T os sisternas computarizados
en la aplicacion de la Ley Ambiental

or varias razones la proteccién del ambiente se ha conver-

tido en los dltimos anos en una de las dreas prioritarias de

la accién publica. Primero, los accidentes industriales ca-
tastr6ficos como los de San Juanico en 1985 y de Guadalajara
en 1992 evidenciaron fallas serias en la supervision que las au-
toridades efectian a los procesos productivos, con graves riesgos
paralasalud humanay el medio ambiente. Segundo, los costos
acumulados de ladegradacidn del aire, las aguas, los bosques y
otros recursos naturales comenzaron a aflorar en toda su dimen-
sidénen los aflos ochentay a afectar la vida cotidiana de muchos
mexicanos, en particular los habitantes de los grandes centros
urbanos.

En paralelocon estos fenémenos, y en parte como consecuen-
ciadeellos,en México se han constituido numerosos grupos con
intereses ambientalistas y con capacidad para influir en la opi-
nién publicay la accién gubernamental. La apertura econémi-
ca del pais a partir de 1994, en el marco de la entrada en vigor
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y de la incorporacién de México a la OCDE acentuaron la rele-
vanciadel temaambiental, al hacer posible el escrutinio y la pre-
sion politica de poderosos grupos ambientalistas transnacionales
sobre el pafs. Asi, no sorprende que México haya emprendido
un gran esfuerzo por elaborar un mejor marco juridico ambien-
tal y que se hayan creado instituciones (de competencias fede-
ral, estatal y municipal) para aplicar ese cuerpo normativo.

* Goldamn School of Public Policy, Universidad de California en
Berkeley. Los autores agradecen a los titulares de la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente, Antonio Azuela, v de la Direc-
cién General Juridica de esa dependencia, Miguel Angel Cancino,
la oportunidad de trabajar en el provecto materia de este articulo.
Los puntos de vista presentados reflejan las opiniones de los auto-
res y no la posicion oficial de la Profepu o de sus funcionarios.

En cierta forma, en el ambito ambiental se estd instaurando
un Estado de derecho avanzado. Segin este concepto. la auto-
ridad debe realizar sus funciones con apego al derecho formal
y, sobre todo en las dreas en que tenga discrecionalidad, ejercer
supoder de manerarazonable y sin arbitrariedad. A menudo tal
concepto también trae a colacion el objetivo de suprimir la im-
punidad; esto es, que la transgresion de la ley provoque la ac-
cion correctiva o sancionadora de la autoridad, sin que importe
la identidad o el poder del transgresor.

Las leyes se crean con objetivos especificos y es la conse-
cuciénde los mismos lo que debe alentar ala autoridad al apli-
carlaley. Porotraparte, lamanerade lograrlo es de importancia
crucial. Por tanto, en un Estado de derecho avanzado el ideal
es aplicar la ley, conseguir los objetivos intrinsecos en ella 'y
hacerlo mediante el uso eficiente de los recursos publicos y pri-
vados.

Un Estado de derecho avanzado requiere de capacidad insti-
tucional avanzada, en términos de que un organismo guberna-
mental sea capaz de cumplir con sumision a partir del empleo
eficiente de sus recursos humanos, materiales y tecnolégicos.
Enel ambito de la protecciéon ambiental, asegurar que un nue-
vo proyecto industrial o de servicios es compatible con el prin-
cipio del desarrollo sustentable, es una labor muy compleja.
Esta involucra intereses y puntos de vista divergentes que el
administrador piblico tratard de conciliar o de optar por alguno,
de manera que con la decision se avance en el desarrollo sus-
tentable.

En este articulo se busca destacar el papel de los sistemas
de informacién computarizados como herramientas para ge-
nerar la capacidad institucional necesaria para que las depen-
dencias gubernamentales generen valor ptiblico al ejecutar sus
mandatos. Con ese objetivo se analiza la experiencia de la
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Direccion General Juridica (DGJ), de 1a Procuraduria Federal
de Proteccién al Ambiente (Profepa), con la instalacién de un
sistema de informacién computarizado para crear una memo-
ria institucional, auxiliar en la gestion de los casos responsa-
bilidad de ladireccidn, coadyuvaralaadopcion de unenfoque
de gestidn de casos y, sobre todo, fomentar un “conocimiento
profundo” de la organizacién y de su funcionamiento.

En la primera seccién se describe en forma sucinta ala DGJ.
Enlasegundase analiza, en términos generales, el papel de las
herramientas tecnoldgicas en la creacién de capacidad insti-
tucional y en el mejoramiento continuo de lacalidad de la ges-
tidn pablica; en particular se aplica este marco conceptual al
caso del Sistema de Gestion de Litigios de Medio Ambiente
(SIGMA). En la tercera seccion se identifican los principales
retos que enfrenta la DGJ araiz de los cambios, tanto en su en-
torno administrativo e institucional, como en las demandas de
actuacién que le hace lasociedad, y se expone una evaluacién
preliminar del desempefio en el periodo 1993-1997, alaluz de
la informacidén procesada con el SIGMA.

n el sector publico la misién es a la vez fuente de legitimi-

dad ante la ciudadania y propésito central de la institucién.'

En un sentido administrativo, la misién de la DGJ esta de-
finida en el Reglamento Interno de la Semarnap (articulo 76,
capitulo XII): representar y asesorar legalmente al Procurador
yalasunidades administrativas de la Profepaen los procedimien-
tosjudiciales y administrativos en materia ambiental, asi como
asegurar que se sigan las formalidades de procedimiento en to-
das las actividades de inspeccion de la Procuraduria.

El personal de la DGJ dedica la mayor parte de su tiempo a
litigar. La DGJ es el abogado de la Procuraduria, es decir, la ins-
tancia encargada de defender la actuacion de las dreas de la
Profepa ante los tribunales federales. Cuando un inspector im-
pone una sancion a una empresa, ésta tiene la prerrogativa de
impugnar el acto de autoridad.

