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This article discusses the conclusions of a research project aimed at evaluating the operational conditions
of the Judiciary Councils (Consejos de la Magistratura) in Argentina, Bolivia, El Salvador and Paraguay. The
objective of the project was to determine the degree to which the introduction of these new bodies has
produced significant changes in regard to increasing the judicial branch’s independence and democratization
and the way in which they have carried out the functions that traditionally monopolized the upper echelons of
the judicial administration systems and that are directly linked to governing and managing the Judicial Branch.

I. Introduccion.
ZPor qué una evaluacion sobre

el funcionamiento de los
Consejos de la Magistratura?

Hace ya unos afios que desde INECIP co-
menzamos una serie de actividades de estudio y
exploratorias sobre los mecanismos de seleccién y
remocién de magistrados, a partir de las cuales se

hizo evidente que los Consejos de la Magistratura y

su progresiva implementacién concentraban gran
parte de la atencién de los actores? vinculados al
sistema de administracién de justicia. Es preciso
sefialar que ello ocurre no sélo por la novedad que
signific6 en muchos paises el abandono de los vie-
jos mecanismos de designacién y remocién de ma-
gistrados que eran concentrados exclusivamente en
la 6rbita de los Poderes Ejecutivo y Legislativo, sino
también porque estos nuevos 6rganos concentra-

ban muchas otras funciones de vital importancia®.

1 La elaboracién de este articulo ha sido posible gracias al trabajo de todas las personas que participaron de la investigacion “Evaluacion del funcionamiento
de los Consejos de la Magistratura de Argentina, Bolivia, El Salvador, Paraguay y Perd" bajo la Direccion de Sebastian Tedeschi. Todos los documentos e
informes producidos han sido publicados en Pena y Estado Edicion Especial, Consejos de la Magistratura, Bs. As., Argentina, 2003. A su vez, la totalidad de
las actividades realizadas en el marco de esta investigacion fueron realizadas con el apoyo de la Fundacién Konrad Adenauer.

2 En efecto, el primer avance del proyecto fue presentado en noviembre del afio 1999 en el marco de las “Jornadas Nacionales de la Federacién Argentina
de la Magistratura (FAM)”, realizadas en la ciudad de Parana, provincia de Entre Rios. Fueron justamente los propios magistrados que por entonces tenian
a su cargo la realizacién de dicha reunion quienes invitaron a INECIP a presentar su trabajo.

3 Nos referimos a aspectos tales como la relacion de los Consejos de la Magistratura con los demas 6rganos del Poder Judicial, su ubicacién institucional,
la asignacion de funciones de administracion y presupuesto del Poder Judicial, los sistemas disciplinarios en el ambito del Poder Judicial, entre tantos otros.

Sistemas Judiciales ’ 123



-~

ujo

| Soledad P

to de los Consejos de la
ino

lleana Ardu

Ionamien

u -

e

Resena sobre el proyecto de evaluacion sobre el func

Magistratura en Argentina, Bol

a, El Salvador, Paraguay y Per

1

124! Sistemas Judiciales

Este proyecto fue realizado bajo la direccién del Instituto de Estudios Comparados en
Ciencias Penalesy Sociales (INECIP). Las instituciones responsables de su ejecucién en cada uno
de los paises fueron: en Bolivia, el Centro de Estudios de Justicia y Participacion (CEJIP), en El
Salvador, la Fundacién de Estudios para la Aplicaciéon del Derecho (FESPAD), en Paraguay el

Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales y Sociales de Paraguay (INECIP - Para-

guay) y en Peru la Oficina Regional Andina de INECIP.

Se consideré que silos Consejos de la Ma-

gistratura funcionaban de acuerdo con determina-
das pautas, tenfan la capacidad de transformar el
sistema institucional tradicional proveyendo al
Poder Judicial de un menor nivel de interferencia
de los demds poderes del Estado, garantizando

mejor la independencia judicial en su faz externa.

Al mismo tiempo, la implementacién de
estos nuevos 6rganos implicd, tal como hemos
dicho antes, mucho mas que la asignacion de las
funciones de seleccién y remocién de magistrados.
Se pretendid, en algunos casos, que asumieran
muchas otras tareas que tradicionalmente eran asu-
midas por 6rganos jerarquicos del Poder Judicial
(vgr. administracion presupuestaria, sistema disci-
plinario entre otras), reforzando la vigencia de la
garantfa de independencia judicial hacia el interior
de los sistemas judiciales. Es decir que la instru-
mentacion de estos nuevos 6rganos también ge-
neraba numerosas expectativas en lo que se referfa

a la independencia judicial desde su faz interna.

De este modo, la reflexion institucional
enmarcada en la problematica de la independencia
judicial, encontré en este proyecto la posibilidad
de concentrar una mirada analitica y critica sobre el
modo en que tales instituciones han funcionado,
con el objetivo inicial de verificar los niveles de
correspondencia que habia entre los resultados es-

Los objetivos del proyecto

perados y su efectivo funcionamiento luego de al-
gunos afios de que tales instituciones fueran pues-
tas en funcionamiento.

En este sentido la investigacién fue asumi-
da desde el inicio con el objetivo de obtener infor-
macion con cierto rigor cientifico y a través de instru-
mentos comunes de analisis para los cinco paises,
revalorizando la necesidad de contar con dicha in-
formacion a fin de evaluar las fortalezas y debilida-
des de estas nuevas instituciones y elaborar pro-
puestas que tiendan a mejoratlas?. En el apartado
siguiente se precisaran los presupuestos teéricos de
los que se ha partido y la justificacién metodologica
en que se ha basado el desatrollo del proyecto.

Por dltimo, corresponde mencionar aqui
que el proyecto se llevé a cabo en Argentina (acota-
do al ambito federal), Bolivia, El Salvador, Para-
guay y Pert. Si bien esto implicé resignar un estu-
dio exhaustivo sobre la realidad local, optamos
por abordar una investigaciéon que nos permitiera
trabajar simultineamente en cinco pafses porque
consideramos que era muy importante aprovechar
la capacidad de trabajo en el ambito regional y su-
mar los aportes de una perspectiva de andlisis com-
parativa que permitiera identificar caracteristicas
comunes y puntos de distincion entre pafses con
ciertas similitudes en sus procesos de transforma-
ci6n institucional.

