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I. LA RELEVANCIA DE LA JUSTICIA COMO SERVICIO PUBLICO

Las cuestiones referidas a lo que genéricamente se ha denominado
“reforma del Poder Judicial” o “reforma de la justicia” se han conver-
tido, sin duda, en temas estrella (y quizas en los temas estrella por c
finicion) en el debate politico de la ultima década. Ello ha sido, desd
luego, evidente en el Continente Europeo. Prueba de ello pueden s
en Espafa, la continua discusion (en foros tanto académicos como f
liticos) relativa a la configuracion, funciones y forma de eleccion de
Consejo General del Poder Judicial; en Francia, el faimésone Tru-

che de 1998 elaborado por el presidente de la Corte de Casaciéon q
proponia profundas reformas en el sistema judicial francés; en lItalia, Ic
debates sobre el papel de jueces y fiscales en la reforma del régim
politico; y, en forma general, la discusion sobre la estructura de la justic
en toda la Europa Central y del Este, donde la reforma constitucion:
posterior a la caida del muro de Berlin ha encontrado uno de sus camy
mas significados de aplicacion en el mundo de la justicia. Y ciertament
no ha sido solo en el Continente Europeo donde la discusion sobre
justicia se ha convertido en un tema relevante de la actualidad politic

247



248 LUIS LOPEZ GUERRA

y juridica. En América Latina, con igual o mayor intensidad, tanto er
el &mbito interno de cada pais, como en foros de mas amplio alcanc
correspondientes a organizaciones inter y supra-nacionales, la reforr
de la justicia, y en particular, de su gobierno se ha convertido en ur
cuestion de palpitante actualidad. Prueba innegable de ello pueden
las numerosas (me atreveria a decir que generales) reformas legale
constitucionales que en los dltimos diez afios han afectado a la estruct
de la justicia y de sus 6rganos de gobierno.

¢A qué puede deberse este renovado interés en el poder judicial?
duda, a un cambio (a un aumento de interés, ciertamente) en la perc
cién de la importancia del papel del juez en la vida politica y econémic:
La consolidacién de los regimenes democréticos en Europa del sur, ce
tral y del este, asi como en América central y el cono sur, en sucesiv
oleadas de reforma constitucional, ha sacado a la luz la necesidad
ajustar las estructuras judiciales a los canones constitucionales. Pero
ha sido s6lo eso. La consolidacion constitucional se ha visto acompafia
de una expansion econémica general, y del conocido fenébmeno de
globalizacién, asi como de la conciencia de que soélo un ajustado sistel
econdémico permitira, en un mundo interrelacionado, mantener y acre
centar la prosperidad de la poblacién de cualquier pais. Y ello ha traic
como consecuencia dos tipos de demandas referidas a la justicia, ¢
constituiran eleit motiv de las palabras que siguen, demandas estreche
mente relacionadas (practicamente inseparables) la una de la otra. |
un lado, hay una creciente demanda de independencia judicial, con
elemento fundamental en un sistema politico constitucional, como form
de garantizar los derechos de los ciudadanos frente a los poderes p
ticos, econdmicos y sociales, y para garantizar la misma adecuacion
la legislacién a los mandatos constitucionales. Y por otro lado, hay ur
puesta de manifiesto de la importancia de la eficacia de la justicia, es
es, del papel de la justicia como servicio publico.

Quisiera detenerme un momento sobre esta cuestion. En una sociec
moderna la justicia no se centra Unicamente sobgeileh cuique tri-
buere en dar a cada uno lo suyo, desde una perspectiva individual. E
también un servicio publico que responde a una creciente demanda soc
En una sociedad desarrollada, el volumen de conflicto y controversie
de todo tipo aumenta continuamente; su resolucion (y su resolucién ad
cuada) se convierte en una demanda social que afecta a sectores c
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vez mayores de la poblacion, como lo es la demanda de sanidad,

educacion o de transporte. AuUn mas, de la satisfaccion de esa demal
depende en gran manera el mismo desarrollo de un pais. La nocion

seguridad juridica viene ya a afectar, no sélo a los derechos de los ¢
dadanos, sino también a las mismas previsiones de inversion y por

tanto de crecimiento.