En México, laley provee tanto unrecurso de revision admi-
nistrativa, por la mismadependencia que lo emitid, cuanto me-
canismos de control judicial, como los juicios de nulidad (que
se interponen ante el Tribunal Fiscal de la Federacién), de am-
paro directo y de amparo indirecto.

La DGJ es responsable de determinar la validez del acto ad-
ministrativo impugnado por medio del recurso administrativo
(funcién de auditor interno) y de representar a la Profepa ante
los tribunales federales en los juicios de nulidad y de amparo
(funcién de abogado litigante).

LaDGJesunadependencia publicaconla mision de coadyu-
var a la imparticién de justicia y a la aplicacién de la politica

1. Mark H. Moore, Creating Public Value: Strategic Management
in Government, Harvard University Press, Cambridge. 1995, 402
pdginas.

ambiental. En ese caracter, debe servir a varios clientes, ade-
mds del Procurador y la Profepa en general, es decir, al pibli-
coy alos promoventes de los casos juridicos que llegan a sus
manos. Este dltimo grupo no sélo incluye a las personas mora-
les o fisicas que acuden a denunciar transgresiones a la ley am-
biental, sino también a quienes impugnan resoluciones sancio-
natorias.

Se calcula que aproximadamente 40% de los casos que se
presentan inicialmente comorecursos de revisidn, y que la DGJ
confirma o desecha, se litigan ante tribunales. En el periodo
1993-1997, el Tribunal Fiscal de la Federacién dicté sentencia
definitiva favorable a la DGJ en aproximadamente 27% de los
casos. Empero, serfaerréneo medir la eficacia de la DGJ simple-
mente en funcién de los resultados de los litigios. El producto
de interés no es una victoria o una derrota para la DGJ, sino mas
bienlaconcreciénde un acto de justicia; estoes, que laDGJ pre-
valezca sélo en casos en que le asiste 1a razén a la autoridad
impugnada.

LaDGJtambién cuentacon un programa de capacitacién del
personal adscrito a las delegaciones regionales, inspectores,
abogados y otros. Desde un enfoque moderno de gestién pu-
blica, se podria definir la misién de la DGJ de la siguiente ma-
nera: “llevar a cabo las acciones necesarias para incrementar
lacalidad de los actos de autoridad en materia de procuracion
ambiental.”

Estaconcepcidon ampliadade lamision de laDGJ planteael
asunto de la asignacidén de recursos. Por ejemplo, pareceria
apropiado destinarlos a las dreas que mas incrementan la ca-
lidad de la procuracidn de justicia ambiental. Ello podria lle-
var aexpandir la plantilla de la DGJ, o bien a dedicar recursos
adicionales a las delegaciones para capacitacion. Quizd habria
que enfocarlos a corregir las violaciones de los infractores
graves y reincidentes, asi como a anular los actos de autoridad
con evidentes y graves vicios de procedimiento o errores de
forma.

Conestosejemplos se ilustracomo la conceptualizacién del
mandato de una dependencia afecta la manera en que se condu-
celaorganizacién. Una vez delimitadala mision es absolutamen-
te indispensable contar con las herramientas analiticas que per-
mitanalacabezadel organismo identificar las opciones, sopesar
las ventajas e inconvenientes de las distintas vias de accidn y
tomar decisiones acertadas. Para ello, un enfoque que combine
los conceptos de “creacidn de valor piblico” y de “calidad to-
tal” es promisorio.

Creacion de valor publico y calidad total en el sector
gubernamental

S Inuevoenfoque de gestidn destaca la calidad comoel prin-
4 cipal criterio de referencia para evaluar el funcionamiento
« del sector publico. El concepto de calidad depende del en-
torno, pero en general se puede decir que la “calidad es la satis-
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faccion de los requerimientos del cliente”.? En el sector pibli-
co el concepto de calidad estéd estrechamente ligado al concep-
tode “valor piblico”. Segtin éste la tarea de la dependencia pu-
blica es crear valor social. El valor puiblico de un programa o
accion del gobierno se mide en lo esencial en términos del va-
lor social neto generado por esa practica gubernamental y se
calcula como la diferencia entre los beneficios y los costos
——monetarios y no monetarios— asociados con ella.

Engeneral, el sector piiblico crea valor social de dos formas:
al atender las necesidades y los deseos legitimos de sus clien-
tes (ciudadanos, comunidades, grupos de la sociedad civil, em-
presas, etc.) y al fortalecer laconviccidn de laciudadaniade que
las instituciones publicas funcionan de forma que garantizan los
valores y objetivos de la sociedad.’

LaDGJ creara valor publico en la medida en que lleva a cabo
sus tareas con la calidad que sus clientes reclaman. Sin embar-
go, la Direccidn se enfrenta a una tarea dificil, ya que sirve a
numerosos clientes con intereses y preferencias no necesaria-
mente compatibles y a veces contrapuestas. Por esto es dificil
identificar las distintas maneras en que la DGJ contribuye a crear
valor publico. Por ejemplo, en el recurso administrativo es fa-
cil perder de vista que los particulares que presentan un recur-
so de revision ante la DGJ son al tiempo sus adversarios y clien-
tes. Esta afiade valor cuando revoca un acto de autoridad viciado
como cuando ratifica un acto de autoridad correctamente ejer-
cido. Enel primer caso, porque evita un litigio costoso y tarda-
do y desalienta abusos de los funcionarios de la Profepa. En el
segundo, al garantizar laaplicaciéndelaley ambiental. En ambos
casos la DGJ estd creando valor puiblico, en la medida en que
fortalece la legitimidad de la institucién e incrementa el grado
de predicibilidad de la procuracién ambiental.

