada “justicia informal”, como las comisiones de derechos hu
manos, o las diversas “procuradurias” que pretenden paliar dicha fal
de acceso. Resulta también cierto, por otro lado, que carecemos de
diagnostico sisteméatico del funcionamiento de los tribunales y de la jus
ticia informal, asi como tampoco contamos con una investigacion re
ciente sobre los conflictos que se producen en la sociedad mexicana y
suerte que corren en el sistema juridico.

Con el fin de avanzar en esta direccién, creemos que resulta necese
hacer una exploracion muy breve de los resultados de la investigacic
juridica empirica en materia de conflictos sociales, tanto en otras latitt
des como en lo poco que se sabe de nuestro pais, ideas que desarr
remos en el apartado siguiente.

2. Los conflictos sociales y la administracion de justicia
en México y el mundo

A. La investigacion sociojuridica sobre los conflictos
sociales y su resoluciéon

La administracion de justicia ha sido una preocupacion constante c
la investigacion sociojuridica. Particularmente, a partir de los afios st
senta se han multiplicado las investigaciones de caracter empirico des
nadas a observar y evaluar los distintos aspectos del funcionamiento
los tribunales: por ejemplo, nimero y clase de los asuntos resueltos; o
gen socioeconémico de las partes; influencia de las posturas politicas
ideoldgicas de los jueces sobre sus sentencias; formas de resolucion
los conflictos; etcétera.

Estos estudios han revelado, sin duda, una realidad diversa y ric
pero sobre todo han puesto en evidencia un hecho fundamental: q
el recurso a los tribunales no es la Unica manera en que se resuel
los conflictos sociales; dicho en otros términos, que solamente una fra
cion reducida de los conflictos de la vida social se encauzan a la v
jurisdiccional, y aun de los que llegan, s6lo una parte concluye con ur
sentencia formal.
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Este hecho, en apariencia trivial, tiene una consecuencia muy impa
tante: no es posible evaluar el desempefio de los tribunales en la resc
cion de controversias si no se estudian a partir de los conflictos social
en que se originan y de las distintas vias que éstos pueden tomar. E
fue el enfoque adoptado por €lvil Litigation Research Projectun
proyecto de investigacion muy importante que llevé a cabo la Universi
dad de Wisconsin, en Estados Unidos, a finales de los afos setente
comienzos de los ochenta. Asi, este proyecto estudié en profundidad,
manera tanto cuantitativa como cualitativa, los diversos factores que i
fluyen en la presentacion de una controversia ante los tribunales. Est
dios similares han resaltado de manera particular los efectos de la int
venciéon de los abogados o de la existencia de vias alternativas
solucién de conflictos, las cuales actuan como “filtro” previo al campc
de los tribunale®

Durante los afios setenta y parte de los ochenta se generalizo la crit
a la justicia “formal”. Ademas de que excluia a una parte considerabl
de la poblacién, se dijo que la justicia impartida por los tribunales er.
demasiado costosa, lenta, rigida e inflexible; que propiciaba solucion
excesivamente antagonicas de “todo o nada”; que en ocasiones profun
zaba el conflicto, en lugar de resolverlo, y que resultaba del todo inad
cuada para tratar cierta clase de conflictos, en los que la relacién per:
nal entre las partes era parte definitoria de los mismos (por ejemplo, ¢
materia de familia). Por tanto, se empezaron a estudiar y se promovier
intensivamente los mecanismos de la llamada justicia “alternativa”
“informal”, tales como la conciliacién, la mediacién y el arbitraje, tra-
tando de destacar particularmente sus ventajas frente a la justicia form

En la actualidad, la investigacion sociojuridica viene nuevamente d
regreso, en el sentido de contar ahora con una vision mas realista tal
de los defectos de la justicia alternativa cuanto del papel indispensable
los tribunales en el sistema juridico. Asi, por lo que se refiere al prime
aspecto, se sabe ahora que la justicia alternativa no siempre es mas
pida ni mas barata que la justicia formal, pero sobre todo, que su util
zacion conlleva el abandono de la perspectiva de los derechos a favor
una idea de armonia y comunidad que en ocasiones es mas bien fi
cia®* En relacién con el segundo punto, puede decirse que las sociec