Se pide, pues, no sélo una justicia justa, sino también una justic
eficaz. La Constitucién espafiola, que presta una especial atencion a
prestacion de los diversos servicios publicos, pone el acento en esta
mensién al establecer, en su crucial articulo 24, como derecho de |
ciudadanos el relativo a una tutela judi@é&bctiva,esto es, sin restric-
ciones, costes o dilaciones indebidos. La justicia como servicio public
plantea problemas similares a los de cualquier otro servicio, problems
de organizacion, gestion, de seleccion de personal, control, disciplin
andlisis de resultados. Como ejemplo, valga sefalar que, segun la M
moria del Consejo General del Poder Judicial del afio 2001 ingresarc
en el sistema judicial espafiol, durante el afio anterior cerca de sie
millones de demandas ciudadanas, que debieron ser atendidas por ce
de cuatro mil jueces, apoyados por un cuerpo administrativo de cerca
cuarenta y siete mil funcionarios.

Il. LOS DIVERSOS SISTEMAS DE GOBIERNO DEPODER JUDICIAL

La eficacia de la justicia y la prestacion de un servicio publico ade
cuado no pueden ya depender Unicamente de la calidad y adecuac
de las normas juridicas sustantivas, civiles, penales o administrative
gue regulan la solucién de los conflictos juridicos, ni siquiera (a pesc
de su importancia) de las mismas normas procesales. Es la organi:
cion y gestion del sistema judicial el que se presenta también corr
crucial en este aspecto. Por ello, el disefio del gobierno de la justicia
convierte en un tema vital para garantizar a la vez la independencia c
juez y la eficacia global del sistema en que se integra.

Las propuestas actuales relativas a como estructurar ese gobierno [
ten esencialmente de dos modelos histéricamente consolidados a pa
del nacimiento del moderno constitucionalismo. Por un lado, hay el qu
podriamos llamar modelo europeo, basado en el papel central del poc
ejecutivo; y por otro lado, el que podria asimismo denominar models
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americano, que pone el acento en la division de poderes y, sobre to
en el papel predominante de las cortes supremas.

Por lo que se refiere al modelo europeo, es una herencia del sistel
del antiguo régimen en que la justicia era una de las funciones del m:
narca. La instauracién del régimen constitucional, si bien destaco en I
textos fundamentales la independencia individual del juez en la resoll
cion de conflictos concretos, no supuso en el nivel organizativo un can
bio respecto de la organizacion de la justicia en el antiguo régimen ¢
cuanto a su estructuracién administrativa. La designacion de jueces,
retribucion, traslados, promociones, etcétera, siguieron estando en mar
del ejecutivo y, en forma determinante, del ministerio de justicia, com
encargado de la gestibn de medios personales y materiales. La inc
pendencia del juez (que se hacia depender de su inamovilidad) se e
maba compatible de su dependencia administrativa del Ministerio.

La segunda formula organizativa, que podremos denominar com
americana (y que se defini6 mas netamente en los paises de Amér
Latina que en los Estados Unidos) ponia por el contrario el acento e
la radical separacion del Poder Judicial de los deméas poderes, y sol
todo, del Ejecutivo. La organizacion de la justicia se estructuraba e
forma jerarquica, pero dentro del mismo Poder Judicial, de manera qt
era en ultimo término la Corte Suprema el érgano encargado, no so
de constituir la dltima y definitiva instancia, sino también de administral
el sistema judicial. Aun cuando los otros poderes conservaban usu:
mente algunas funciones en cuanto a la designacion de jueces (so
todo de los jueces de los Tribunales Superiores) la autosuficiencia
autogobierno del poder judicial se hacian depender de la actuacion
la Corte Suprema. La exclusion del Poder Ejecutivo se llegd incluso
traducir en mandatos constitucionales, como el de la Constitucién c
Querétaro de 1917 que proscribia la misma existencia de una Secrete
de Justicia, algo obviamente inimaginable en el contexto europeo.