Asegurar el control de calidad en el entorno de una mision
compleja como la de la DGJ requiere instrumentos de andlisis
especializados y procesos de formulacién de politicas a la vez
flexibles y razonables. Se requiere medir de manera constante
y analizar las medidas obtenidas para inferir en qué grado la
institucién estd creando valor para el publico.

a medicién es un elemento clave en cualquier esfuerzo de
control de calidad. En el influyente libro Reinventing
Government, Osborne y Gaebler caracterizan la practicade
medir, como la manera mas eficaz de lograr la excelenciaenla
actividad gubernamental.* En este sentido, destacan, lo que se
mide, se hace. “Sino se miden los resultados, no se puede dis-
tinguir entre el éxito y el fracaso. Si no se puede observar el
éxito, no se puede recompensar. Si no se puede recompensar

2. Michael Barzelay, Breaking Through Bureaucracy, University
of California Press, Berkeley, 1992, 237 paginas.

3. Mark H. Moore, op. cit.

4. Ted Gaebler, y Osborne, Reinventing Government, Addison-
Wesley Publishing Company, Reading, 1992, 405 pédginas.

el éxito, entonces probablemente se esté recompensando el
fracaso. Si no se puede medir el éxito, no se puede aprender de
él. Si no se pueden identificar los fracasos, no se podran co-
rregir. Si se pueden demostrar resultados, se puede ganar el
apoyo del publico”.

Lamedicién permite el mejoramiento continuo de la gestion
ptblica. W. Edwards Deming introdujo el concepto de mejora
continua, uno de los elementos centrales del movimiento de ca-
lidad total (TQM). Si bien ésta abarca muchos y muy variados
aspectos, en el fondo se basa en una sencilla idea sobre la dina-
mica de los procesos de produccion. Segun Deniing, el secreto
de la calidad consiste en la reiterada adecuacién de los proce-
sos productivos aefecto dereducir la varianza en torno al obje-
tivode produccién.® Este proceso se torna en un circulo virtuoso
de mejora de los procesos de produccidn, tanto de la organizacion
cuanto de sus proveedores, a partir de la retroalimentacién con
informacién de clientes y la consecuente reformulacién de los
procesos productivos.

Se pueden aplicar estas ideas aunade las actividades tipicas
de la DGJ: el procesamiento de recursos de revision de sancio-
nes impuestas a empresas por violaciones a la reglamentacion
ambiental. En el caso de los recursos de revision, los “provee-
dores” de la DGJ son los particulares que los someten a consi-
deracién de ésta (promoventes). El proceso productivotiene que
ver con las etapas paralaresolucién del recurso, los lineamientos
generales para procesar los casos, la organizacién de la oficina,
la capacitacién y profesionalizacién del personal, etc. La lista
de clientes incluye, ademas de los “proveedores” que propicia
el proceso productivo, al Procurador mismo y a la sociedad en
su conjunto, quienes en el marco de cada caso especifico tienen
interés en que se aplique de modo adecuado la reglamentacion
ambiental y el derecho en su conjunto.

La DGJ puede medir la calidad por medio de los sistemas in-
ternos de informacién y de laretroalimentacion de los clientes.
La informacién necesaria para medir la calidad se puede obte-
ner mediante sondeos de opinidn, indicadores como el porcen-
taje de resoluciones sancionatorias que se impugnan o que la DGJ
identifica con defectos, asi como medidas de flujo de produc-
cion (nimero de casos resueltos por afio, por abogado, etc.).

Con lainformacién obtenida se ajustan los procesos produc-
tivos, tanto de la DGJ como de sus proveedores. Esta, por ejem-
plo, podria fortalecer sus actividades de capacitacién juridica
de los inspectores, ampliar su planta de personal, etc. Sin em-
bargo, para aplicar el control de calidad y la mejoracontinuaes
preciso acrecentar la capacidad institucional de la dependencia
para generar la informacién necesaria.

El Sistema de Gestion de Litigios de Medio Ambiente

Unode los avances mas importantes de los tltimos afios ha sido
la “democratizacién” de la tecnologia de informacién. Si bien

5. William W. Scherkenbach, The Deming Route to Quality and
Productivity, CEE Press Books, Washington, 1991, 145 piginas.
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ésta aparecid en los afios cincuenta, con las supercomputadoras
Cray, ha sido en el iltimo decenio que los costos de utilizacion
se han reducido de manera drastica, tanto en términos del precio
de las mdquinas y de los programas, como de las barreras técni-
cas para el acceso del usuario promedio. La “democratizacién”
delatecnologiatiene dos dimensiones. Por una parte, se haincre-
mentado la capacidad de procesamiento de datos de las compu-
tadoras personales y elaborado programas complejos para venta
al menudeo. Ello ha reducido el costo promedio para instalar y
operar sistemas de informacién. Hoy en dia, unared local condiez
computadoras y un servidor puede costar menos de 165 000 pe-
sos, y los programas para operarlos apenas 10 000 pesos més.

La otra dimensidn se relaciona con la facilidad para utilizar
las nuevas mdquinas y sus programas. El sistema Windows 95,
la plataforma Mac y las herramientas basicas que constituyen
un sistema de informacién completo (procesador de textos, hoja
de calculo y base de datos relacional) estan elaborados para que
la mayoria de la gente pueda utilizarlos con apenas unas pocas
sesiones de entrenamiento. Més aiin, una persona con un mini-
mo conocimiento en computacién puede realizar funciones de
programacion intermedia o avanzada con relativa facilidad.

LLa DGJ decidi6 aprovechar este fendmeno de democratiza-
cién de la tecnologia y comisiond la preparacién de un sistema
programado en Microsoft Access para la gestién de litigios
ambientales. Elnuevo programa, SIGMA, es un instrumento que
permite almacenar, procesar y transformar informacién, gene-
rar andlisis de datos y agilizar las funciones de la institucién.

El SIGMA es una base de datos relacional® que permite pro-
cesar los altos volimenes de informacién que se generan en la
DGJ y mantenerlos siempre en orden y al alcance del personal.
Ma4s ain, permite analizar datos para evaluar la actuacién de la
institucidn con criterios de calidad predeterminados.

