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Resumen

¢Cuél es el impacto que tienen en la reforma judicial los hallazgos de los
estudios empiricos sobre el sistema de justicia? En el caso de México todo
parece indicar que la evidencia empirica no termina por impregnar e
impactar cabalmente las politicas publicas en materia de justicia. Este
ensayo busca dar una respuesta a este fendmeno. Para ello analiza el caso
de la reforma a la justicia mercantil. Centra su andlisis en el impacto que
tuvo el estudio del Banco Mundial sobre el Juicio Ejecutivo Mercantil en el
Distrito Federal. Como se demuestra en el ensayo, dicho estudio sirvié para
orientar la agenda legislativa de la reforma de justicia mercantil. Sin
embargo, algunos de los hallazgos mds importantes del estudio,
principalmente aquellos que tenian que ver con practicas judiciales y de
administracion, no lograron penetrar ni impactar la discusion. Este
fenomeno se repite sistematicamente. Por ello, es importante intentar
descifrar por qué la reforma judicial en México es una reforma
exclusivamente legislativa y no caben, por lo tanto, las politicas publicas de
corte admnistrativo y organizacional. Al final del ensayo, la autora intenta
responder a esta interrogante.

Abstract

What is the impactof empirical research on justice reform on the justice
system? In the case of Mexico all seems to indicate that the empirical
evidence has not been fully able to impact public policies in the area of
justice. This essay seeks to respond to that fact. For that purpose it analysis
the case of the commercial litigation process. It focuses on the impact of
the World Bank Study regarding the Juicio Ejecutivo Mercantil (Summary
Commercial Trial) in the Federal District in Mexico. This essay shows that
the Word Bank Study was able to direct the commercial justice reform
legislative agenda. However, some of the study’s most relevant findings,
mainly those regarding judicial and justice administration practices, were
not able to make their way into the deliberatios. This result is found
systematicalyy in legal reform policy processes. Thus it is important to try
to illuminate why justice system refor in Mexico is exclusively of legislative
nature, and there is apparently no room for administrative, organizational
and institutional public policies. The author tries to respond to this question
in this essay.
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Introduccion

En México, a mediados de la década de 1990, el reto de construir un Estado
de derecho comienza a ocupar los primeros lugares de las agendas politicas y
del debate publico nacional. Es en esos afos cuando el sistema politico de un
partido hegemonico termina por resquebrajarse. Con ello, también se
desmoronaron las viejas formas de cooperacion social sustentadas en un
sistema complejo de reglas informales y lealtades personales y politicas.

El nuevo escenario democratico del pais inevitablemente trajo consigo los
problemas propios que caracterizan a los cambios de régimen: jcomo sustituir
un orden social sustentado en reglas informales, lealtades personales y un
derecho siempre negociable, por uno en donde las normas juridicas y la
confianza en las instituciones constituya el marco de referencia de la
actuacion de todos los jugadores? Este es, en mi opinion, el acertijo central
que México tiene que resolver para construir un Estado de derecho.

En este contexto de transicion y cambio ha surgido la demanda social por
mejorar el sistema de justicia.' En el debate nacional parece existir consenso
de que el pais necesita, entre otras cosas, una judicatura fuerte y efectiva
para resolver el vacio de poder que dejo el resquebrajamiento del viejo
régimen politico. Asi, en menos de 15 afos, el tema de “la reforma judicial”
ha pasado a ser uno de los asuntos mas relevantes de la agenda nacional.?

Una caracteristica muy peculiar del fervor reformista es que, tanto los
tomadores de decision internos, como las agencias internacionales, disenan y
proponen reformas como si México fuese el primer pais de la region que
intenta fortalecer y mejorar su sistema judicial. Es sorprendente, por decir lo
menos,® que en el debate sobre reforma judicial esté ausente o desdibujada
la vasta experiencia de los proyectos, exitosos y fracasados, de otros paises
de América Latina. En particular, llama la atencion que, 30 afos después de

| Existe cierta percepcion exagerada respecto de los beneficios de un poder judicial efectivo. Parte importante del
problema de ausencia de Estado de derecho tiene que ver con la propia Administracién Publica, en concreto, en
contar con un aparato de ejecucién o “enforcement” débil, corrupto y poco transparente. A veces parece que,
para no enfrentar estos problemas, el inico malo de la pelicula es el poder judicial.