* Realizar un estudio pormenorizado del funcionamiento de los Consejos de la Magistratura
y su insercion en el marco de Estados democraticos, con el fin de analizar su incidencia en el
fortalecimiento de Poderes Judiciales transparentes e independientes.

* Evaluar sobre la base de criterios objetivos ligados a la transparencia, calidad técnica,
eficacia e independencia funcional el funcionamiento de los Consejos de la Magistratura
conforme han sido disefiados normativamente.

* Detectar dificultades, analizar las limitaciones y comparar las ventajas y desventajas
presentadas por este mecanismo en relacién con sistemas anteriores.

4 Nada mas alejado de nuestro objetivo que propiciar alternativas que, pudiendo basarse en la exposicién de problemas y dificultades puestas en evidencia
por la investigacion, implicaran el retorno a los viejos mecanismos de seleccion.



Il. El punto de partida

de la investigacion

Al mismo tiempo en que esbozabamos
distintos intentos de disefio del instrumental
metodolégico, se desarrollé un marco teérico co-
mun cuya funcién esencial fue establecer las con-
cepciones basicas que asumia la investigacion. Nos
sirvié ademds como insumo al momento de
redefinir algunas vicisitudes interpretativas presen-
tadas en medio del proyecto y también al momen-
to de elaboracién de las conclusiones finales. Fue
en el marco tedrico donde se dot6 de contenido y
sentido a cada una de las variables de analisis com-
prendidas en la matriz metodoldgica y asimismo a
los distintos indicadores.

El objetivo central de este proyecto fue eva-
luar en qué medida la instalacién de los Consejos
de la Magistratura en nuestros contextos institu-
cionales ha favorecido la democratizacion del Po-
der Judicial, y mas especificamente, cual ha sido el
impacto de ellos en términos de independencia
judicial. Para ello tomamos una primera decisién
de caracter tedrico por la cual asumimos que un
Consejo de la Magistratura que posee determina-
dos atributos tiene capacidad de influir en los ni-
veles de independencia, transparencia y pluralismo
del Poder Judicial. A partir de alli formulamos la
siguiente hipotesis de trabajo: “Un Consejo de la
Magistratura mas independiente, pluralista,
transparente y con un alto grado de impacto
funcional tiende a favorecer una mayor inde-
pendencia, pluralismo, transparencia y ga-

rantismo del Poder Judicial”.

Es preciso sefialar aqui conforme a las con-
diciones en que debia ejecutarse el proyecto, que la
comprobacién acabada de la hipétesis propuesta
se tornaba imposible y ello debido a dos obstacu-
los fundamentales. El primero de ellos es un obs-
taculo de caricter estructural, pues al tratarse de
instituciones novedosas en todos los paises obje-
to de estudio lo cierto es que la mayoria de los
miembros de sus Poderes Judiciales no han sido
designados por estos 6rganos, lo cual impide eva-
luar significativamente su incidencia funcional® en
lo que respecta a conformacién de los Poderes Ju-

diciales. Un segundo obsticulo, de caricter
metodologico, nos lo imponia la necesidad de re-
conocer que la independencia, pluralismo, trans-
parencia y garantismo del Poder Judicial no de-
penden exclusivamente de la existencia y actuacién
de la institucién objeto de estudio en razén de lo
cual para evaluar en forma exacta cual es su capaci-
dad de incidencia sobre estas cualidades del Poder
Judicial, debiera haberse emprendido en simulta-
neo un analisis multicausal de todos aquellos ele-
mentos que puedan influir en tales caracteres del
Poder Judicial y recién después, intentar delimitar

la incidencia de los Consejos de la Magistratura.

Tomadas estas precauciones en considera-
cién, el trabajo continué con la aclaracion expresa de
que se mantendria la hipdtesis propuesta, aunque
asumida como una hipétesis subyacente de caracter
tedtico y con la aclaracién expresa de que se ingresa-
rfaalo largo del proyecto en la observacion y evalua-
ci6n del propio Poder Judicial sélo cuando ello fue-
ra pertinente e indispensable para verificar los nive-
les de impacto funcional de la actividad de los Con-
sejos de la Magistratura, cuya composicién y funcio-

nes si son objeto central de este proyecto.

En lo que sigue exponemos sintéticamente
cémo se trabajo en el disefio de la matriz de analisis,
cuales fueron los ambitos de analisis involucrados y
cémo se organizo la recopilacion de la investigacion.

I1l. Metodologia para el disefo

del instrumental de analisis

A partir de las previsiones ya sefialadas, se
traté entonces de obtener un instrumental comun
que permitiera relevar informacién normativa y
empirica para detectar si la adecuacion o no a los
estandares propuestos se debfa al disefio normati-
vo-institucional o a la forma en que éste se llevo a
la practica (cultura institucional).

Esta altima dimension fue quizas la que
exigi6é un mayor nivel de discusion interna y de
refinamiento a la hora de determinar cudles setfan
los patrones de observacion y analisis. Por razo-
nes de funcionalidad, a los efectos del relevamiento

5 La presencia de este obstaculo impide, tal como se aclara en el documento de trabajo, que por el momento pueda verificarse empiricamente la hipétesis
propuesta lo cual queda relegado a una instancia posterior, cuando los Consejos de la Magistratura hayan tenido una mayor actividad.
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de la informacién, subdividimos nuestro objeto
de estudio enlo que denominamos “sistemas” en
razon de la diversidad de funciones asumidas. Ello
nos permitié un analisis mas detallado de cada

una. Los sistemas fueron:

¢ Sistema General del Consejo de la Magistra-
tura: nos referimos aqui a su insercién institucional
(su vinculacién con los Poderes Ejecutivo, Legisla-
tivo y Judicial), sus funciones y su composicion;
* Sistema de Seleccion;

* Sistema Disciplinario y de Remocion;

¢ Otras funciones de los Consejos de la Magis-
tratura. Se analizaron aquf aquellas funciones dis-
tintas a las sefialadas en los sistemas anteriores y
que no necesariamente eran asumidas por los Con-
sejos de la Magistratura en cada uno de los pafses.
Fueron escogidas funciones tales como capacitacion
judicial y administraciéon de recursos humanos y

financieros.