El movimiento de reforma de la justicia, consecuencia de la consc
lidacién de las democracias, y de las nuevas demandas sociales, y
tendencia hacia una reorganizacion de las estructuras de gobierno judic
se han producido en Europa y América en contextos institucionales mt
distintos. Obviamente, las aspiraciones en ambos continentes han si
y son las mismas: lograr una justicia independiente y de calidad. Pe
las dificultades a vencer difieren notablemente en los dos casos. P
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ello, aun cuando las técnicas empleadas (por ejemplo, la creacion
Consejos de la Magistratura) puedan parecer similares en ambos cc
textos, en realidad implican soluciones que difieren notablemente, pe:
a tener un nombre comdn.

lll. Los CONSEJOS DE LAMAGISTRATURA EN EL MODELO EUROPEO

El descontento con el modelo tradicional de la organizacion de |
justicia comienza a traducirse en el ambito constitucional europeo €
los afios cuarenta, tras la Segunda Guerra Mundial, en las Constitucior
de Francia de 1946, y, sobre todo, en la Constitucién Italiana de 194
Las formulas entonces introducidas (esencialmente, el traslado de |
competencias en materia de Justicia del Ministerio de ese nombre a
Consejo de la Magistratura) se acogieron mas tarde, en posteriores ol
das democratizadoras en el sur de Europa en los afios setenta (Cor
tuciones de Espafia y Portugal) y el Centro y Este de Europa (en |
Constituciones de los afios noventa).

Para comprender el significado de estos Consejos, hay que recorc
gue se producen en un contexto definido al menos por dos notas. |
primera la constituye el predominio del Ministerio de Justicia en la ad
ministraciéon del poder judicial, esto es, la existencia tradicional de un
competencia general del Ejecutivo en esta materia. Esta competencia
ha desaparecido en modo alguno: incluso en alguna Constitucion cor
la italiana, se consagra la forzosa existencia de un Ministerio de Justici
Lo que se produce es, dentro del mantenimiento de esa competen
general, el traslado de algunas funciones (posiblemente las considera
mas delicadas) que ostentaba el poder ejecutivo al Consejo de la M
gistratura. Pero el traslado de esas funciones (esencialmente relativa
la designacién, promocion, inspeccién y disciplina de los jueces) se pr
duce mientras que el Ministerio de Justicia mantiene su competenc
sobre el grueso de la gestion judicial, en materias como presupues
retribuciones, creacion de plazas, medios materiales y personal auxili:

La segunda caracteristica a tener en cuenta es que la creacién de
Consejos de la Magistratura no ha supuesto en Europa una actuac
aislada o desconectada de la evolucion del poder judicial experimenta
durante los siglos XIX y XX. En efecto, una nota en la evolucion his-
térica de éste ha sido una continua, aunque lenta, tendencia a refor:
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la independencia del juez frente a un ejecutivo todopoderoso medial
te la consolidacion de su posicion administrativa, esto es, mediante
bdsqueda de una situacién de inamovilidad similar a la de los funcic
narios del la administracion, organizados segun el modeloivdieser-
vice El funcionario judicial, de acuerdo con esta tendencia, se ha id
configurando como un funcionario, por asi decirlo, blindado en su de
venir administrativo frente a la influencia del poder ejecutivo. La idea
de carrera judicial, como plasmacion de la inamovilidad del juez, el
cuanto funcionario cuystatusy progresion administrativos vendrian de-
finidos por la ley, es una idea paralela a la de “carrera administrativa
en la administracién publica. En toda Europastatusde “juez de ca-
rrera”, aparece como la forma de eliminar, o al menos de amortigus
la influencia y el peso sobre la justicia del poder ejecutivo. Ello ha tenid
lugar en un proceso generalmente lento. En Espafia, la consolidacién
la inamovilidad del juez como funcionario, proclamada ya en la Ley
Provisional Organica del Poder Judicial en 1870 (ley provisional qu
estuvo en vigor ciento quince afios) no se realiza en la préactica has
después de 1910, cuarenta afios mas tarde.