33 Trubek, David, “Studying Courts in Context’aw and Society Reviewol. 15,
nams. 3-4, 1980-1981, pp. 485-501.
34 Edelman, Lauren B. y Cahill, Mia, “How Law Matters in Disputing and Dispute
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des contemporaneas requieren necesariamente instituciones que res
van conflictos de manera obligatoria y, al hacerlo, ofrezcan lineamientc
ciertos para la interaccion social. Tal es la funcién que cumplen los tribt
nales, aun si su operacion deja que desear en términos de eficiencia. E
cluso, la justicia informal depende de tal funcién, pues su efectividad <
encuentra siempre “a la sombra” (segun una expresion que se ha vue
clasica) de lo que hayan decidido o puedan decidir los 6rganos judici;
les en casos similares.

B. Los conflictos sociales y el derecho en México

Lo dicho en el apartado anterior podemos tomarlo como punto d
partida para empezar a explorar la cuestion de los conflictos sociales
México y su resolucion por el sistema juridico. Para tales efectos intrc
duciremos la nocion de “conflictos verticales” y “conflictos horizonta-
les”. Los conflictos verticales son los que se generan entre los partic
lares y el Estado. Los conflictos horizontales son aquellos que se produc
entre particulares, tanto individuos como grupos. Resulta evidente qt
unos pueden surgir con independencia de los otros, pero que tambi
pueden estar ligados. En tal caso, los conflictos verticales pueden asur
un caracter derivado, pues pueden iniciarse como conflictos entre pe
ticulares que luego se enfocan contra el Estado, cuando éste no intery
ne (teniendo obligacién de hacerlo, al haberse prohibido la autodefen
y haber monopolizado el Estado el uso legitimo de la fuerza), o cuanc
interviene de manera deficiente, lo que impide a una de las partes acey
el resultado de dicha intervencion.

¢, Cual es la situacion de los conflictos sociales en México desde es
perspectiva®rosso modopodemos decir que en una situacion de régi-
men autoritario, como el que existié hasta recientemente, y en una s
ciedad en que prevalecen grandes desigualdades, los conflictos horiz
tales no tendran alta probabilidad de plantearse ante los tribunale
pero en el caso de llegar, si es alta la probabilidad de que acaben siel
controversias “contra” el Estado (de ahi el uso tan frecuente del amp
ro). Dicho en otras palabras: las funciones y disfunciones del Estado

Processing (Or, the Contingency of Legal Matter in Informal Dispute Processes)”, e
Garth, Bryant y Sarat Austin (edsHpw Does Law Matter?Evanston, Northwestern
University Press-ABF (Fundamental Issues in Law and Society Researtf98)
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un régimen autoritario, aunadas a los desequilibrios y desigualdades
ciales, confieren especial visibilidad a los conflictos verticales y tiendet
a convertir en tales a los conflictos horizontales. Ademas, todo ello abi
al Estado nuevas oportunidades de ejercer control social, lo que, por o
parte, lo priva de la imparcialidad que supuestamente debiera ejercer
cuanto tercero en el conflicto.

La notable investigacion que realizé Volkmar Gessner en México
hace treinta afid8,nos confirma algunas de las suposiciones que hemo
hecho en el parrafo anterior. En efecto, aunque se centra en los conflic
que hemos llamado “horizontales”, en el ambito del derecho privad
(controversias civiles, mercantiles, familiares, pero también las derivadz
de las relaciones individuales de trab&jajicha investigacion muestra la
aversion de los particulares a llevar sus conflictos ante instancias ofici
les, asi como la influencia de la proximidad o la distancia sociales ent
las partes sobre el tipo de desenlace a que pueden dar lugar. Tambiér
documenta claramente el efecto de “filtro” que, en relacién con la
instancias judiciales, ejercen sobre los conflictos estudiados los mecan
mos “informales” de diverso tipo. En el prefacio que escribié a la edi
cion mexicana de su libro, Gessner resalta la comprensible afinidad
la cultura juridica mexicana con los mecanismos informales o de justici
alternativa (por entonces justamente en boga en Europa occidental y |
Estados Unidos), dando a entender la conveniencia de continuar por ¢
via, quiz4 antes de otorgar mayor acceso a un sistema formal que
estaba preparado para ello.