Como herramienta de andlisis y de apoyo a la gestién, este
sistema aumenta la productividad de laDGJ en lamedida en que
reduce los costos de procesamiento de datos y que proporciona
herramientas que apoyan las labores diarias del personal.’

6. Una base de datos relacional es un conjunto de cuadros con in-
formacion arreglada en forma matricial; esto es, con renglones y co-
lumnas de informacidn. Lo relacional estriba en que es posible vin-
cular datos de dos o mds cuadros distintos con base en los valores
contenidos en una variable comuin. Esto permite crear nuevos cuadros
que contengan informacidn proveniente de dos o mds fuentes. Por
ejemplo, se puede generar un cuadro con datos sobre los recursos
administrativos originados en dos estados, ordenados por empresa.
Para esta consulta se utilizaria informacidn del cuadro de recursos,
del cuadro de empresas y del cuadro de estados. La ventaja de la es-
tructurarelacional es que pueden almacenarse grandes cantidades de
informacion, para manejarla de modo eficiente en una computadora
personal, mientras que las posibilidades para combinar informacién
de diferentes cuadros son prdcticamente ilimitadas. Por dltimo, la
estructurarelacional proporciona una gran flexibilidad para cambiar
laestructura y el tamafio del sistema, lo cual se hace afadiendo nue-
vos cuadros y variables, asi como modificando relaciones entre ellas.

7. Porejemplo, €] SIGMA contiene una herramienta que genera las
fechas de vencimiento de los plazos perentorios en un proceso judi-

Unabase de datos como el SIGMA es, empero, mucho mds que
uninstrumento para facilitar laadministracién eficiente. Cons-
tituye una pieza central en la creacién de memoria institucional,
requisito indispensable para asegurar la continuidad de las fun-
ciones gubernamentales ante cambios de personal o de estruc-
tura institucional. Cabe resaltar los costos ocasionados en la
administracién piblica mexicana por las frecuentes restruc-
turaciones de personal o institucionales. Por ejemplo, desde 1971
la responsabilidad de la politica de vigilancia ambiental ha
recaido en cuatro secretarfas de Estado distintas (Salubridad y
Asistencia, 1971-1985; Desarrollo Urbano y Ecologia, 1988-
1992; Desarrollo Social, 1992-1994; Medio Ambiente, Recur-
sos Naturales y Pesca, desde 1995). El resultado de esto es que
no hay un depositario de las actividades efectuadas desde enton-
ces, de los éxitos y los fracasos, con lo que se pierde el acervo
de conocimiento histdriconitil para formular politicas eficaces.

Una memoria institucional es también critica cuando hay
relevos en los altos mandos. El SIGMA es un instrumento agil
mediante el cual el nuevo administrador conoce las cargas pen-
dientes de lainstituciény se familiariza con las experiencias de
trabajo de los afios previos. Asimismo permite elaborar el diag-
ndstico inicial necesario para plantear laestrategia de trabajo de
la administracién entrante.

Mas allé de su utilidad como auxiliar en las labores norma-
les de la organizacidn, los sistemas de informacién como el
SIGMA facilitan el proceso de adaptacién institucional alos cam-
bios legislativos oreglamentarios que modifican la misiény los
objetivos de una dependencia. Porejemplo, el proyecto en mar-
chade descentralizar laejecucidon de la politica ambiental al fi-
nal implicard que muchos de los litigios responsabilidad de la
DGIJ en la actualidad se transferirdn a los estados y municipios.
Cuando eso suceda se liberardn recursos que la DGJ tendrd que
reasignar a las nuevas funciones prioritarias. El SIGMA puede
proveer a los altos mandos de la Direccidn la informacidn ne-
cesaria para calcular los recursos que se liberardn a raiz de la
descentralizacién.

El uso de los sistemas de informacién

El imperativo de creacion de valor publico ya destacado impli-
caun grado de discrecionalidad relativamente alto en la actua-
cion administrativa. Este objetivo, empero, parece contradecir
el otro subrayado paralaadministracion piblica en México: re-
ducir la arbitrariedad e incrementar la transparencia y previ-
sibilidad de la gestién publica. La disyuntiva puede resolverse
en parte mediante refinados sistemas de control de gestion que
permita fiscalizar a posteriori, la actuacién de los servidores
publicos. Los sistemas de informacién computarizados como el
SIGMA pueden desempeiiar este papel. En el caso de la DGJ el
origen de los procedimientos de recurso y litigio es por lo gene-

cialiotraelaborauninforme que identifica todos los casos que enfren-
tan una fecha de vencimiento critica durante los siete dias hdbiles si-
cuientes al momento de la consulta.
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ral un acto de inspeccién efectuado por una delegacion de la
Profepa. En el SIGMA se registrael nombre y la adscripcion del
inspectorque origina el acto administrativo. El programa permite,
entre otras muchas cosas. analizar las decisiones sujetas arecurso
encualquier grado de agregacién (por inspector, por estado, por
tipo de empresa, etc.). A lainformacidn generada se pueden apli-
car técnicas estadisticas de facil manejo, como la de andlisis de
varianza, para detectar grupos de casos con resultados signi-
ficativamente mejores o peores que el promedio del sistema. Por
ejemplo, la DGJ podria identificar dreas del pais donde los ins-
pectores incurren con alta frecuencia en violaciones de proce-
dimiento al realizar sus visitas, lo cual *vicia” la resolucién
sancionatoria. independientemente de su mérito sustantivo. La
DGJ puede entonces averiguar la causa de la violacidn sistemd-
tica e instaurar un programa correctivo, como lacapacitaciénde
los inspectores o su remocion, si aquélla no es factible.