2 Este fervor por la reforma judicial ha hecho que en estos Gltimos 5 afios se hayan presentado varios proyectos
legislativos que prometen ser la solucién a distintos problemas de justicia. Los mas conocidos son el proyecto de
reformas al sistema penal presentado por el Presidente Fox al Congreso este afio y el proyecto de reformas a la
Ley de Amparo que elaboré un grupo de expertos convocados por el Poder Judicial Federal en el afio 2000.
Ademids, en estos afios, las agencias internacionales como el Banco Mundial y USAID estén disefiando sus programas
de reforma en colaboracién con distintas autoridades mexicanas.

3 Es verdad que en México la investigacion empirica sobre el sistema de justicia es muy reciente. Falta mucho por
hacer en este aspecto. Sin embargo, particularmente en el area penal, existen varios estudios empiricos que podrian
haber sido tomados mucho mas en cuenta para la elaboracién del proyecto legislativo de reformas que acaba de
presentar el Presidente Fox al Congreso. Por tanto, no esta claro que sea por la falta de desarrollo del campo de
estudios empiricos sobre el sistema de justicia la razén fundamental para que las politicas publicas en esta materia
no se lleven a cabo con base en diagnésticos y no en meras especulaciones.
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los primeros intentos de reforma judicial en la regién, en México se siga
cayendo en el error de disefar politicas publicas para mejorar el sistema de
justicia sin contar con un sustento empirico solido acerca de cuales son los
principales problemas a resolver.

Ello no es una cuestion trivial. Como sefala Linn Hammergren, una de las
constantes en los estudios empiricos sobre el sistema de justicia, sobre todo
de aquellos que generan datos duros de los expedientes judiciales, es que los
hallazgos generalmente derrumban de manera demoledora verdades por todos
aceptadas como dogmas de fe acerca de los problemas de la imparticiéon de
justicia. Al mismo tiempo, tales estudios, por lo general, descubren problemas
centrales que ni siquiera habian sido imaginados por los tomadores de
decision.* Por ello, disefar programas de reforma judicial sin diagndsticos
empiricos sélidos es muy riesgoso. El éxito de tales proyectos es altamente
improbable. La experiencia de mas de 30 anos en América Latina asi lo
demuestra.

En este ensayo intentaré dar alguna respuesta acerca de por qué, en el
caso de México, la evidencia empirica que se genera sobre el sistema de
justicia a través de la investigacion no termina por impregnar e impactar
cabalmente en el debate de la reforma judicial. Para ello analizaré el caso de
la reforma a la justicia mercantil, y me centraré en el analisis del impacto
que tuvo el estudio del Banco Mundial sobre el Juicio Ejecutivo Mercantil en el
Distrito Federal para ordenar el debate sobre los temas prioritarios de la
agenda de reformas judiciales en esta materia. Como se vera, dicho estudio
sirvio para orientar, en parte, el proyecto legislativo que, en el afo 2002,
llevo a cabo la Secretaria Hacienda con miras a atender algunos problemas del
juicio mercantil, sin embargo, algunos de los hallazgos mas importantes del
estudio, principalmente aquellos que tenian que ver con practicas judiciales y
administracion de tribunales, no lograron ni siquiera formar parte de la
discusion sobre reformas judiciales.

El ignorar este tipo de hallazgos no es excepcional en la justicia mercantil.
También se puede observar en el debate sobre la reforma penal o sobre la
justicia de amparo.® Por ello, en la Ultima seccién de este trabajo abordaré
brevemente, y a modo de conclusion, las que creo que pueden ser posibles
explicaciones de este fenomeno.

4 Hammergren (2004).

5 Este ensayo solo analiza la reforma a la justicia mercantil. Sin embargo, los mismos problemas, con respecto al
impacto de la investigacion empirica, se pueden observar en el debate de la reforma penal y de la reforma al juicio
de amparo. Sobre los estudios empiricos en materia penal véase, sobre todo, Zepeda (2004); Bergman et a/ (2003)
y Azaola (2004). Sobre el juicio de amparo véase Magaloni y Negrete (2001).
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El estudio del Banco Mundial sobre el Juicio Ejecutivo Mercantil
enelD.F.