Desde esta perspectiva, la aparicién de los Consejos de la Magistratt
significa un paso mas en la autonomizacién de la carrera judicial al c
locar en su cuspide, no al Ministerio de Justicia, sino a un érgano s
parado del Ejecutivo. Ello explica sus funciones; se centran éstas sok
todo en el estatuto del juez como funcionario, resguardado de las pr
siones gubernamentales. Es reveladora la diccion de la Constitucion
pafiola de 1978 al referirse a las funciones del Consejo General del Po
Judicial. La Ley Orgénica, dice el articulo 122, establecera sus funcions
“en particular en materia de nombramientos, ascensos, inspeccién y |
gimen disciplinario”, es decir, en lo que se refiere al estatuto del jue
y su carrera administrativa.

El contexto en que se produce la introduccién de estos Consejos ayu
a explicar varias de sus peculiaridades. Aparecen, asi, en primer lug
como instituciones encargadas de la gestiébn de una parte relativamel
reducida de la organizacién de la justicia. Pero se muestran tambit
como instituciones con una innegable fuerza expansiva, por cuanto af
recen como alternativa a la injerencia del Poder Ejecutivo en la justici
y por ello, en cierto sentido, dentro de la direccion general de la “marct
de la historia”, en favor de la separacion de poderes. Pero, al misn
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tiempo, los Consejos no son manifestacion de un inexistente “autogt
bierno judicial’, ajeno a la tradicion europea. La introduccién constitu-
cional de los Consejos de la Magistratura no trata de dar a los juec
mayores poderes; trata de garantizar una mejor organizacion del poc
judicial, que (entre otros objetivos) proporcione una mayor inde-
pendencia a los jueces. Por ello, los Consejos no se configuran nece
riamente como dOrganos representativos de la carrera judicial, sino q
presentan configuraciones muy distintas en cuanto a su composicion
forma de seleccion; desde aquella en que los jueces, elegidos por
colegas, son mayoritarios (ltalia), a aquella en que los miembros d
Consejo son elegidos en su totalidad por el Parlamento (Espafia), pasal
por configuraciones en que se da una clara igualdad de peso entre
presentantes de la judicatura y de otros sectores.

IV. LA EVOLUCION DEL MODELO AMERICANO

Muy distinta ha sido la situacion en los paises de América Latina
En ellos, la presencia formal del érganos del poder ejecutivo en la o
ganizacion de la justicia no ha sido tan destacada como en Europa, deb
a la adopcion de férmulas constitucionales mas fieles al principio d
separacion de poderes. En América Latina, en gran manera, la Co
Suprema ha ocupado histéricamente el lugar que en Europa correspon
al Ministerio de Justicia.

¢A qué se debe, pues, la difusion que la formula de los Consejos
la Magistratura ha tenido en el continente americano, cuando faltaba
elemento que impulsé su creacién en Europa, es decir, la sustitucion
Ministerio de Justicia en determinadas tareas? En mi opiniébn caben
menos dos respuestas, una de ellas centrada en motivos mas anecdoti
y hasta, si se quiere, superficiales, y una segunda enraizada en cau
més profundas.

La primera seria, pura y simplemente, un fenémeno de difusion cu
tural. Es bien sabida la discusién entre los comparatistas del derect
sobre si la evolucién de los sistemas juridicos se debe al desarrollo
sus potencialidades internas, o mas bien a la adopcion de modelos
raneos. Posiblemente la respuesta sea mixta. Pero sin duda, en el mu
moderno, la adopcidén de instituciones y procesos en muchos paises
debe a un fenédmeno de imitacion, de difusién, ante los resultados o
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tenidos por una experiencia determinada en un pais concreto, experien
gue se quiere repetir a veces en contextos muy diferentes. Tenemos
tiples ejemplos de este fendmeno: para citar el caso de Espafia, la Co
titucion de 1978 adoptd el modelo dwhbudsmarsueco, del Tribunal
Constitucional aleman o del Consejo de la Magistratura italiano (a es
respecto, no puedo resistirme a aventurar que, de la experiencia con:
tucional latinoamericana, han resultado instituciones que posiblemen
tendran una mayor proyeccion en el constitucionalismo comparado. E
toy pensando en instituciones como los Tribunales Electorales o la Co
traloria de la Republica).