Elmismo andlisis se puede efectuar para delegaciones o para
abogados de la propia DGI. La base de datos permite recurrir a
otras herramientas de control de gestién, como modelos de acer-
vos y flujos. para diagnosticar cuellos de botella, problemas de
productividad y necesidades de personal. Este tipo de andlisis
debe ser sistematico y dirigido a identificar en especial las fa-
llas de los sistemas y del personal que tienen la mayor posibili-
dad de minar la confianza de la sociedad en la institucién, su
eficienciay su capacidad para agregar valor social.

La base de datos también puede utilizarse para incrementar
la transparencia de los procesos administrativos. Por ejemplo,
la Profepa podria poner a disposicién de otras dependencias
gubernamentales, o de grupos de la sociedad civil, datos sobre
su gestion, como de hecho ya lo estd haciendo de manera cre-
ciente en su pagina Web <http://profepa.semarnap.gob.mx>. Si
bien tiene que proteger los datos confidenciales, es posible di-
fundir cifras agregadas de los casos ventilados ante laDGJ o los
tribunales. Enlamedidaen que lainstitucién acreciente sus ca-
pacidades para un cuidadoso y sistematico andlisis de sus ope-
raciones serd mds factible delegar decisiones a los mandos en
el terreno, sin que ello menoscabe el imperio de la ley. Con
modernos sistemas de gestién y de fiscalizacién, unainstitucién
como laDGJ puede aplicarlaley en forma transparente y respon-
sable, pero al mismo tiempo flexible y razonable.

| cardcter innovador de los sistemas de informacién como

el SIGMA no séloradicaen aspectos de manejo de datos, sino

en el enfoque que introduce al trabajo de la Direccién. La
DG]J, al igual que muchas oficinas de gobierno, tiene una orga-
nizacién funcional: es decir. las etapas por las que puede tran-
sitarun caso corresponden a una divisién especializada. Esta es-
tructura se justifica por las ventajas de productividad derivadas
delaespecializacion del personal; sinembargo, con ésta se tiende
a que cada parte del caso se considere, administrativamente,
como un caso independiente, con lo que se pierde la visién de
conjunto que conviene mantener.

Obviamente, hay una relacién funcional entre las etapas de
un caso. El juicio de nulidad es, en parte, un instrumento de con-
trol de calidad externo del procedimiento de revision adminis-
trativo de laDGJ. Cuando el Tribunal Fiscal anula, correctamente.
unaresolucidn que aquélla habia confirmado en la fase de revi-
sién administrativa, se concluye que el acto de autoridad fue ile-
galy que la DGJ no ejercié de modo apropiado su control de ca-
lidad interno. En este sentido, ¢l juicio de nulidad puede ofrecer
ala Direccion una base de aprendizaje para mejorar la calidad
del proceso de revisidn administrativo. Por tanto, es necesario
contar con un instrumento que preserve la unidad del caso a lo
largo de sus distintas etapas, objetivo que se persigue con el
SIGMA. Launidad de anélisis es el caso, entendido como un asun-
to que entra a consideracidn de la DGI y que puede requerir va-
rias etapas de “‘produccién juridica”. El sistema permite recu-
perar la informacién de un caso por etapas o en conjunto y en
cualquier orden que convenga a los objetivos del andlisis que se
quiera llevar a cabo.

El “conocimiento profundo” constituye una de las ideas cen-
trales del movimiento de calidad total iniciado por Deming. En
esencia se argumenta que para mejorar lacalidad en forma con-
tinua es necesario tener un conocimiento detallado, cuantitati-
vo y cualitativo, del proceso productivo. Este conocimiento se
adquiere mediante la medicién, la observacidn de éxitos y fra-
casos, asf como la retroalimentacién proveniente de clientes y
proveedores. El SIGMA es una herramienta que el encargado de
las decisiones puede adaptar para diagnosticar el rendimiento
de su organizacidn, identificando cuellos de botella y puntos
criticos en las labores que afectan la calidad total, asi como opor-
tunidades estratégicas para crear mas valor piblico. Dicho sis-
tema, por tanto, no es sélo un instrumento para el registro efi-
ciente de los datos y su recuperacién y procesamiento rapidos;
abre la posibilidad de utilizar datos para generar informacién,
que eventualmente puede convertirse en conocimiento profundo
de la organizacién.

La labor de la DGJ en 1993-1996 y sus retos

Aligual que en casitodos los paises,en México los aparatos gu-
bernamentales han experimentado cambios drasticos en los ul-
timos diez afios. La presién para cambiar surge de tres fuentes
distintas. Primero, en virtud de las crisis econémicas recurren-
tes desde 1982, se ha optado por reducir el peso econémico del
Estado (ya sea el proveniente del gasto ptiblico o de laregula-
cién sobre el sector privado), al tiempo que siguenen crecimiento
las demandas sobre la actividad gubernamental. En segundo tér-
mino, como resultado de tendencias sociales y econdémicas se-
culares (elevacién del nivel de vida, expansion de la clase me-
diay mejoramiento de la calidad de los productos del sector pri-
vado), las sociedades exigen mayor calidad en la accién guber-
namental. En tercer lugar, se advierte que esas demandas han
cambiado de manera significativa: por ejemplo el saneamiento
y preservacién del ambiente. Estas tres tendencias se puedenre-
sumir en la frase “hacer mds con menos, hacer las cosas mejor
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y hacer cosas nuevas”. [.a DGJ de la Profepa no ha estado aisla-
da de estas tendencias.

Hacer mas con menos

La DGJ ha tenido que hacer mds con menos. A partirde 1992 ha
aumentado su carga de trabajo, en términos de casos atendidos.
De 1993 a 1996 se triplicd el nimero de nuevos casos por afio
relacionados con juicios de nulidad y juicios de amparo direc-
tos, mientras que se duplicaron los recursos de revision (antes
recurso de inconformidad) en el periodo de referencia. S6lo los
amparos indirectos se han mantenido constantes.®

No obstante el vertiginoso aumento de recursos, juicios de nu-
lidad y amparos directos, es interesante observar que las inspec-
ciones industriales y las multas que se derivan de ellas no sélo
no se han incrementado sino que han decrecido un poco. Ello
implica que la tasa de litigiosidad ha aumentado, en la medida
en que la fuente de posibles recursos y juicios —en este caso las
sanciones impuestas— a tendido a disminuir, en tanto que el
numero de casos de la DGJ ha aumentado de modo considerable.