Antecedentes

Uno de los primeros sectores que en México demandé la reforma del sistema
judicial fue el sector financiero y bancario. En 1995, como consecuencia de la
crisis economica que sufri6 México en ese ano, el sistema financiero y
bancario practicamente quebré. En muy poco tiempo, los créditos otorgados
por las instituciones financieras se tornaron incobrables debido,
principalmente, al incremento exponencial de las tasas de interés. Los
bancos, simplemente, dejaron de recuperar créditos vencidos y los deudores,
en la mayoria de los casos, perdieron sus bienes hipotecados. Las instituciones
de justicia, ante un escenario tan dramatico, poco pudieron hacer para
resolver los conflictos entre acreedores y deudores. El tamano de la crisis
bancaria requirio de la intervencion del Poder Ejecutivo quien “compré” la
cartera vencida de los bancos y con ello recapitalizé al sistema financiero. A
partir de esta crisis, el sistema bancario decidi6 reducir drasticamente la
oferta de crédito en el pais y elevar significativamente las tasas de interés.

Uno de los argumentos centrales esgrimidos por los bancos, tanto para no
otorgar créditos, como para elevar las tasas de interés, ha sido el de la
ausencia de un sistema judicial efectivo. Segin ellos, en México el riesgo
asociado a la incertidumbre de ejecutar un contrato de crédito es muy alto,
ya que los jueces no sirven para garantizar el cumplimiento de tales contratos
cuando el deudor no quiere pagar. En este sentido, la falta de confianza en
las instituciones de justicia por parte del sector financiero y bancario ha
inhibido la oferta de crédito y, por consiguiente, la actividad empresarial en
México.

Con miras a impulsar una reforma judicial que resolviera este problema,
en el ano 2000, la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico solicité al Banco
Mundial un estudio que le ayudara a identificar los principales problemas de la
ejecucion judicial de contratos de crédito. Linn Hammergren, por parte del
Banco, y yo, por parte del CIDE, coordinamos dicho proyecto, el cual involucré
a varios investigadores del CIDE.®

6 El equipo de trabajo principal del CIDE estuvo formado por: Layda Negrete, Marcelo Bergman, Alfredo Ramirez
y Rosario Téllez.
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En qué consistio el estudio

El estudio se circunscribié a analizar un solo proceso —el Juicio Ejecutivo
Mercantil (JEM)— y dentro de una sola jurisdiccion —el Distrito Federal. El
JEM constituye el 40% de la carga total de trabajo de los juzgados civiles y es
el procedimiento mas usado para el cobro de deudas amparadas en un titulo
de crédito.

La metodologia consistio en extraer y sistematizar informacion contenida
en los expedientes judiciales. Para ello disenamos dos muestras aleatorias y
representativas de expedientes: 1) JEM iniciados en 1997 y 98; 2) JEM que
hayan llegado a la fase de sentencia y que ésta se haya dictado en 1997. La
primera muestra nos permitio determinar qué pasa con la generalidad de los
juicios mercantiles, es decir, el nimero y la proporcion de trayectorias
distintas que siguen los juicios, asi como los factores asociados con estas
variaciones. La segunda muestra nos permitié profundizar en lo que sucede
en la fase de remate una vez que el acreedor gana el juicio.

En ambas muestras se aplico el mismo instrumento para recabar la
informacion de los expedientes. Dicho instrumento contenia mas de 200
variables. Las principales hipodtesis del estudio las elaboramos a partir de una
serie de entrevistas, por separado, a un grupo de prestigiosos abogados de
elite con amplia experiencia en el litigio mercantil. También, nuestras
hipotesis de trabajo estuvieron influenciadas por las propias preconcepciones
(o hipétesis) que tenian los economistas que impulsaron este estudio desde la
Secretaria de Hacienda.

En general, tanto los abogados entrevistados como los economistas, tenian
la percepcion de que la maquinaria judicial era practicamente inservible. Si
bien todos percibian mdultiples problemas, habia uno al que le daban una
generalizada y acentuada importancia: la lentitud del proceso. Dicha lentitud,
segln los entrevistados, se debia a tres factores interrelacionados: a) la
resistencia del deudor a pagar el crédito; b) el complejo diseno legislativo del
proceso; y ¢) la parcialidad o sesgos del juez a favor del deudor.