Es conveniente aclarar que las variables es-
cogidas son de caracter tedrico, tomadas de la defi-
nicién del modelo de juez ideal que puede compo-
nerse por los requerimientos constitucionales en
los paises objeto de la investigacién® . La Constitu-
ci6n de cada uno de estos paises exige entonces que
el juez tenga como funcion garantizar los derechos
de los ciudadanos y para ello debe necesariamente
ser: independiente, imparcial e idéneo. Estas exi-
gencias tienen fuente constitucional y estan al servi-
cio de una adecuada satisfaccion de los principios
de igualdad ante la ley, legalidad, razonabilidad y
debido proceso. El desafio fue entonces pensar qué
variables tedricas necesariamente debia contener
nuestro modelo de analisis para la evaluacion de
los Consejos tal como estan definidos y operan en
la realidad. De las caracteristicas comunmente asig-
nadas al modelo de juez conforme la definicion del
parrafo anterior, fueron desprendiéndose en cada
caso cada una de las variables de analisis para cada
uno de los sistemas mencionados.

En el apartado siguiente exponemos algu-
nas de las conclusiones que consideramos mas rele-
vantes y las variables que componen cada uno de los
“sistemas’ en que hemos dividido la observacion.

IV. Algunas conclusiones

de la investigacion

a) Sistema General

Independencia de los Consejos de la
Magistratura. Hemos partido del presupuesto
de que un 6rgano que tiene como misién designar
funcionarios judiciales independientes, debe €l
mismo gozar de idéntica cualidad y se traduce con-
cretamente en la ausencia de predominio de nin-
gun poder o estamento sobre otro. La variable
independencia ha sido analizada a partir de la con-
sideracion de caracteristicas tales como su ubica-
cién organica y las condiciones en que se obtiene y
es ejercido el cargo de consejero (vgr. duracion,

modos de eleccion, estabilidad).

Asf se observa, respecto del primer aspec-
to, que con la excepcién de los casos de Bolivia y
Argentina’ donde los Consejos de la Magistratu-
ra funcionan en la 6rbita del Poder Judicial, en los
restantes paises se han establecido como 6rganos
extrapoder. En cuanto a la duracién en el cargo, el
promedio es de entre tres y cinco afios, con la ex-
cepcion del caso boliviano donde se ha establecido
un perfodo de 10 afios de duracién en el cargo®.
En Argentina, Paraguay? y Pert, aunque con mi-
nimas diferencias, los consejeros pueden ser reele-
gidos, cosa que no ocurre en El Salvador donde el
cargo de consejero puede ser ejercido por tres afios

una unica vez.

En la practica, diversos han sido los modos
de embate que han sufrido los Consejos de la Ma-
gistratura de cara a una adecuada consagracién de su

6 Se parti6 del acuerdo respecto de la idea de que una de las cuestiones vinculadas a la democratizacion del Poder Judicial es que esté conformado por
jueces democréticos (...) y en esta linea hacemos propia la idea de Luigi Ferrajoli cuando sostiene que “en la sujecion del juez a la constitucion, y en
consecuencia, en su papel de garante de los derechos fundamentales esta el principal fundamento de legitimacion de la jurisdiccion y de la independencia
del Poder Judicial de los demés Poderes, Legislativo y Ejecutivo, aunque sean - o justamente porque son-, poderes de mayoria”.Ver en Ferrajoli, Luigi, “El
Derecho como Sistema de Garantias”, en Derechos y Garantias. La Ley del Mas Débil, Trotta, Madrid, 1999.

7 El punto ha generado numerosas discusiones en el caso de este pafs. Las mismas se encuentran minuciosamente consignadas en el informe nacional

publicado en Pena y Estado, Op. Cit. P4g. 43y sgtes.

8 Hay propuestas normativas que propician una reduccion de ese plazo. Ver el informe nacional de Bolivia, en Pena y Estado, Op. Cit. Pag.117.
9 En el informe elaborado por el equipo de investigacion del Paraguay se explica que el sistema de limitaciones a las reelecciones ha sido burlado por practicas
tales como designar a quienes ya han sido consejeros titulares en caracter de suplementos. Conf. Informe Nacional del Paraguay, Pena y Estado, Op. Cit. Pag. 202.



independencia. Quizas el caso mas relevante sea el
de Peru donde si bien su disefio normativo es el
mas adecuado desde esta perspectiva, sucesivamen-
te el Consejo ha sido objeto de graves injerencias en
los llamados periodos de emergencia. En el caso
argentino, el equilibrio estamentario ha sido burla-
do por la filtracién de representaciones que se vin-
culan también con aspectos politico-partidarios. En
el mismo sentido, puede sefialarse lo que ocurre en
Paraguay donde sobre un total de siete miembros,
seis pertenecen al mismo partido politico. En Boli-
via, la escasa cantidad de miembros (cuatro segin la
legislacion pero conformado de hecho por dos
miembros) ha sido el principal obstaculo. Esto ul-
timo también es presentado como un obstaculo en
el informe nacional de El Salvador™®.

Un problema comin en términos de inde-
pendencia es la falta de asuncién por parte de estos
nuevos 6rganos de las funciones de superinten-
dencia, que se mantienen en la gran mayoria de los
casos en el ambito de los Tribunales Superiores.
En iguales términos resulta objetable la situaciéon
de que la presidencia de los Consejos sea ejercida
por quienes al mismo tiempo ejercen la presiden-
cia de la Corte Suprema, tal como ocurte en los
casos de Argentina y Bolivia.

Cabe destacar que, dada la concentracién de
facultades que atin poseen los Tribunales Superio-
res, la introduccién de los Consejos de la Magis-
tratura poco ha aportado a lo que se denomina
independencia interna del Poder Judicial.