Los intensos cambios sociales, econdmicos y politicos que se h:
sucedido en el pais a partir de los afios setenta pudieran llevarnos a pl
tear un panorama diferente. De entrada, la redefinicion del papel y |z
funciones del Estado en el proceso de desarrollo econémico y en las |
laciones sociales nos permiten suponer que se multiplicaran y asumir
una creciente importancia los conflictos horizontales, y que éstos ser:
de nuevo tipo, o bien, surgiran como resultado de una transformacion
las antiguas formas de conflicto. En efecto, las nuevas formas de reg
laciéon y de vinculacién econémica con el exterior han traido consige

35 Gessner, Volkmar,os conflictos sociales y la administracion de justicia en Mé-
xico, trad. de Renate Marsiske, México, UNAM, 1984, pp. IX-XI. La edicion alemana
original es de 1976.

36 Debe recordarse que en Alemania el derecho individual del trabajo se conside
parte del derecho privado.
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nuevas formas de conflicto juridico y de resolucién de los mismos
como los relacionados con las practicas desleales de comercio interr
cional en el marco del capitulo XIX del Tratado de Libre Comercio de
América del Norté” Del mismo modo, y para poner otro ejemplo, la
redefinicion de las funciones del Estado en relacién con el reparto c
tierras trae consigo una transformacion de los conflictos agrarios, 1o gt
requiere una nueva concepcion de su resolucion a través del derec
(creacion de los tribunales agrarios en 1992). Pensemos también en
llamadas controversias constitucionales, que son conflictos politico-juri
dicos entre poderes y entre niveles de gobierno, los cuales han “desp
tado” de un relativo letargo a partir de 1995.

Ante el panorama citado, los tribunales y su correcto funcionamient
como elemento articulador de todo el sistema juridico, pero también «
efectivo acceso a la justicia, adquieren una importancia que no pue
exagerarse. Empero, ¢estan suficientemente “atendidos” los antiguos
nuevos conflictos de la sociedad mexicana por las instituciones de
justicia? A responder esta pregunta se dedica el proximo apartado.

3. Las instituciones de la justicia en México
y su diagnéstico

A. Vision panoramica de las instituciones de imparticion
de justicia en México

Un somero examen de las instituciones e instancias, tanto oficiale
como no oficiales, que tienen en nuestro pais la funcién de resolver co
flictos, ya sea con referencia inmediata o no al derecho positivo mexic:
no, nos revela un panorama extraordinariamente complejo tanto desde
punto de vista institucional como social. Un recuento de institucione
con atribuciones en materia de administracion de justicia nos revela q
contamos, a nivel federal, con mas de cincuenta érganos y que bue
parte de las existentes, hoy en dia, son de reciente creacion, o bien,
las mas antiguas han sufrido importantes reformas en afios préximos.
anexo 1 de este trabajo detalla estas instituciones. Es importante anc
gue, aungue no en todos los casos (notablemente el de la Comisién |

37 Fix-Fierro, Héctor y Lopez-Ayllén, “Comunicacion entre culturas juridicas: los
paneles binacionales del Capitulo XIX del TLCANRevista de Derecho Privagd&é-
xico, vol. 8, nim. 23, mayo-agosto de 1997, pp. 19-61.
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cional de los Derechos Humanos), la mayor parte de las funciones
resolucion de conflictos puede concluir en Ultima instancia, via ampart
en el Poder Judicial. Esto ha ocurrido sobre todo a nivel federal, pel
algo similar puede decirse de las entidades federativas. Lo anterior s
giere una considerable capacidad de respuesta institucional a los ca
bios sociales, pues el panorama institucional se hace mas denso y dive
ficado en poco tiempo, y abarca las areas méas disimbolas de las relacio
sociales.