Para determinar la veracidad de estas apreciaciones, disenamos una
cédula que ponia especial énfasis en seguir el movimiento de cada juicio a lo
largo del proceso. Con ello pretendiamos medir, tanto el tiempo que toma
agotar cada una de las posibles fases del juicio, como la frecuencia con la que
las partes optan por determinados caminos procesales. A nivel legislativo,
cabe destacar, que el proceso mercantil mexicano es bastante complejo, dada
la cantidad de incidentes y apelaciones que potencialmente pueden existir.
La pregunta central era si en la realidad los juicios se enredaban
frecuentemente en esa marana de vericuetos procesales, ya que, de ser asi,
resultarian ciertas las percepciones de los abogados y economistas
entrevistados en el sentido de que el proceso mercantil era excesivamente
lento y que esa lentitud beneficiaba casi siempre al deudor.
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Principales hallazgos’

Una de las aportaciones principales del estudio fue la elaboracion de un
diagrama de flujo de las distintas trayectorias que siguen los juicios, asi como
la frecuencia de las mismas. Dadas las hipotesis del trabajo, fue
verdaderamente sorpresivo constatar que 60% de los JEM se abandonan al
inicio del proceso, esto es, en la fase del embargo. El embargo, en el JEM, es
el acto procesal que sigue a la presentacion de la demanda. A través de dicho
acto, el acreedor “secuestra” bienes del deudor a efecto de garantizar que,
en caso de ganar el juicio, tendra forma de recuperar el monto del crédito
vencido rematando tales bienes. En el caso de México, 6 de cada 10 demandas
no pueden superar la fase del embargo. Esto, y no la lentitud del proceso
como sostenian los abogados, es, sin duda, uno de los dos cuellos de botella
mas importantes de la justicia mercantil mexicana.

Ya que en los expedientes no existe informacion alguna que permita saber
por qué no se llevo a cabo el embargo, hicimos tres grupos de enfoque con
varios abogados que litigaban regularmente asuntos mercantiles. En los tres
grupos los abogados coincidian en que eran dos los factores centrales que
dificultaban la ejecucion del embargo: a) la falta de solvencia del deudor (es
decir, un deudor en quiebra y sin bienes) y b) la falta de informacién del
acreedor sobre cuéles son los bienes del deudor.® Ambos problemas estan
fuera de la maquinaria judicial y, lo mas importante, ambos problemas
reflejan algin nivel de negligencia por parte del acreedor para elegir a los
sujetos de crédito. Por lo tanto, el problema del riesgo asociado a la
incertidumbre de pago no era, como sostenian los banqueros, un problema
solo imputable a la mala maquinara judicial; la banca, y los demas
acreedores, también tenia una parte de responsabilidad en el problema.

El segundo hallazgo, verdaderamente inesperado, fue que del 40% de los
expedientes que superaban la fase del embargo, solo el 20% llegaba a
sentencia; el otro 20% era abandonado a lo largo del juicio. Ademas, dentro
este grupo de expedientes, 58% de los deudores no contdé con un abogado que
los defendiera y, por lo tanto, el juicio se siguid sin que el deudor siquiera
contestara la demanda.

7 Los hallazgos del estudio se reportan en dos documentos distintos, que coinciden en partes y se diferencian en
otras. En primer lugar esta el reporte del Banco Mundial propiamente ver: World Bank (2002) for Mexico. En
segundo lugar estd también el reporte del CIDE, Magaloni et a/ (2002) DTEOI documento de Trabajo CIDE. En
esta secciébn me voy a centrar en los que yo considero los hallazgos mas relevantes de dicho estudio.

8 La pregunta obligada ante esta explicacién era: si el deudor estd insolvente o usted no tiene informacién sobre
cudles son sus bienes, entonces ;por qué interpuso la demanda? La respuesta mas comun fue que se interponia la
demanda para suspender la prescripcién de la accién judicial.
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Ello puede explicar, en parte, por qué la lentitud en el proceso no resulto
ser el problema medular de la justicia mercantil como sostenian los expertos
entrevistados. La mediana de duracion del JEM, en aquellos pocos casos en
donde se llegd a sentencia, fue de 7 meses y solo en un 15% de estos casos los
litigios superaron 2 afos de duracion. Dicho de otra forma, aunque a nivel
legislativo el proceso mercantil es excesivamente complejo, en la practica
judicial pocas veces se utilizan y agotan los diversos vericuetos procesales, en
parte porque el deudor no cuenta con un abogado que le ayude a “resistir” el
cobro de la deuda.