Tal incremento de la litigiosidad es mas sorprendente cuando
se analiza la evolucién del monto promedio de las multas recu-
rridas, queen términos reales fue de 50 000 pesosen 1993,33 000
en 1994 y tan s6lo 18 000 en 1995y 1996. No tenemos forma de
explicar esta aparente paradoja, pues en la medida en que las
multas bajan uno esperaria menos recursos en vez de mas. Una
conjetura posible seria que la situacién econdmica de muchas
empresas se ha deteriorado al punto de que aun las multas peque-
fias les son tan onerosas que las impugnan. Otra conjetura seria
que el aumento de la litigiosidad revela una mayor confianza de
las empresas en las instituciones encargadas de tramitar y resol-
Ver sus casos, estoes, laDGJ y los tribunales. En sentido estricto,
la mejora en la calidad del servicio gubernamental prestado por
laDGJ y los tribunales se traduce en un aumento de los beneficios
netos esperados por el promovente al interponer su caso.

En marcado contraste con el aumento de recursos y litigios
manejados por laDGJ, la plantilla de abogados de ésta aumentd
12% (de 35 a39) en el periodo de referencia. La disparidad en-
tre el crecimiento de la demanda de servicios legales de la DGJ
y el de los elementos para satisfacerla se ha traducido en un in-
cremento acelerado del trabajo promedio por abogado. No es
posible determinar si como resultado de ello ha habido un de-
terioro enlaceleridad oatingenciacon laque laDGJ procesalos
casos. Un indicador preocupante es que el porcentaje de juicios
de nulidad en que se ha decretado la validez de la resolucién
impugnada ha tendido adisminuir. En 1992y 1993 se concedid
declaratoriade validez a alrededor de 39% de los juicios de nu-
lidad con sentencia definitiva, en tanto que en 1994-1997 el
porcentaje bajé a 24.°

8. La base para los amparos directos es 1994 = 10, mientras que
para el resto labase es 1993 = 100.

9. Estos porcentajes estdn basados exclusivamente en los casos en
que el tribunal dictd sentencia definitiva. Se excluyeron los casos

Muchas razones pudieran explicar esta aparente tendencia
descendente de la eficacia de la DGJ en juicios de nulidad no
imputables al crecimiento de la carta de trabajo promedio por
abogado. Por ejemplo, puede ser resultado de que los casos de
1994-1997 fueron en general mas dificiles de litigar que los de
1992-1994. No se dispone de detalles paraconsiderar esa hip6-
tesis. Lo que no debe perderse de vistaes el equilibrio adecua-
doentre la carga de trabajo y el personal, a fin de que no dismi-
nuyalaeficienciade lainstitucidn. De ahilanecesidad de laDGJ
de mantener un inventario preciso de la carga que enfrenta y de
documentar con detalle el resultado de los casos que litiga.

Hacer las cosas mejor

No sélo el nimero de litigios en materia ambiental ha aumen-
tado; en general también lo han hecho la actividad ambiental y
larelevancia de este tema en la agenda nacional como resulta-
dode factores internos y externos. Lacreciente relevanciade la
tarea de proteccién del medio ambiente se deriva en una presién
constante sobre la Profepaen general y laDGJ en particular para
que se incrementen los estandares de calidad en las funciones
de vigilancia ambiental.

Con laentradaen vigor de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en 1995 se sustituyé el recurso de inconformi-
dad porel de revisién administrativa. Laley fijacomo médximo
cuatro meses para que la autoridad resuelva el recurso de revi-
sidn, plazo que no existia con el recurso de inconformidad. Ade-
mas, la ley otorga la posibilidad al particular afectado por una
resolucién administrativade llevar su casodirectamente ante el
Tribunal Fiscal de la Federacién, obviando la etapa de revisién
administrativa. Estos cambios reflejan la preocupacién por
mejorar la calidad de los procesos contenciosos en por lo me-
nos dos sentidos.

Por una parte, la nueva ley crea incentivos para que la DGJ
resuelva pronto los recursos interpuestos. Por la otra, al ofrecer
al particular la opcion de no agotar el recurso administrativo,
alienta que se mejore la calidad del proceso revisorio, en la
medida en que el particular s6lo optard por la via del recurso si
lo considera una instancia valiosa.

Contrario a lo que se pudiera esperar, los recursos adminis-
trativos han aumentado tras la entrada en vigor de la ley; es de-
cir, un nimero creciente de usuarios sigue prefiriendo agotar tal
expediente. A partir de que se instituyd el recurso de revisidn,
de las 991 sanciones impuestas que se impugnaron s6lo 5% se
presenté directamente al juicio de nulidad. Estadisticamente no
se detectd una correlacién entre el monto de la multa y la via
preferida para impugnar la sancién (15 000 pesos promedioen
ambos casos).

sobreseidos y desechados yaque no hay forma de establecer si lare-
solucién administrativa impugnada se hubieraanulado o confirmado.
Endichos casos laresolucion administrativa se contirma de mane-
ra automdtica. por lo que. si se incluyeran estos cusos en el conteo.
el porcentaje de éxito de la Protepa aumentaria.
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Obviamente, hay una relacion funcional entre las etapas de
uncaso. El juiciode nulidades, en parte, un instrumentode control
de calidad externo del procedimiento de revisién administrati-
vode laDGJ. Cuando el Tribunal Fiscal anula, correctamente, una
resolucion que la DGJ habia confirmado en la fase de revisién
administrativa, se concluye que el acto de autoridad fue ilegal y
que la DGIJ no ejercié de modo apropiado su control de calidad
interno. En este sentido, el juicio de nulidad puede ofrecer a la
DGJ una base de aprendizaje para mejorar la calidad del proceso
de revisién administrativo. Por tanto, es necesario contar con un
instrumento que preserve launidad del caso alolargo de sus dis-
tintas etapas, objetivo que se persigue con el SIGMA. La unidad
de andlisis esel caso, entendido como un asunto que entraa con-
sideracién de la DGJ y que puede requerir varias etapas de “pro-
duccién juridica”. El sistema permite recuperar la informacion
de un caso por etapas o en conjunto y en cualquier orden que
convengaalos objetivos del andlisis que se quierallevaracabo.