Pluralismo. Bajo la variable ‘pluralisno " he-
mos tenido en cuenta las posibilidades de acceso e
intervencion en el ambito de los Consejos de los
distintos sectores politicos y sociales. Se procurd
identificar el nivel de pluralismo ideolégico y las
posibilidades de participacién de la sociedad civil.

La investigacién nos indica que los Conse-
jos estan compuestos por abogados en forma casi

total?

, Circunstancia que segun nuestra evaluaciéon
refuerza la idea de que las cuestiones atinentes al

Poder Judicial se visualizan como un problema

exclusivo de este sector profesional y no de la ciu-
dadania en general. También pone evidencia que
los Consejos fueron concebidos como un érgano
que cumple funciones eminentemente técnico-ju-
ridicas. Este dltimo aspecto no ayuda a explicar
porqué en la mayoria de los casos los integrantes
de los Consejos son elegidos por representacion
8
politica y no por criterios estrictamente de idonei-
12 Sioui ; i
dad?®. Siguiendo el mismo razonamiento, tam-
poco se explica porqué, ante la diversidad de fun-
ciones asumidas por los Consejos (vgr. gestién
presupuestaria), éstos no estan integrados por

otros profesionales.

En cuanto ala representacion estamentaria,
las mejores condiciones para la pluralidad -con las
limitaciones mencionadas- las brinda el Consejo
de la Magistratura argentino con 20 miembros (ga-
rantizando incluso representaciones de minorfas
hacia el interior de cada estamento), frente a la pre-
ocupante situacién de Bolivia cuyo nimero de
miembros establecido normativamente es de cua-
tro. No existen representantes de la ciudadania en
ninguno de los casos, y sélo el Consejo de la Ma-
gistratura peruano contempla la participacién de
sectores laborales y empresariales, algo que a la fe-
cha del informe no habfa ocurrido. También se
prevé en el caso de Pert, la integracion de represen-

tantes de otros colegios profesionales.

Desde la perspectiva de género, con excep-
cién del caso de Bolivia donde existe una ley gene-
ral que prevé un 30% de cupos femeninos en la
asignacion de cargos publicos, no existen mecanis-
mos que favorezcan la participacion de las muje-
res. Tampoco se contemplan cupos para otros gru-
pos histéricamente relegados en cada uno de los

paises estudiados.

Impacto funcional. Evaluamos aqui el nivel
de injerencia decisiva que tienen los Consejos de
cara al gobierno del Poder Judicial y su capacidad
en los procesos de toma de decisiones. A tal fin
hemos concentrado nuestra atencion en el tipo de

funciones asignadas a tales 6rganos.

10 Ver informe Nacional de El Salvador, Pena y Estado, Op. Cit. P4g. 163y sgtes. o
11 También son abogados los miembros de los Consejos que representan a otros estamentos. Vgr. el caso de los representantes del Poder Legislativo en

el Consejo de la Magistratura en Argentina.

12 En este sentido, podemos destacar que el Consejo de Per( constituye en modelo mas coherente.
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La mayor extensioén en cuanto a la asigna-
cién normativa de competencias en matetia de se-
leccion y remocion de magistrados recae sobre el
Consejo de la Magistratura peruano. Sus funciones
involucran incluso a los vocales de la Corte Supre-
may, a su vez, es quien tiene a su cargo el controver-
tido proceso de ratificaciones de los miembros del
Poder Judicial. En materia de nombramiento, to-
dos los funcionatios judiciales son nombrados por
procedimientos ante este Consejo'. En el caso ar-
gentino, la competencia en materia de seleccién es
mas acotada, pero tiene atribuciones en una mayor
cantidad de materias. Dicha asignaciéon normativa
se ha visto significativamente mermada por la per-
sistencia de la Corte Suprema para mantener bajo
su 6rbita cuestiones administrativas y disciplinatias
hacia el interior del Poder Judicial, distorsionando
seriamente la division perseguida entre funciones
jurisdiccionales y administrativas. En Bolivia, la es-
casa integracién del Consejo vuelve practicamente
imposible la asuncién de las multiples funciones

que le han sido asignadas .

b) Sistema de Selecciéon
de Magistrados

Impacto funcional. Nos referimos aqui
especificamente al impacto que producen los Con-
sejos de la Magistratura a través del ejercicio de esta
funcién. Analizamos concretamente qué funcio-
nes concentra el Consejo, cudles no se encuentran
bajo su 6rbita y en qué otros 6rganos o instancias

y con qué criterios realiza esta funciéon.

En Argentina y Paraguay la intervencién de
los Consejos se limita a la eleccién de ternas, que-
dando la designacién en manos del Poder Ejecuti-
vo y Legislativo. En Pert, en cambio, el Consejo
asume también la funcién de nombramiento de
los magistrados y se presenta en este aspecto como
el Consejo con mayor capacidad de impacto funcio-
nal sobre todo si tenemos en cuenta que incluso los
miembros de la Corte Suprema son designados con
este sistema. En Bolivia, la posibilidad de los candi-
datos para competir por los cargos esta supeditada

a que los mismos pasen un proceso de evaluacion

en el que intervienen miembros del Consejo. Lue-
go, quienes hayan cumplimentado los requisitos,
aprobados los examenes deberan ingresar a los cur-
sos de la Escuela Judicial. Los resultados finales del
proceso se envian al Consejo quien junto con la
Gerencia de Recursos Humanos realiza la n6mina
de propuestas. La designacién en ningun caso es
realizada por el Consejo. Se ha evaluado esto como
de alto impacto funcional aunque sefialando el fuerte
componente burocratico y corporativo que le im-
prime la tramitacién del proceso integramente en la
esfera del Poder Judicial.

Por ultimo, en El Salvador el procedimien-
to presenta diversas caracteristicas segun el cargo
pata el cual se pretenda seleccionar magistrados, y
siempre el Consejo aparece ejerciendo sus funcio-

nes junto con otros 6rganos externos’>.