Sin embargo, es muy poco lo que sabemaos sobre el desempefio es
cifico de tales instituciones, de su capacidad de respuesta al entorno
cial y del impacto de sus actividades sobre ¥stdortunadamente, en
tiempos muy recientes se han empezado a generar nuevas investiga
nes en tal sentido. Podemos mencionar asi un estudio sobre los derec
de propiedad en el campo a partir de la reforma de 1992, que incluye |
andlisis del funcionamiento de los tribunales agréfidambién esta en
proceso de publicacion un informe sobre los poderes judiciales de I
entidades federativas, el cual debe arrojar luz sobre los procesos
cambio de estas instituciones y su capacidad de respuesta ante las r
vas demandas y expectativas de las sociedades lét&8es.ultimo,
contamos con un trabajo, con informacidon empirica, sobre cédmo se ge
té en México la jurisdiccion electoral y sobre como dicha jurisdiccion
logré convertirse en una instancia efectiva de resolucion de los conflic
tos electorales en menos de una dééada.

Una mirada, asi sea superficial, a una de estas instituciones nos p
mite asomarnos a la complejidad de los conflictos sociales y a la con
pleja articulacion de éstos con las instituciones de imparticion de justicia

38 Lopez-Ayllén, Sergio y Fix-Fierro, Héctor, “‘jTan cerca, tal lejos!.cit,, nota 26.

39 Zepeda, GuillermaJransformacion agrariaMéxico, CIDAC-Miguel Angel Po-
rrda, 2000.

40 Concha, Hugo y Caballero, José Antorop, cit, nota 32.

41 Eisenstadt, Todd, “La justicia electoral en México: de contradiccién en si, a nor
ma juridica en una década. Un analisis de casos de la evolucién de los tribunales feder:
electorales de México (1988-1997)", en Orozco Henriquez, J. de JesUs (Susticia
electoral en el umbral del siglo XXI. Memoria del 1l Congreso Internacional de Derecho
Electoral México, IFE-TEPJF-UQR-PNUD-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 1999, pp. 983-1050.
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B. La Procuraduria Federal del Consumidor

La Procuraduria Federal del Consumidor (Profeco) es un organism
creado a mediados de los afios setenta con el propdsito de otorgar r
dios de defensa a los consumidores y constituirse como un mecanist
de “justicia social”. Desde su creacidén ha sufrido relativamente poce
modificaciones. Actualmente, la institucidén tiene tres funciones princi-
pales. La primera es resolver las controversias entre consumidores
proveedores de bienes y servicios mediante el uso de mecanismos com
conciliacion y el arbitraje. La segunda es la verificacion y vigilancia de
los bienes y servicios ofrecidos al publico. Finalmente, la Profeco real
za tareas de investigacion y difusion a favor de los consumidores.

Desde el punto de vista de su funcién social, la institucion deberi
convertirse en un mecanismo eficiente de justicia, accesible a todc
pero sobre todo, a los que menos tienen; fortalecer la economia familic
y contribuir a hacer posible la competencia en la economia de mercac

El andlisis de los datos de la institucion arroja resultados y sugiere pr
guntas muy interesant®sEn 2000, se registraron poco mas de 154,146
casos en toda la republica, por un monto de reclamaciones estima
en 1,305,765,524 pestfisComo caso, se incluyen todas las quejas que
dieron lugar a un procedimiento de conciliacion, sea que éste se ha
desahogado por la via telefénica o mediante la comparecencia del gt
joso. De éstos se recuperaron para los consumidores 1,060,207,080 pe
es decir, aproximadamente el 81% del valor total de las reclamacione
El monto de lo recuperado es lo que los consumidores reciben al fin
del proceso de conciliacion. Cuando la conciliacién no es exitosa pue
recurrirse al arbitraje, sin embargo, esto ocurre raramente en la practic
pues ambas partes deben dar su consentimiento para dicho procedimi
to. Este dato ya es significativo, pues quiere decir que los conflictos r
solucionados concluyen en esa instancia o se dirigen alternativamente

42 La informacién que utilizamos corresponde al afio 2000. Aunque existen proble
mas de consistencia y cobertura de los datos disponibles, éstos son suficientes para
sentar una vision de conjunto.