Al menos en parte, pues, cabe que la introduccion de los Consejt
de la Magistratura en Latinoamérica responda a un proceso de difusi
cultural, de adopcién de instituciones ensayadas en otros sistemas.
Constitucion espafola siguié de cerca en este aspecto los pasos de
italiana, y lo mismo puede decirse de la Constitucién portuguesa, y
otras Constituciones de Europa Central y Oriental. Puede conjeturar
gue ello ha pesado en las reformas constitucionales latinoamericanas,
una época en que la globalizacion se ha producido también en la cultL
juridica, y en los dmbitos académicos y profesionales.

Pero hay explicaciones mas profundas, sin excluir que haya algo ¢
lo arriba dicho. Se hizo referencia a la mas intensa aplicacion al Pod
Judicial, en las Constituciones latinoamericanas, del principio de sep
racion de poderes. Ello, en teoria, y desde una vision de conjunto, debe
conducir a una mayor independencia de la judicatura en el constituci
nalismo americano que en el caso europeo. Pero la situacién cambia
la perspectiva se lleva a cabo desde el punto de vista del juez individu
Posiblemente debido a la falta de un estimulo negativo como la depe
dencia formal del Ministerio de justicia existente en Europa, los paise
de América Latina no han experimentado histéricamente un impulso ts
fuerte como en Europa hacia la profesionalizacién de los jueces y
conversion en funcionarios, mediante un proceso formalizado de sele
cion y promocién. En muchos casos, los jueces, designados por los |
gislativos, o por las mismas Cortes Supremas, se configuraban cor
jueces a término, sometidos a plazos en su mandato. De igual form
su remocion se dejaba, en ocasiones, a la decision de las Cortes Supre
o al juicio politico de las legislaturas. Pues bien, la evolucion y consc
lidacién de regimenes constitucionales ha llevado a tomar en cuenta
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necesidad de cambiar esta situacidon, dando mayor estabilidad a los jue
y acentuando su profesionalidad. Ello implica la formalizacion de un:
carrera judicial o, al menos, el establecimiento de garantias de impe
cialidad y calidad en los procesos de seleccidon. Para estos fines, la ft
mula de los Consejos aparece como altamente apropiada. Los Conse
de la Magistratura aparecen asi vinculados, mas a un deseo de prc
sionalizacion de los jueces que a un deseo de obtener mayor inc
pendencia frente al Ejecutivo.

En esta misma linea, no puede obviarse una segunda reflexion. |
coincidencia en muchas cortes supremas del ejercicio de funciones &
ministrativas y jurisdiccionales suponia, y quizas supone, una sobrecar
de trabajo y una menor atencién al necesario principio de especializacic
La detraccién de determinadas funciones administrativas del papel ¢
las Cortes aparecia y aparece asi como una forma para aumentar la
cacia de estas, asi como de crear mecanismos especializados en funcic
determinadas, como la de seleccién.

Sea como fuere, el caso es que la introduccion de los Consejos
la Magistratura es ya un fendmeno innegable en los paises de Ameéri
Latina, sobre todo en los ultimos diez afios. Pero, debo insistir, ello ¢
produce en un contexto muy distinto del europeo, lo que da lugar
peculiaridades en el proceso de reforma judicial latinoamericano. Pos
blemente, ello se derive de que, concebido el proceso de reforma cor
una distribucion de funciones, lo que el Consejo de la Magistratura gan
la Corte Suprema lo pierde. Y ello trae una serie de consecuencias.