El “conocimiento profundo”

El concepto de “‘conocimiento profundo” constituye una de las
ideas centrales del movimiento de calidad total iniciado por
Deming. En esencia se argumenta que para mejorar la calidad
en forma continua es necesario tener un conocimiento detalla-
do, cuantitativo y cualitativo, del proceso productivo. Este co-
nocimiento se adquiere mediante lamedicion, la observacién de
éxitos y fracasos, asi como laretroalimentacion proveniente de
clientes y proveedores. EI SIGMA es una herramienta que el en-
cargado de las decisiones puede adaptar para diagnosticar el
rendimiento de su organizacion, identificando cuellos de bote-
lla y puntos criticos en las labores que afectan la calidad total,
asicomo oportunidades estratégicas para crear mas valor publi-
co. Dicho sistema, por tanto, no es s6lo un instrumento para el
registro eficiente de los datos y su recuperacién y procesamiento
rdpidos; abre la posibilidad de utilizar datos para generar infor-
macion, que eventualmente puede convertirse en conocimien-
to profundo de la organizacidn.

n México, al igual que en casi todos los paises, los apara-

tos gubernamentales han experimentado cambios drésticos

en los dltimos diez afios. La presién para esa mudanza sur-
ge de tres fuentes distintas. Primero, en virtud de las crisis eco-
némicas recurrentes desde 1982, se ha optado porreducirel peso
econémico del Estado (ya sea el proveniente del gasto publico
o de la regulacion del sector privado), al tiempo que siguen en
crecimiento las demandas sobre laactividad gubernamental. En
segundo término, como resultado de tendencias sociales y eco-
némicas seculares (elevacién del nivel de vida, expansiénde la
clase media y mejoramiento de la calidad de los productos del
sector privado), las sociedades exigen mayor calidad en la ac-
cion gubernamental. En tercer lugar, se advierte que esas deman-

das han cambiado de manera significativa: por ejemplo, el sa-
neamiento y la preservacion del ambiente. Estas tres tendencias
se pueden resumir en la frase “hacer mds con menos, hacer las
cosas mejor y hacer cosas nuevas”. La DGJ de la Profepa no ha
estado aislada de estas tendencias.

Laevidencia empiricarevela que, en efecto, la DGJ utiliza el
recurso de revisiéon como mecanismo de control de calidad. La
tasa de éxito de la DGIJ en los juicios de nulidad con recurso
administrativo previoes casi tres veces mayor que la correspon-
diente alos juicios a los que no ha antecedido recurso adminis-
trativo (diferencia estadisticamente significativaanivela=0.01).
Esasique laDGJrevoca casos que, de haberse presentado direc-
tamente en el Tribunal Fiscal de la Federacién, hubiesen sido
anuladosensu gran mayoria. A pesar de este control, otros casos
con fallas procedimentales no son revocados por laDGJ durante
el recurso administrativo; esto lo demuestra la alta proporcién
de casos en que el Tribunal Fiscal decreta la anulabilidad para
efectos o la nulidad. En el supuesto de que tales decisiones del
Tribunal Fiscal estén en lo correcto, podria decirse que la fase
de larevisién administrativa constituye un 4rea de mejora que,
de aprovecharse, redundaria en ganancias de eficiencia tanto para
simisma cuanto paralostribunales y los promoventes. En efecto,
todo mundo gana cuando la DGJ detiene en dicha etapa una re-
solucién que con certeza, por defectos de fondo o de forma, el
Tribunal Fiscal ha de anular.

Hacer nuevas cosas

En México se estan gestando cambios significativos en la na-
turaleza de los servicios del gobierno. El drea de proteccion del
ambiente esunade ellas, como consecuenciade lanecesidad de
cumplir con numerosos objetivos, a veces contrapuestos y que,
por lo mismo, requieren respuestas finamente moduladas. Por
ejemplo, lasociedad mexicana demanda simultineamente més
y mejor proteccién ambiental, mayor participacidn del gobier-
no local en la tarea ambiental, pero también la eliminacién de
laregulaciénineficiente que inhibe la creacién expedita de fuen-
tes de empleo.

Enlosiltimos afios, las reformas en la legislacion federal en
materia ambiental y procesal han afectado las actividades de la
DGJ. Las enmiendas de diciembre de 1996 (D.0., del 11 de di-
ciembre de 1996) a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente estipulan una expansién del 4mbito de
actuacidn de la DGJ, para abarcar la preservacion de los recur-
sos naturales y de las especies protegidas. Dichas reformas im-
plican también cambios en los ingresos de la Profepa, puesel co-
bro de sanciones econémicas a los infractores de la legislacion
ambiental nutre el presupuesto de la institucidn para programas
de inspeccion y vigilancia.'®

10. Esta disposicién de la ley (articulo 175 bis) alin no estd en vi-
gor. El espiritu de la medida es dar incentivos a los cuerpos de vigi-
lancia para exigir el cumplimiento de la ley y sancionar a sus infrac-
tores. Sin embargo, debe procurarse que no introduzca incentivos
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Porotraparte,ladelegacién alosestados de laejecuciénde la
politica ambiental federal también repercute en la misién de
la DGJ, ya que eventualmente la actividad litigante se descen-
tralizard, manteniendo la federacién laresponsabilidad de de-
finirlas politicas generales. Todos estos cambios entrafian nue-
vos desafios para la DGJ.