El tercer hallazgo importante fue constatar que, a pesar que 9 de cada 10
expedientes que llegan a la fase de sentencia reciben un fallo a favor del
acreedor, practicamente nadie agota el proceso de remate. Las razones
pueden ser de distinta indole. Sin embargo, los datos sugieren que el pobre
diseno legislativo del proceso de remate puede estar afectando
negativamente al acreedor para recuperar, ya sea por via del remate o de la
negociacion, el dinero que le deben. Asi, por ejemplo, mientras que el
acreedor espera 7 meses 0 menos en la mayoria de los casos para obtener una
sentencia definitiva a su favor, para citar a la primera almoneda o subasta de
los bienes de remate, en cambio, tiene que esperar 3 afos o mas. En este
sentido, el segundo gran cuello de botella del JEM es la fase de remate.

Otro hallazgo, y de nuevo contrariamente a lo que sostenian los expertos,
fue descubrir que los bancos e instituciones de crédito no eran los usuarios
mas comunes de la justicia mercantil: 25% de los actores en casos ante
juzgados civiles, y 4.3% de los casos ante juzgados de paz o de menor
cuantia. Por lo que toca a la sumas de dinero encontramos que éstas eran
sorprendentemente bajas: en mas del 50% de los casos la cuantia fue inferior
a los $2000 dolares y solo en el 16% supero los $15,000 dolares.

Finalmente, el estudio, al analizar el flujo de expedientes en la
maquinaria judicial, detecta algunos serios problemas de caracter
administrativo que padecen los tribunales. Por ejemplo, la sobreponderacion
de la carga de trabajo de los jueces, la ausencia de un sistema estadistico
basico, la falta de criterios para diferenciar casos simples y de rutina de casos
complejos, la falta de control por parte del juez de su personal, la ausencia
de mecanismos simples y efectivos de localizacion de expedientes. En fin, la
lista de lo problemas administrativos que enfrentan los tribunales es enorme,
ello perjudica tanto la calidad del servicio que prestan, como la percepcion
de los usuarios del sistema.

|
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El impacto del estudio en la agenda de reforma a la justicia
mercantil

Antecedentes y contexto

El rediseno y fortalecimiento del sistema financiero y bancario ha estado en la
agenda de la Secretaria de Hacienda desde la crisis econdmica de 1995. En los
ultimos anos, funcionarios de la Secretaria de Hacienda y abogados
prestigiosos del sector financiero y bancario han trabajado conjuntamente en
varios paquetes de reformas legislativas con miras a alcanzar dicho
fortalecimiento.

Solo una parte de esas reformas han tenido que ver con la justicia
mercantil. La mas importante de éstas fue la reforma de 1996, la cual
establecié varias modificaciones legales con miras a simplificar el
procedimiento judicial en esta materia. En esa reforma se eliminaron algunos
recursos procesales, asi como la posibilidad de que los incidentes y
apelaciones suspendieran la tramitacion del juicio. Con ello se esperaba que
el JEM fuese mas simple y expedito.®

En el 2002, la Secretaria de Hacienda tenia intenciones de reformar
nuevamente el procedimiento mercantil. Las instituciones financieras y
bancarias seguian sosteniendo que, a pesar de las reformas del 96, los juicios
seguian siendo lentos e impredecibles. Algunos abogados de estas
instituciones veian que la solucion era no solo seguir simplificando el
procedimiento, sino ademas crear tribunales especiales exclusivos para la
Banca mexicana.

En ese contexto, la Secretaria de Hacienda invito a los investigadores del
CIDE que habiamos llevado a cabo el Estudio del Banco Mundial, a presentar a
los directores y abogados de las principales instituciones financieras vy
bancarias del pais los hallazgos del mismo. Como era de esperar, algunos
hallazgos causaron resistencia y critica. Sobre todo aquellos que imputaban
parte de la responsabilidad del problema a las propias instituciones crediticias
(i.e. mala eleccion de sujetos de crédito), o bien, aquellos que no apoyaban
sus percepciones sobre la justicia (i.e. la duracion del juicio no es el problema
central). A pesar de estas resistencias, el Estudio del Banco Mundial paso a
formar parte del debate y de los inputs para la reforma legislativa del 2002.