Transparencia. Se ha analizado aqui qué
posibilidades existen de controlar efectivamente
las actividades del Consejo en base a las tareas que
cumplen en el marco de este segundo sistema en
estudio. Hemos abocado la observacion a detectar
las instancias de participacién de la ciudadania u

otras formas de publicidad.

En todos los paises se prevén sistemas de
publicidad para los llamados a concursos. Luego, a
medida que avanza el proceso el caricter pablico
del mismo va retrocediendo también en todos los
casos. Luego, a los efectos de controlar el proceso
solo se prevé la realizacién de audiencias publicas
en los casos de Argentina, Bolivia y Pera. Dichas
previsiones normativas encuentran distintos obs-
taculos en la practica. En el caso boliviano, nunca
se ha reglamentado eficazmente el mecanismo de
audiencias publicas que se exige para examinar las
pruebas realizadas y existe mucha informacién con
caricter secreto y/o restringido argumentando ra-
zones de “seguridad”. En Argentina las posibili-
dades de participacién son un poco mas amplias,
aunque la intervencién ciudadana es siempre me-
ramente presencial. En el caso de Paraguay la legis-
lacién prevé la solicitud por parte de los candida-
tos de audiencias privadas. Es facultad del Conse-

13 Con excepcion de los jueces de paz.

14 Las mismas estan establecidas en el art. 13 de la Constitucion y en art. 13 de la ley que regula su funcionamiento.
15 El modo de intervencién del Consejo esta condicionado por el cargo que se deba cubrir. El informe nacional contiene una explicacion clara de las distintas
modalidades de intervencion del Consejo segun cada caso. Ver informe nacional de El Salvador, Pena y Estado, Op. Cit. Pag. 171 y sgtes.



jo otorgarlas o no. Consideramos esto una practi-
ca que va en detrimento de pautas minimas de
transparencia y creemos oportuno también resal-
tar que los restantes paises tampoco prohiben ex-

presamente estas practicas.

Acceso igualitario. El objetivo fue aqui
tratar de determinar si existian en los mecanismos
de seleccion de jueces elementos que fomentaran
situaciones de desventaja para algunos postulantes
respecto de otros, con la finalidad de determinar
también qué grado de pluralidad en la composi-
ci6én de la magistratura se propicia a través de la

intervencion del Consejo.

A diferencia del caso peruano, donde fue
posible identificar una levemente mejor valoracién
de los antecedentes académicos, en el resto de los
Consejos estudiados apreciamos que se daba ma-
yor importancia a la pertenencia previa al Poder Ju-
dicial y al ejercicio de la profesiéon®. Visualizamos
esta circunstancia como un obstaculo para que se
genere un recambio en el seno de la institucién judi-
cial ya que pone en desventaja a aquellas personas
que se desempefian en los sectores quizas mas criti-
cos del sistema judicial como, por ejemplo, la acade-
mia o las organizaciones de la sociedad civil.

En el caso paraguayo, la informacién de los
distintos antecedentes es solicitada formalmente
pero no existen pautas claras que indiquen cémo
son evaluadas o qué modo de asignacién de pun-
tajes se manejan como para determinar la existen-
cia de parametros objetivos, la discrecionalidad -tal
como fue consignado en la investigacién- abre todo
tipo de posibilidades para que se produzcan situa-

ciones desventajosas.

En cuanto a aranceles, en Perd es exigido el
pago de aranceles para iniciar el tramite de
postulacién y el traslado a Lima para ciertos trami-
tes. En Argentina se prevé el cobro de un arancel
inicial que ya ha sido declarado inconstitucional
por la Corte Suprema. En El Salvador y en Para-

guay no se cobran aranceles.

En Perd, el manejo de las lenguas indige-
nas es reputado como el conocimiento de cual-

quier otra lengua que no sea la oficial (espafiol en
este caso) lo que puede ser valorado como impor-
tante desde la perspectiva del reconocimiento de la
diversidad cultural existente en el pais. Tanto en
Paraguay como en Pert y Bolivia, el proceso trans-
curre en las ciudades capitales (Sucre en el caso de
Bolivia), mientras que en el caso argentino el Con-
sejo debe trasladarse al lugar donde se produce la

vacante a cubtir.

En Bolivia, tal como sefialiramos antes, si
bien existe una fuerte homogeneizacion de los jue-
ces por el sistema de carrera judicial en el que se inser-
ta el proceso de seleccion, desde una perspectiva de
género es importante sefalar que se observa un
mayor grado de distribucién igualitaria de cargos en

contraste con el resto de los pafses estudiados.

Debido proceso.El objetivo fue identifi-
car la existencia -o no- de procedimientos previa-
mente establecidos que sean conocidos con ante-
rioridad por los interesados, que les permitieran
conocer la comision de posibles irregularidades vy,
en su caso, resguardarse de las mismas. Hemos
evaluado especificamente la existencia de mecanis-
mos recursivos entendiendo que de su prevision y
posibilidades reales de uso dependia en gran me-
dida el efectivo control de los procedimientos por

parte de los interesados.

Ni en el caso de El Salvador ni en el caso de
Pert se prevé la posibilidad de recurrir las decisiones
tomadas durante el proceso de seleccion. En Boli-
via son impugnables las decisiones referidas al in-
greso de concursantes, ya sea por recurso de
reconsideracion o revocatoria ante la autoridad que
tomé la decision o mediante recurso jerarquico ante
el pleno del Consejo. Los nombramientos,-que no
son ejercidos por el Consejo de la Magistratura-,
deben ser impugnados en sede judicial. En el caso
argentino solo son impugnables ciertas decisiones
y en algunos casos so6lo ante el 6rgano que las dicto,
lo cual obviamente limita en mucho la efectividad

del recurso en términos de control del proceso.

En Paraguay un muy laxo sistema de eva-
luacién de antecedentes es acompafiado por la au-
sencia de posibilidades recursivas, pues el proceso

16 A modo de ejemplo, los datos del Consejo de la Magistratura en Argentina indican que del total de magistrados designados, el 66% previamente se desemperiaba

en la magistratura nacional.
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de evaluacion en sf mismo es poco ajustado a pau-
tas de regularidad, lo que dificulta a su vez deter-
minar las causas de impugnacién concretas. Sélo
se prevé el recurso de aclaratoria frente a la formu-
lacién de las ternas. Es posible, de tomarse las
previsiones de la legislacién general (art. 550 del
Cédigo Civil), impugnar el proceso o las decisio-
nes del Consejo mediante recurso de amparo o
inconstitucionalidad '7.