43 La Profeco report6 para 1976 un total de 214,615 casos de conciliacion y arb
traje. En 1980 esta cifra fue de 711,553 casos. Para un andlisis de la actividad de
Procuraduria a finales de la década de los setenta y principios de los ochenta véase Ges!
Volkmar, op. cit, nota 35, pp. IX-XI.
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aparato judicial. Los datos del monto recuperado en arbitraje no est
incluidos en las estimaciones anteriores.

Vale la pena anotar que el monto de lo recuperado corresponde
poco mas del doble del presupuesto total de la institucién. Aln mas i
teresante es que, utilizando estimaciones gruesas por la carencia de
tos, se ha podido calcular que la institucién dedica s6lo un 13% de ¢
presupuesto total al &rea de conciliacion y arbitraje, mientras que
73% lo dedica a las funciones de verificacién y vigilancia. En otras pa
labras, una proporcion relativamente pequefia del presupuesto de la i
titucion alcanza, con relativa eficiencia, a recuperar montos significati
vos directos para los consumidores que recurren al procedimiento ¢
conciliacion.

El monto tipico de los casos de conciliacion varia entre tres mil
siete mil pesos, y el 22.5% de los casos se resolvieron en menos de
dias, mientras que para el resto la duracion tipica no excede de treint:
cinco dias.

Estos datos sugieren algunas preguntas interesantes. Por ejemy
Jcual es el efecto de la intervencion de la Profeco entre consumidor
y proveedores? ¢Cudles son los gastos indirectos no considerados (
ejemplo, abogados y tiempo) que ahorran los consumidores al recur
al proceso de conciliacion? Mas aun ¢tiene la intervencion de la Prof
co efectos indirectos en el comportamiento de los proveedores inh
biendo las conductas sancionables y reduciendo el numero de conflict
potenciales? En el mismo sentido ¢reduce la intervencion de la Profe
la carga de los tribunales?

El monto de los casos es particularmente revelador. Si bien la cua
tia promedio por caso es de 7017 pesos; datos mas desagregados m
tran que en quince entidades federativas la cuantia del caso promet
es de solo 5,871 pesos. Los casos mayores a 20,000 pesos se con
tran fundamentalmente en el Distrito Federal. Solo en un estado de
republica (Sinaloa) el monto promedio es de 1656 pesos. Lo anteri
sugiere que, dada la cuantia relativamente pequefia de los casos, de
existir la Profeco, o una via similar, o mas probable es que los consi
midores agraviados decidieran no llevar sus casos ante los tribunales
gue no verian por ello resarcidos sus derechos. En efecto, acudir a
tribunal supone incurrir en gastos indirectos importantes (tiempo y abc
gados) probablemente mayores a los del dafio sufrido. Ello inhibe cl:
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ramente el recurso a la justicia ordinaria y dejaria al gobernado en situ
cioén de indefension.

Ahora bien, vale la pena preguntarse qué sucede con los casos
cuantia inferior a los 5,000 pesos en promedio en 15 estados. Puede
ponerse que, a pesar de la eficacia relativa de la institucién, los cons
midores no acuden generalmente a ella por pequefios montos. Lo an
rior puede estar determinado por diferentes factores (desde un calculo
gastos indirectos hasta ignorancia o el bajo ingreso de los consumid
res). Lo que si podemos deducir es que apenas vemos “la puite- del
berg’ y que seria muy interesante saber qué sucede en esos casos.

En cuanto a la imagen publica de la institucion, el 77% de los ciudz
danos la conoce y su evaluacion es excelente. La percepcion es adn |
jor entre sus usuarios y, lo que resulta mas sorprendente, es que la €
luacion de la Profeco es, incluso, positiva entre los demandados (85%
considero justa y 88% honesté).

En sintesis, la observacién preliminar de actuacién de la Profeco s
giere el potencial que tendrian, para una comprension cabal del prob
ma del acceso a la justicia, los estudios empiricos comparados que |
dieran mostrar la demanda de servicios de resolucion de conflictos, I
tipos de conflictos y el tipo de intervencion que resulta eficaz para re
solverlos. Pero en tanto contamos con mas informacién empirica, en
demés tendremos que contentarnos con hacer algunas observacio
muy generales.