9 Cabe destacar que en nuestro analisis sobre la temporalidad del JEM no encontramos evidencia alguna que
apoye la apreciacion de que las reformas de 1996 redujeron la duraciéon de los juicios. La muestra total de
expedientes sentenciados cuenta con 20% de asuntos tramitados bajo el nuevo procedimiento aprobado en 1996. Si
bien no es un nimero demasiado amplio de casos, el estudio comparado entre el tiempo de tramitacion de estos
asuntos con el de aquellos tramitados con el “cédigo viejo” sugiere que ambas poblaciones son comparables en este
rubro y que las reformas de 1996 no han reducido en forma estadisticamente significativa la duraciéon del JEM.
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Andilisis sobre el proyecto de reformas legislativas del 2002.™

Lo primero que hay que destacar es que el proyecto de reformas legislativas
del 2002 no se centra exclusivamente en reformas al procedimiento
mercantil; una parte importante de dicho proyecto se dedica a reformar el
marco legal de algunas operaciones crediticias.”’ En este ensayo vamos a
circunscribir nuestro analisis a las reformas al procedimiento y juicios
mercantiles.

La iniciativa de ley parte de la concepcion de que hay una percepcion
generalizada sobre la excesiva dilaciéon' de los juicios ejecutivos mercantiles
y que son tres las razones centrales de esta dilacion: a) la falta de
uniformidad en la legislacion (ya que la ley local es de aplicacion supletoria a
la federal); b) los problemas que hay con relacion a las notificaciones dentro
del proceso y; c) la ambiguedad y plazos excesivos en las etapas de embargo y
remate.

Para resolver estos problemas la iniciativa propone distintas reformas
al Cédigo de Comercio, las cuales se pueden sintetizar a partir de los
problemas que buscan atender:

» Uniformidad en la ley
e La iniciativa modifica la supletoriedad de los codigos de
procedimientos local por la supletoriedad del Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles.

» Notificaciones
e Lainiciativa propone un nuevo procedimiento para
averiguar el domicilio del demandado en caso de que éste
se ignore.
e Propone, también, que sea a través de un periédico de
circulacion nacional y no local, la forma en que se
notifique a terceros cuyos domicilios se desconocen.

» Embargo

10 E| proyecto legislativo se localiza bajo el rubro de: “Iniciativa de Decreto que Reforma, Adiciona y Deroga
diversas disposiciones de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, del Cédigo de Comercio, de la Ley
de Instituciones de Crédito, de la Ley del Mercado de Valores, de la Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros, de la Ley Federal de Instituciones de Finanzas y de la Ley General de Organizaciones y
Actividades Auxiliares de Crédito”. Dicha iniciativa la presentd el Presidente Vicente Fox ante el Senado de la
Republica el dia 13 de mayo del 2002.

I Las operaciones crediticias cuyo marco legal se reforma son: a) prenda sin transmisiéon de posesién; b)
fideicomiso; c) fideicomiso en garantia; d) crédito refaccionario y de habilitacién o avio; €) hipoteca; y f) caucion
bursatil. Adicionalmente se proponen reformas a las operaciones de arrendamiento y factoraje financieros.

12 La exposicidn de motivos de dicha iniciativa de ley textualmente sefiala: “es comun percibir excesiva dilacion en
los juicios ejecutivos mercantiles y, en muchos casos, falta de culminacion”.

s |
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e Tratandose de bienes inmuebles, la iniciativa establecio la
obligacion del embargado de exhibir los contratos que
haya celebrado con anterioridad que impliquen la
transmision del uso o de la posesion de los mismos a
terceros.

e También se establecio la obligacion del deudor de no
alterar el bien embargado y no celebrar contratos que
impliquen el uso de dicho bien sin previa autorizacion del
juez.

» Remate

e La iniciativa propuso una fase de “preparacion del
remate” en la que el juez debe ordenar, a peticion del
acreedor, la desocupacion y entrega del bien inmueble
embargado en un plazo establecido para ello.

e La obligacion del depositario del bien inmueble de dar
acceso al mismo a los valuadores y postores de la subasta.

e No habra ya suspension del remate a pesar de que el
deudor se resista a entregar la posesion del bien.

e Se propone la adjudicacion directa del bien embargado al
acreedor cuando el monto de la deuda sea mayor que el
del avallo del bien.

Andlisis sobre el impacto del Estudio del Banco Mundial sobre el
Juicio Ejecutivo Mercantil en el Proyecto del Reformas
Legislativas del 2002.