Imparcialidad. Nos abocamos aquial ana-
lisis exhaustivo de los procedimientos de concur-
sos, teniendo en cuenta que conforme a criterios
de ética publica, no basta a nuestro juicio con que
de hecho los miembros del Consejo sean impar-
ciales sino que ademas es necesario que “parezcan”
imparciales y ello se verifica por el modo y condi-
ciones en que ejercen sus funciones. Se trata de la
contracara del acceso igualitario y observamos par-
ticularmente cémo funcionan en esta etapa las re-
glas de anonimato y como o en qué oportunida-
des son designados los miembros de los jurados.

Las candidaturas no son anénimas ni en el
caso paraguayo ni en el caso peruano. Tanto en
Argentina como en Bolivia el sistema exige el ano-
nimato de los candidatos. Pero, en el caso argenti-
no, al momento de impugnar evaluaciones, la
Comisién que evalua la impugnacion de la califica-
ci6én devela el nombre del postulante. Diferente es
en el caso de Bolivia en donde el presidente del
Tribunal examinador debe evitar que se conozca la
identidad del impugnante. En el caso de Argenti-
na, la afectacion a la parcialidad es mas grave aun si
se considera que esa misma comision es la respon-
sable de llevar a cabo, con posterioridad, las entre-
vistas personales a los candidatos. En cuanto a las
posibilidades de recusar por parte de los candida-
tos, en Argentina sélo serd posible mediando cau-
sa fundada y siempre antes del vencimiento del
plazo para inscribirse al concurso y sélo son recu-
sables los miembros del jurado ad hoc. En Para-
guay solo se establece el deber de excusacion en
ciertos casos, pero los postulantes no pueden ejer-
citar la facultad de recusar a una persona cuando
existen razones para temer sobre su parcialidad.

No existe tampoco tal facultad en el disefio nor-

mativo de Peru.
c) Sistema de Remociodn y Disciplina

Sibien asumimos que el proceso de remo-
cién debe ser cualificado como un proceso de res-
ponsabilidad politica que exige el apego a pautas
de debido proceso y a otras garantias esenciales, no
escapa a nosotros que en el caso de los procesos
disciplinarios -caractetizados comunmente como
procesos de corte administrativo con el objeto de
corregir la actuacioén de un magistrado- es también
exigible la existencia de pautas y procedimientos
bien definidos.

Antes de analizar las conclusiones segun
las variables de analisis utilizadas es preciso dejar

claro cémo intervienen en cada caso los Consejos.

En el caso argentino tales funciones son asig-
nadas constitucionalmente a 6rganos diferenciados.
Mientras el Consejo mantiene integramente la po-
testad disciplinaria es cuestién del jurado de enjui-
ciamiento atender los procesos de remocion, pro-
cesos en los cuales el Consejo s6lo tendra a su cargo
la tarea de acusar. En Paraguay también las funcio-
nes de remocién son asumidas por un jurado de
enjuiciamiento, y los procedimientos disciplinatios
los lleva adelante un 6rgano distinto al Consejo
que funciona en la 6rbita del Poder Judicial.

En Bolivia le es asignada al Consejo por la
Constitucién Politica de dicho pais la facultad de
llevar adelante procesos disciplinarios. Legislativa-
mente se le asigné también la facultad de remover
magistrados por considerar que esa era la sancion
aplicable a las faltas de mayor gravedad'®. El siste-
ma es similar en El Salvador, con la excepcion de
que en ciertos casos -segun el cargo que ocupe el
acusado- intervendra en forma conjunta con la Cor-
te Suprema, quien en sus manos la decision final.

En Pert el Consejo tiene a su cargo los

procesos de remocion, -incluso los miembros de

la Corte Suprema- y los procesos de ratificacién',

17 Un caso de impugnacion sobre la intervencion del Consejo llegé a la Corte Suprema quien acogio el planteo favorablemente. El caso en si mismo fue
objeto de severas criticas. Todo se encuentra detallado en el informe nacional de Paraguay, Pena y Estado, Op. Cit. Pag. 214 y sgtes.

18 Dicha facultad de remocion fue declarada inconstitucional en el mes de octubre de 1999.

19 Conforme la constitucion peruana, los magistrados cada siete afnos son sometidos a un proceso de ratificacion en el que interviene el pleno del Consejo.
Si son ratificados en su cargo, contintan en él hasta la préxima ratificacion. Si en cambio la ratificacion resulta rechazada, se lo separa inmediatamente
del cargo perdiendo éste toda posibilidad de reingreso al Poder Judicial. Ver mas en detalle las criticas a estas funciones en el informe nacional de Peru,

Pena y Estado, Op. Cit. Pag. 267 y sgtes.



mientras que las potestades disciplinarias estan en
cabeza de diversos 6rganos del Poder Judicial y del
Ministerio Publico.

Imparcialidad. En este plano de analisis
observamos puntualmente la diferenciacién que
existfa entre los 6rganos encargados de la acusacion
y aquellos que tengan a su cargo la decision sobre el
caso, sea este disciplinario o de remocion. Por otra
parte adscribimos también a laidea de que la confu-
si6n entre las funciones sefialadas debilita la eficacia
del derecho de defensa que debe asistir a quien debe

soportar un proceso de esta naturaleza.

En materia de remocion, la division es cla-
ra y tajante en los casos de Argentina y Paraguay.
No ocurre lo mismo en Pera donde la division
establecida es de caracter puramente formal pues
quien realiza la investigacién y acusa es una comi-
sién especifica pero integrada por consejeros que
luego también participan de la reunién del pleno
del Consejo, érgano que tiene a su cargo la funcién
de decidir sobre esa acusacion. Las mismas obje-
ciones pueden realizarse en los casos de Bolivia y
El Salvador para aquellos supuestos en que se per-
mite la investigacion de oficio y la sancion por los

mismos 6rganos.