V. CONCLUSIONES

Partimos de la idea de que el nuevo marco institucional de la justici
en México se ha renovado hasta el punto de cubrir, en potencia, la ¢
manda de resolucion de los viejos y los nuevos conflictos de la soci
dad. Sin embargo, esta en duda la efectividad de su funcionamiento. L
nuevas instituciones, aun las de mejor desempenio, realizan sus func
nes todavia en condiciones precarias (piénsese en la jurisdiccion elec
ral) o tienen limitaciones derivadas de su naturaleza (como la Profecc
Las antiguas, o no se han reformado sustancialmente (es el caso de

44 Encuesta a personas proveedoras de bienes o servicios que fueron demanda
por el consumidor durante los Ultimos tres meses. Area metropolitana de la ciudad
México, julio de 2000, n. 274.
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procuracion de justicia), o bien, no acaban de encontrar y articular d
todo su lugar en el marco institucional (por ejemplo, la Suprema Cort
de Justicia o la Comision Nacional de los Derechos Humanos).

Por otro lado, aunque el ambiente social es mucho mas plural y dem
cratico, persisten en la sociedad mexicana, a manera de reflejos con
cionados, tendencias a evadir los cauces juridico-institucionales media
te el uso de presiones y movilizaciones, las que eran el modo habitual
obtener satisfaccion de demandas e intereses en un sistema corpora
y clientelista. Ademas, podemos suponer también que sigue habien
sectores de la sociedad que estan excluidos totalmente del acceso a
instituciones de la justicia, o que teniendo la posibilidad de recurso
algunas de ellas (como las comisiones de derechos humanos), no log
la satisfaccion cabal de sus intereses.

Por ultimo, hay una dimension del desempefio institucional que h
sido desatendida durante mucho tiefAipode la que no se sabe casi
nada: la profesiéon juridica, especialmente en el sector de los abogac
postulantes. Esta dimension sugiere que el problema del acceso a la j
ticia no se resuelve solamente mediante la creacién de institucione
sino mediante la preparacién idonea y mediante los mecanismos de
ganizacion y disciplina profesionales que permitan mejorar y ampliar |
oferta de servicios de asesoria juridica a quien los requiera.

Finalmente, nuestro diagndstico sugiere que el establecimiento de u
auténtica politica juridica en materia de acceso a la justicia requiere i
crementar significativamente la investigacién, en particular la de carac
ter empirico y multidisciplinario; comprender que el acceso a la justici
implica mucho mas que el acceso a los tribunales; mejorar la capacid
institucional de las instituciones de justicia alternativa; mejorar la cali-
dad de los servicios juridicos, y una aplicacion gradual, diferencial, in
tegrada y a todos los niveles de gobierno de los mecanismos que pert
tan una adecuada atencion a los diferentes tipos de conflictos sociale:

En dltima instancia, el acceso a la justicia es una de las condicion
para profundizar en la democratizacion de la sociedad mexicana y en
vigencia del Estado de derecho.

45 Un esfuerzo reciente, loable aunque todavia insuficiente, es la creacién del In:
tituto Federal de Defensoria Publica, que no sélo reorganizé la defensoria de oficio ¢
el fuero federal, sino que trata de ampliar la oferta de servicios de asesoria juridica
toda la poblacion.
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V. ANEXO 1

ACCESO A LA JUSTICIA
LAS INSTITUCIONES DE LA JUSTICIA MEXICANA

PuUBLICAS

Se incluyen en este apartado 6rganos o instituciones publicos federa
a los que tienen acceso los ciudadanos y que resuelven o intervienen
la resolucion de controversias juridicas, actuando o no como tercer
imparciales, asi como instituciones que tienen una importante funcio
auxiliar en relacion con aquéllos (procuracién, representacion, asesol
juridica, etcétera). Se sefiala entre paréntesis el afio de creacion de
institucion o bien, de las reformas recientes mas significativas.

1. Federales-nacionales
A. Tribunales

a. Poder Judicial de la Federacion (1995-1999)

» Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

e Tribunales colegiados de circuito.

» Tribunales unitarios de circuito.

e Juzgados de distrito.

e Tribunal Electoral (1990-1996).

» Consejo de la Judicatura Federal (1995-1999).

 Instituto Federal de Defensoria Publica (1997).