El Estudio del Banco Mundial impact6 la agenda de reforma en dos sentidos
fundamentalmente: 1) elimind de la agenda de reformas el proyecto que
impulsaban los banqueros de crear tribunales especiales para la Banca. 2)
Movio la agenda de reformas legislativas haciendo que se dejara en paz el
tema de la duracion del juicio y su simplificacion y se centrara, en cambio, en
los dos grandes cuellos de botella del juicio: embargo y remate.

En efecto, el primer impacto concreto del Estudio del Banco Mundial fue
desalentar la politica que impulsaban las instituciones financieras de crear
tribunales especiales para la Banca mexicana. Los funcionarios de Hacienda
quedaron convencidos de que no habia evidencia empirica que justificara una
politica de esa naturaleza. Las instituciones financieras, segin el estudio, no
eran los usuarios mas frecuentes de la justicia mercantil ni tampoco sus
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litigios, en términos de monto y complejidad, se diferenciaban del resto de
los usuarios del JEM.™

En segundo término, el referido estudio logré persuadir, tanto a los
funcionarios de la Secretaria de Hacienda, como a los banqueros y financieros,
de que era mas relevante, en términos de impacto en el cobro judicial de
créditos vencidos, centrarse en los problemas del embargo y del remate en
lugar de continuar perfeccionando el proceso judicial en estricto sentido
(presentacion de la demanda - sentencia).

Ahora bien, a pesar de que las reformas se centraron en los dos cuellos de
botella del proceso, ello no significa, necesariamente, que dichas reformas
fueron exitosas en resolver los problemas que provocan la obstruccion del
proceso.

Hasta ahora nadie ha evaluado empiricamente el impacto de esas
reformas. Sin embargo, dada la evidencia del estudio, parece que no estan
atendiendo cabalmente el origen o causa del problema. Por ejemplo, en el
caso de las reformas al embargo, ninguna de las modificaciones legales
propuestas esta obligando al acreedor a recabar, antes de otorgar un crédito,
la informacion necesaria que hace factible el cobro judicial forzado.

En el caso del proceso de remate, las reformas legislativas que propuso la
Secretaria de Hacienda no atienden, entre otros problemas, el de la falta de
incentivos que tiene el juez para que los bienes se rematen al mejor precio
posible. El estudio hacia énfasis en que el redisefo de dicho proceso deberia
poner especial atencion en generar incentivos adecuados para que el bien
rematado se vendiera a precio del mercado; ello constituiria tanto una
garantia para el acreedor (quien podra tener mayor certeza de que el monto
del bien cubrira el monto de lo que le deben) y para el deudor (que podra
tener la certeza de que su patrimonio no sera dilapidado).

Con todo, el Estudio del Banco Mundial sobre el Juicio Ejecutivo Mercantil
logré insertar en el debate temas centrales —como son los problemas del
embargo y del remate— cuya importancia no habia sido detectada por los
tomadores de decision.

Ahora bien, la agenda que no logré impactar el estudio es, en mi opinion,
la “verdadera” agenda de reforma judicial. Como senalé, el estudio hace
notar los serios problemas de caracter administrativo que enfrentan los
tribunales. Por ejemplo, la sobreponderacion de la carga de trabajo de los
jueces, la ausencia de un sistema estadistico basico, la falta de criterios para
diferenciar casos simples y de rutina de casos complejos, la falta de control
por parte del juez de su personal, la ausencia de mecanismos simples y

I3 Esto es un logro importante ya que hubiese sido catastrofico, para el proceso de reforma en si mismo, que el
grupo de presién mas poderoso se diferencie del resto de la poblacién, ya que sin dicho grupo es posible que los
actores politicos y los funcionarios de Hacienda no pusieran la misma atencién y recursos para resolver el
problema.
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efectivos de localizacion de expedientes. En fin, la lista de lo problemas
administrativos que enfrentan los tribunales es enorme y ello no es una
cuestion trivial.

En mi opinion, este deficiente sistema administrativo esconde las
verdaderas debilidades y problemas de la justicia mexicana. La imparticion de
justicia es un cascaron formal carente de contenido. Los jueces se esconden
detras de una pila enorme de papeles, la cual se dedican a organizar de
manera mecanica y burocratica, ya que no tienen la autoridad y el poder que
requieren para ser unos verdaderos juzgadores.' Intentar mejorar la
imparticion de justicia sin atender el problema de la falta de autoridad del
juez es, creo, como intentar resolver los problemas de salud sin médicos
competentes.