Impacto funcional. Sin dudas es el Con-
sejo peruano el que mayor impacto posee no sélo
porque su capacidad de remocién alcanza a los
miembros de la Corte Suprema, -algo que en los
restantes pafses sigue siendo materia exclusiva del
Poder Legislativo a través del mecanismo de juicio
politico-, sino también porque el proceso entero
es asumido por el mismo érgano. Algo similar
ocurria en Bolivia hasta que su facultad de remo-
ci6én fue declarada inconstitucional tal como sefia-
lamos previamente. En los casos de El Salvador y
Paraguay directamente no intervienen siendo el
Consejo de Argentina el que se encuentra en tér-
mino medio en tanto mantiene en su esfera la
funcién de acusar, funcién que implica ser parte en
el juicio, pudiendo ofrecer prueba y realizar los ale-
gatos finales.

Sinos alejamos del plano normativo y nos
adentramos en los datos reales que se han produ-
cido a rafz de la asuncién de las funciones analiza-
das por parte de estos 6rganos es posible afirmar
que la intervencién ha sido de menor impacto aun.
En el caso argentino a cuatro afios de funciona-
miento del Consejo y el Jurado de Enjuiciamien-
to, practicamente no ha habido diferencias con la
cantidad de casos que se manejaba cuando la meca-
nica de remocién de jueces inferiores se regfa por

los mecanismos del juicio politico 2°.

En el caso del Paraguay, donde las funcio-
nes de remocién se concentran en el Jurado de
Enjuiciamiento, sobre un total de 350 actuaciones
se han resuelto 34, y en muchos casos las actuacio-
nes son desestimadas por meros requisitos for-
males, desistimiento del renunciante o bien por-
que los acusados han renunciado previamente a
sus cargos?!. En Perd, se detecta un niimero ma-
yor de destituciones al afio que en los demds pai-
ses aunque progresivamente el nimero de magis-
trados destituidos ha ido decreciendo desde 1996
hasta el afio 2001 en forma notable. Se sefiala ade-
mas que en muy pocas ocasiones los procesos se
inician por la actuacion previa de 6rganos de disci-
plina del propio Poder Judicial o del Ministerio
Publico. En un dnico caso, el proceso ha sido fruto

de una iniciativa propia del Consejo??.

Debido proceso. Tal como sefialiramos
previamente, aqui nos referimos a las posibilida-
des recursivas que presenta el sistema de sanciones
disciplinarias o de destitucién. Se analizan tam-
bién las causales de remocién que se contemplan
en cada caso.

Con excepcién del caso de Argentina, don-
de la remocién es irrecurrible por mandato consti-
tucional, todos los demds esquemas normativos
de los Consejos contemplan la posibilidad del re-
curso frente a esta decisiéon. En El Salvador tam-
bién se ven imposibilitados de recursos especificos,
-por fuera de las contemplaciones sobre derecho al

recurso que contiene expresamente la Constitucion

20 Un andlisis exhaustivo en base a las estadisticas oficiales del Consejo puede verse en el Informe Nacional de Argentina, Pena y Estado, Op. Cit. Pag.

80y sgtes.

21 En el informe nacional de Paraguay se consigan una serie de casos precisos que dan cuenta con mayor precisién acerca del modo en que funciona el
sistema de remociones. Ver Informe Nacional de Paraguay, Op. Cit. P4gs. 218, 219y 220.
22 El informe nacional posee informacion exacta afo a afo con indicacion del rango de los magistrados destituidos y la cantidad cierta segtin fuentes del

propio Consejo. Ver Informe Nacional de Pert, Op. Cit. Pag. 262 y sgtes.
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de ese pais-, los miembros del Ministerio Pablico.
En Paraguay son impugnables ante la Corte Supre-
may en Perd s6lo ante el mismo Consejo mediante
recurso de reconsideracién, lo que permite suponer
su escasa viabilidad. Es recurrible también la deci-
si6n absolutoria y se permite al denunciante el re-

curso, ain cuando no es parte en el proceso.

Existe en general un nivel de indetermina-
cién preocupante en los supuestos que habilitan la
realizacién de un procedimiento de remocién, y de
hecho también han sido utilizados con distintos al-
cances. En los casos de Bolivia y Paraguay es posible
hallar un nivel mayor de determinacién en las causales
de remocioén. Por ultimo, en todos los casos rigen
pautas de funcionamiento que no facilitan la partici-
pacion ciudadana activa y se echa mano con frecuencia
seguridad”,
para limitar la publicidad de estos procedimientos.

2«

aargumentos de “necesidad de reserva”,

Cabe destacar que extraer los procesos dis-
ciplinarios de la étbita de los tribunales superiores
fue ponderado por la investigacién como una bue-
na practica para fomentar la horizontalidad dentro
del Poder Judicial (o lo que denominamos la inde-

pendencia interna).
d) Otras funciones

En este apartado hemos concentrado el
analisis en los aspectos referidos a la escuela judi-
cial, administracion del Poder Judicial (recursos fi-
nancieros y humanos) y por ultimo, sistemas de
organizacion y auditoria.

Nos interesa destacar aqui que una de las
funciones que podian llegar a cumplir los Conse-
jos de la Magistratura era descargar a los tribunales
de las labores administrativas, entre ellas, la admi-
nistracién de recursos financieros permitiendo que
los jueces se avoquen a la funcién jurisdiccional.
Esta atribucién fue otorgada, unicamente, a los
Consejos de la Magistratura de Bolivia y Argenti-
na, aunque en este ultimo caso esta funcién esta
concentrada en el presidente del Consejo, a su vez
presidente de la Corte Suprema. En el resto de los
paises las Cortes Supremas de Justicia siguen con-
centrando esta labor.