 Instituto Federal de Especialistas en Concursos Mercantiles (199¢

b. Otros tribunales federales

e Tribunales Agrarios (1992).

» Tribunal Fiscal de la Federacion (1937-1995).

e Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje (1931-1980).

e Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje.

» Tribunales Militares (incluye navales y de la Fuerza Aérea).
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B. Procuradurias

a. Procuracion de justicia penal (e instituciones
auxiliares de la justicia penal)

» Procuraduria General de la Republica (1996).
» Procuraduria General de Justicia Militar.
e Cuerpo de Defensores de Oficio (justicia militar).

b. Otras procuradurias

» Procuraduria Fiscal de la Federacion.

» Procuraduria Agraria (1951-1992).

» Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (1993).

* Procuraduria Federal del Consumidor (1976-1992).

» Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo (1970).

* Procuraduria de la Defensa del Menor y la Familia (1974).

C. Organismos protectores de los derechos humanos
Comisién Nacional de los Derechos Humanos (1992-1999).

D. Administracion publica centralizada y 6rganos
desconcentradd$

» Secretaria de Gobernacion.

e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

» Secretaria de Desarrollo Social.

» Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (ahora Secretaria ¢
Economia).

» Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

46 De acuerdo con las leyes administrativas (en especial, la Ley Federal de Proc
dimiento Administrativo), las entidades centralizadas y desconcentradas de la Admini
tracion Publica Federal cumplen con funciones de resolucion de controversias de divel
indole, entre la propia administracion y los particulares, o entre los propios particulare
Las dependencias citadas cumplen funciones de particular interés. Asi, por ejemplo,
Secretaria de Gobernacion tiene asignada por ley (Ley de Asociaciones Religiosas y CL
Publico) la facultad de realizar procedimientos de conciliacion y arbitraje entre asocic
ciones religiosas.
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Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.
Secretaria de Trabajo y Prevision Social.

Secretaria de la Reforma Agraria.

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos.
Secretaria de Energia.

Secretaria de Salud.

. Comisiones e institutos especializados

Comision Federal de Competencia Econémica.

Comision Federal de Telecomunicaciones.

Comisién Nacional para la Defensa de los Usuarios de Servicio
Financieros.

Comisién Nacional Bancaria y de Valores.

Comision Nacional de Seguros y Fianzas.

Comision Nacional de Arbitraje Médico.

Comisiéon Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro.
Comision Reguladora de Energia.

Comisién Nacional del Agua.

Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra.
Comision Nacional de la Mujer.

Instituto Mexicano de la Propiedad Intelectual.

Instituto Nacional del Derecho de Autor.

Instituto Nacional Indigenista.

Instituto Nacional de Desarrollo Agrario.

Sistema Nacional de Investigadores.

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia.
Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.

. Organismos descentralizados y autonomos

Instituto Federal Electoral.

Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadore
del Estado (ISSSTE).

Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexican:
(ISSFAM).

Universidad Nacional Autbnoma de México:
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—Defensoria de los Derechos Universitarios.

—Tribunal Universitario.

—Bufete Juridico de la Facultad de Derecho.
G. Tratados y convenios internacionales

a. Derechos humanos

e Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos.
Corte Interamericana de Derechos Humdmnos.

b. Comercio e inversion

Tratado de Libre Comercio de América del Norte:

—Paneles binacionales del Capitulo XIX del TLCAN.
—Arbitraje conforme al Capitulo XI del TLCAN.
—Comision para la Cooperacion Ambiental.
—Comision para la Cooperacion Laboral.

e Tratados de la Organizacion Mundial de Comercio.
c. Trabajo

Convenios de la OIT.

SOCIALES

» Ejidos.

» Sindicatos y confederaciones sindicales.
e Camaras de industria y comercio.

» Sociedades cooperativas.

» Conjuntos habitacionales.

47 Meéxico ratificd la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que crea
la Corte, en 1981, y reconoci6é la competencia contenciosa de este tribunal en diciemt
de 1998.
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PRIVADAS

* Formas alternativas de soluciéon de controver8ias:

—Arbitraje.
—Mediacion.
—Conciliacion.
—Negociacion.
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