Algunas lecciones para el futuro

A diferencia de otras areas de politica publica como son pobreza, medio
ambiente o salud, en donde los datos, cuando se tienen, son el punto
principal de referencia para el disefio de politicas publicas, en materia de
justicia, en cambio, la evidencia empirica tiene que competir en contra del
discurso dominante que caracteriza al gremio juridico mexicano (y de muchos
otros paises con sistemas de derecho codificado). En dicho discurso juridico
subyace la falsa concepcion de que la ley, por si sola, prefigura realidades
deseables. Por lo tanto, y contrariamente al paradigma basico de politica
publica (el cual sostiene que el primer paso es “diagnosticar el problema”),
los abogados en México, por lo general, subestiman la fuerza del diagnostico y
la sustituyen por la fuerza de las palabras de la ley. El lenguaje y los
conceptos juridicos sustituyen, por tanto, a los datos y su analisis.

Ello tiene al menos una clara implicacion en el debate sobre reforma
judicial: la discusion se centra casi exclusivamente en reformas de corte
legislativo y, por lo general, se rechaza, ignora y subestima reformas de
caracter administrativo y organizacional. Ejemplo de ello es lo que sucedio
con el Estudio del Banco Mundial sobre Justicia Mercantil.

Dicho estudio, como senalamos, tuvo alguna influencia en el diseno del
paquete legislativo que se elabord en la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico en el 2002 con miras a mejorar algunos aspectos de la justicia
mercantil. Sin embargo, los hallazgos del estudio que fueron ignorados, simple

14 Por ejemplo, una de las cuestiones que destaca el Estudio del Banco Mundial es que la tnica forma de evitar las
conductas tramposas y dilatorias por parte del deudor, cuando éstas se dan, es con jueces que tengan la autoridad
para poner orden en el proceso. En México se ha creido que la autoridad del juez puede ser suplantada por la
autoridad de la ley, como si juzgar fuera simple y llanamente un acto de aplicacién de la ley. La justicia la hace el
legislador no el juez.
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y llanamente, son aquellos que tienen que ver con cuestiones en las que el
marco legislativo no explica ni tiene relacion directa con el problema a
resolver.

Cabe destacar que, paraddjicamente, este Ultimo tipo de hallazgos revela,
por lo general, problemas cruciales que es necesario resolver para activar los
cambios que requiere el sistema de justicia. Ignorarlos, por tanto, puede
significar, simplemente, el fracaso rotundo de cualquier proyecto de reforma.

Las razones para ignorar los hallazgos empiricos que tienen que ver con
practicas judiciales que no se derivan ni explican del marco normativo son
varias y de distinta indole. Sin embargo, estimo que en el corazon de este
problema subyacen razones politicas importantes: la monopolizacién de la
reforma judicial por parte de la profesion legal. Dicha profesion es excluyente
de otras disciplinas sociales, ya que se centra principalmente en el analisis del
marco normativo a partir de una serie de conceptos y categorias que soélo
entienden cabalmente los abogados. '

En el lenguaje dogmatico-normativo subyace la ficcion de que las normas
prefiguran realidades y que, por tanto, todo problema puede ser atendido a
través de cambios en la ley. La profesion legal, por tanto, para seguir
manteniendo el monopolio del debate de reforma judicial, va a resistir
cualquier tipo de hallazgo empirico que vaya en contra de este “fetichismo de
la ley”,® como son todos aquellos problemas que detectan los estudios
empiricos que tienen su explicacion en las practicas judiciales y
administrativas y no en el marco normativo.

Sin duda, no es facil de romper este monopolio de la profesion legal en la
agenda de reforma judicial. Sin embargo, tomarlo en cuenta y dimensionar su
existencia, puede dar mayor claridad respecto de los obstaculos reales que
dificultan la reforma judicial en México. Con ello, posiblemente, se podran
evitar en México algunos de los errores que ya se cometieron en otros paises
de la region al momento de implementar los proyectos de reforma judicial.

15 Para una ilustrativa exposicién, de corte mas histérico — socioldgico que juridico, sobre las caracteristicas y
origenes del paradigma legal de los sistemas de derecho codificado véase Diez-Picazo (1993). Sobre el contraste
entre el paradigma legal norteamericano con el de los sistemas de derecho codificado véase Magaloni (2001).

16 Sobre este fetichismo a la ley, Vargas et al .(2001).
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