Respecto de la Escuela Judicial, interesé ob-

servar qué impacto tienen la capacidad de generar los

Consejos a través de sus actividades de capacitacion y
qué caractetisticas se asumen en esa capacitacién desde
una perspectiva pluralista. En los casos de Bolivia y
El Salvador el paso por la Escuela Judicial es una
exigencia para ingresar ala carrera judicial o un requisi-
to excluyente dentro del proceso de seleccion. En
Pert la Academia de la Magistratura es un érgano
independiente del Consejo y la Corte Suprema y sus
capacitaciones habilitan a la postulacion, pero no hay
ningun tipo de preeminencia por haber realizado los
cursos en dicho organismo. Esto mismo sucede en
el caso de Argentina. En Paraguay, tampoco es
vinculante haber asistido a la Escuela Judicial para

ingresar a la Carrera Judicial.

Respecto de los contenidos, se observa en
todos los casos que se imparten cursos sobre ad-
ministracion de tribunales, actualizacion legal y éti-

ca judicial.

os finales

V. Comenta

Laincorporacion de los Consejos de la Ma-
gistratura ha sido un capitulo relevante de los dis-
tintos procesos de transformacion institucional que
tuvieron lugar en la dltima década en la regién, y
mas alld de ciertos matices podemos acordar que
en la discusion publica los Consejos de la Magis-
tratura fueron presentados como uno de los cam-
bios institucionales mas importantes en términos

de independencia judicial.

Sin dudas, y a poco tiempo de su puesta en
funcionamiento, los Consejos han generado cam-
bios positivos si se hace un contraste, especial-
mente, con los mecanismos anteriores de selec-
ci6n y remocion de magistrados. Sin embargo, no
podemos dejar de mencionar algunos problemas
que a nuestro criterio abren lineas fundamentales

para un debate futuro en torno a la institucién.

La primera de ellas se relaciona con una de
las limitaciones que expresamente reconoce esta
investigacion y que se introduce en el apartado “sis-
tema general” donde se analiza el funcionamiento
de los Consejos dentro del sistema general de go-
bierno. La limitacion a la que nos referimos es que
no depende exclusivamente de los Consejos de la
Magistratura mejorar (de acuerdo a los valores aqui
expuestos) la institucién del Poder Judicial, de alli



posiblemente viene que nuestras expectativas se
puedan ver frustradas en estos primeros afios de
funcionamiento.

De la investigacion se desprende que, en
mayor o menor medida, quienes disefiaron esta
institucion advirtieron ciertos problemas que po-
drfan generarse cuando los Consejos de la Magis-
tratura se pusieran en marcha dentro y en relacion
a las estructuras de gobierno de cada pais, y en
cierto modo, generaron mecanismos de interaccion
entre poderes tendientes a resolver dos tensiones
fundamentales: en primer lugar, la legitimidad de-
mocratica de una instituciéon que a través de sus
atribuciones va a detentar una porcién de poder
que antes estaba en mano de otra y; en segundo
lugar, preservar la independencia del Poder Judi-
cial (una de las finalidades mas importantes que
subyacen a la creacién de los Consejos?3).

La primera intento resolverse a través de la
patticipacion de los poderes con legitimidad demo-
cratica integrando directamente el Consejo, desig-
nando representantes o reteniendo parte de la atri-
bucion (vgr. la elevacion de ternas al Poder Legisla-
tivo)?4. La segunda, que sirvié a su vez para contra-
rrestar la primera, intenté resolverse a través de lo
que se podtia llamar “principio de idoneidad” y que
encuentra su correlato en las evaluaciones (tanto de
antecedentes como de conocimientos) que realizan
los Consejos a quienes aspiran a formar parte del
Poder Judicial: “seleccionar a las personas mas id6-
neas disminuye el grado de discreciona-lidad, esto
es, la eleccion por favoritismos politico-partidatios”.

Si bien se trata de mecanismos acertados
para resolver la tension, nos encontramos frente a
dos problemas que, en patte, los frustran. El pri-
mero, que excede ampliamente a los Consejos en
su capacidad para resolvetlos, tiene que ver con la

funcién jurisdiccional (“ser mds iddneo significa cono-
cer mejor las leyes y los procedimientos”) que la identifi-
ca con la aplicacién avalorativa y apolitica de la ley.

Es precisamente esta concepcién la que ha resguar-
dado a nuestros Poderes Judiciales de la critica, la
que les ha quitado toda relevancia visible dentro
del debate politico del que constituye -desde el
punto de vista institucional- una pieza fundamen-
tal y la que le ha permitido que se constituya en una
estructura cerrada, impermeable, inalcanzable e in-

comprensible a los ojos de la ciudadania.

Estas caracteristicas (apoyadas en la misma
concepcion, el cumplimiento de una funcién mera-
mente técnica) atraviesan también a los Consejos
de la Magistratura y se traducen, en mayor o menor
medida, en la poca preocupacién por rendir cuen-
tas frente a la sociedad, en la falta de transparencia
de sus procedimientos y deliberaciones, en la esca-
sez de mecanismos abiertos de participacion y deli-
beracién de la sociedad civil, caracteres esenciales de
las instituciones democraticas y republicanas.

Otorgar un contenido distinto al ““principio
de idoneidad”, cambiar la concepcion acerca de los
papeles institucionales que les cabe al Poder Judi-
cial y al Consejo, y promover la apertura y la parti-
cipacién de la ciudadania, se encuentran al alcance
inmediato del Consejo y pueden generar cambios
profundos hacia el interior de las estructuras judi-
ciales, superando aun las expectativas que produjo
en todos el nacimiento de estas instituciones. Con-
sideramos que esto ultimo constituye uno de los
grandes desafios que enfrenta la institucién. 95
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Argentina:

profunda falta de confianza en nuestras institucio-
nes politicas. El segundo, consecuencia directa del
primero, tiene que ver con los contenidos que nu-
tren el “principio de idoneidad”. Es en este segundo Bolivia:
punto en donde se genera una confusién que se
El Salvador:

LETETTEVA

trasluce tanto en los mecanismos de evaluacién
como de entrenamiento en las Escuelas Judiciales
y que roza con una concepcion formalista de la

Peru:

23 Como contracara del “juez amigo”, que responde a sectores
politico-partidarios.
24 En algunos casos, estas tres variables se combinan.