El entorno de instrumentacién de politicas nuevas es por lo
general pocoestable, al menos en uninicio. En materia ambiental
hay muchos participantes en la definicién de los modelos, las
prioridades y los procesos para instrumentar la politica: la Pro-
fepa, sus delegaciones, los gobiernos estatales, las empresas, los
grupos ambientalistas nacionales y locales.

Por otro lado. la descentralizacién de la ejecucién de la po-
litica ambiental es en si misma compleja. Cabe esperar tropie-
z0s y aciertos e, inevitablemente, controversias. Finalmente, la
calidad de lainstrumentacion de la politica de descentralizacién
esunadimensidn critica. Distintas pricticas de inspeccién o de
litigio pueden imponer altos costos a las empresas. ; Qué pasa-
ria si inspectores de dos estados interpretan de manera diame-
tralmente distinta las disposiciones de una misma ley? Una
empresa con filiales en dos estados tendria que cumplir conre-
quisitos y procedimientos distintos en cada uno, con la conse-
cuente pérdida en economias de escala en los costos de la ob-
servanciade laley ambiental.

Ademas de efectuar la descentralizacién de modo adecuado,
la DGJ debe coadyuvar en la elaboracién de un sistema que per-
mita obtener los beneficios que se espera de aquélla —a saber,
una mayor adaptacién de las practicas administrativa y juridi-
ca a las condiciones locales— sin perder las ventajas de una
homogeneidad minimaen la intcrpretacién de las disposiciones
juridicas.

El mayor reto para la DGJ estriba en que la administracién
publicatiene pocaexperienciaen laaplicacién de programas que
requieren estrategias multiples, productos y servicios diferen-
ciados, alta calidad, un alto grado de legitimidad ante la pobla-
cién y estrategias flexibles de instrumentacién. Estos son, em-
pero, los programas que la sociedad demanda. Un instrumento
de gestién como el SIGMA, utilizado continua y acertadamente
por la institucién en su conjunto, puede contribuir de modo im-
portante al progreso de una organizacién en cada una de sus di-
mensiones.

nesteensayo se ha tratado el tema de los sistemas de infor-

macién computarizados como herramientas que coadyuvan
Lia que las dependencias gubernamentales generen valor pi-
blico. Ello se logra cuando con eficienciael gobierno cumple y
hace cumplir la ley y consigue los objetivos que la animan. En
este sentido, es indispensable que las dependencias cuenten con
capacidad institucional parallevar a cabo sus funciones. Los sis-

perversos. Porejemplo, una aplicacion deficiente podria aumentarel
nimero de sanciones indebidamente impuestas.

temas de informacidn computarizados. por sus facultades, su
facil manejo y su abaratamiento, constituyen una herramienta
promisoria para adquirir con rapidez dicha capacidad.

Enesteensayo seexploralaexperiencia de la DGI de la Pro-
fepaenlaelaboracidony puesta en marchade un sistema de in-
formacién computarizado adecuado a sus necesidades. El
SIGMA es una base de datos relacional que permite crear una
memoria institucional, facilita la gestion de los casos asigna-
dos alos abogados de la DGJ, coadyuva a que se adopte un en-
foque de gestién de casos y, sobre todo, permite desarrollar un
“conocimiento profundo” de la organizacién y su funciona-
miento gracias alasistematizacion y el andlisis de los datos con-
tenidos en el sistema.

Se insistié en que las tareas de cumplir y hacer cumplir la ley
deben verse desde la perspectiva de la calidad total, es decir, el
desempeifio de la Direccion se mide y se evalda de manera cons-
tante con miras a mejorar su calidad. Esta se define como la sa-
tisfaccidn de los requerimientos de los clientes, entre los que la
DGIJ cuenta a los funcionarios de Profepa, los particulares que
impugnan las resoluciones y el piblico en general, en tanto que
la misién de esta dependencia es incrementar la calidad de los
actos de autoridad en materia de procuracion ambiental. S6lo
teniendo en cuenta esta variedad de clientes y su misidn la DGJ
podra acrecentar su contribucién ala generacion de valor piblico.

Como ilustracidn de los posibles usos del sistema en aras de
mejorar la calidad, se analiz6 el desempeiio de la DGJ. La infor-
macion ofrece lecciones interesantes sobre la capacidad de la
institucién para responder a las nuevas demandas de la socie-
dad, a saber: hacer mds con menos, hacer las cosas mejor y ha-
cer nuevas cosas. También se ha destacado el notorio desequi-
librio entre el crecimiento de lacarga de trabajo y el del personal
delainstitucidn, lo que provocé una pérdida enlaeficaciade la
DGIJ.

A pesar de que el recurso de revision se convirtio desde 1995
enunmecanismo optativo, la demanda se haincrementado. Los
datos revelan que tal expediente estd cumpliendo una funcién
de controlde calidad interno. Sin embargo, una proporcién muy
elevada de los casos que avanzan al juicio de nulidad después
de que la DGJ los confirma, son parcial o totalimente anulados
porel Tribunal Fiscal. Esto implica una oportunidad para hacer
las cosas mejor, al identificarse los errores que ocurren con mas
frecuenciay elaborar estrategias para su prevencion. Esto pone
de manifiesto la importancia de incorporaren el SIGMA los da-
tos completos de cada caso.

Para finalizar, no sobra sefialar que la tecnologia informd-
tica sélo introduce la posibilidad de mejora: surealizacion con-
cretadependerd de que la organizacién la adopte como herra-
mienta y difunda su uso en todos sus estratos. Esto es posible
s6lo cuando la adopcidnde la tecnologia comienza desde arriba.
Losaltos mandos de la dependencia deben internalizar las ven-
tajas que ofrece un sistema de informacion computarizada, fa-
miliarizarse con su uso, impulsar la capacitacion del personal
y exigir que las decisiones se basen en el andlisis de informa-
cién oportuna y confiable que facilita un sistema como el
SIGMA.