Por un lado, trae la aparicion de resistencias y dificultades basad
en razones de indole constitucional. Parece, en efecto, discutible, a o
de algunos comentaristas, que se prive a las cortes supremas, cabeze
Poder Judicial, de funciones decisivas para éste, para darselas a 6rga
que pueden verse influidos por otros poderes politicos, econémicos
sociales. Lo que apareceria claramente justificado en Europa, como c
fensa del Poder Judicial frente al Ejecutivo, no lo parece tanto en Ame
rica Latina, donde la parte negativamente afectada en sus competenc
seria la Corte Suprema. En ocasiones se ha querido ver, en la creac
de los Consejos de la Magistratura, un intento de introducir una mayt
capacidad de influencia del Parlamento y de los partidos politicos en
justicia, por la via de la designacion de los miembros de esos Consej
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Por otro lado, y dada la carencia de competencias de los ministeri
de justicia en el &mbito de los medios personales y materiales de
justicia, la capacidad de asumir funciones por parte de estos Conse]
pareceria, al menos en teoria, mucho mayor que en Europa, por cua
gue sus funciones no tienen por qué limitarse al gobierno de los juece
sino, siguiendo el ejemplo de las Cortes Supremas, extenderse al ¢
bierno de la justicia. Ello explicaria la extension de las funciones de lo
Consejos en casos como el de Colombia. Pero, como se ha dicho, €
se produce, en muchas ocasiones Unicamente en el plano de la teo
ya que el asentamiento de la posicion de la Corte Suprema ha conduc
a que los Consejos de la Magistratura deban conformarse con asur
un reducido nimero de funciones, quedando el nucleo del gobierno «
la justicia en manos de las cortes supremas.

Consecuencia de todo ello es que exista un amplio arco de config
raciones de los Consejos de la Magistratura en los distinto paises de
América Latina, configuraciones que afectan tanto a sus funciones con
a su composicién. En lo que atafie a las primeras, cabe apreciar
existencia de Consejos que practicamente asumen todo el poder de
bierno de la justicia, de que se ven privadas las Cortes Supremas (
seria el citado caso de Colombia) de manera que el Consejo aparece
los ojos europeos, como un “Superministerio de Justicia”, desligado d
Ejecutivo. En el otro extremo se sitlan aquellos casos en que los Cc
sejos aparecen como Organos estrictamente especializados y subordi
dos a las respectivas Cortes Supremas (como serian los casos de C
Rica y Chile). En una posicion intermedia podemos encontrar aquellc
casos en que los Consejos, formalmente independientes de las cor
supremas correspondientes, ejercen algunas funciones especificas,
coexisten con una atribucion general de competencias gubernativas
favor de las Cortes. Las tareas usualmente encomendadas a los Cons
en estos supuestos se cifien sobre todo a la seleccion, y a veces
evaluacién, del personal judicial.

Otro tanto podria decirse respecto de la composicion de los Consejc
aspecto éste en que se produce también una gradacién de la prese
de las Cortes Supremas y del Poder Judicial en general; desde Conse
en que tal presencia es predominante e incluso determinante, hasta ac
llos en que esa presencia aparece muy reducida, y aun subordinad
otros representantes de poderes politicos 0 sociales.
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V. LOS PROBLEMAS ACTUALES DEL GOBIERNO DE LA JUSTICIA

La evolucion de los modelos europeo y americano ha ido conduciend
desde situaciones muy diversas, a soluciones que en gran parte confluy
Si se pregunta hoy cuéles son los modelos actuales de organizacién
gobierno de los jueces, resulta mucho mas dificil que hace unos afn
dar una respuesta sistematica debido a la coincidencia de técnicas er
los diversos sistemas. Por ello, para referirse a la situacién actual pare
mas conveniente no tanto llevar a cabo una descripcion de las divers
formas de organizacion del Poder Judicial presentes en diversos pais
sino mé&s bien, y siguiendo las reglas usuales en la metodologia de ¢
recho comparado, preguntarse cuéles son los problemas comunes a
distintos ordenamientos, y cdmo tratan estos ordenamientos de soluc
narlos. En forma general, podria sefialarse dos tipos de problemas:

a) ¢Como conseguir una mayor independencia del juez individual?
b) ¢Coémo conseguir una mejor eficacia en la administracion de jus
ticia?

VI. LA INDEPENDENCIA DEL JUEZ

En lo que se refiere a la independencia del juez, casi todos los sisten
ponen el acento en la desvinculacion del juez de la influencia del Pod
Ejecutivo. Ello supone que los poderes ejecutivos no podran ostent
el gobierno de la justicia, al menos en lo que se refiere a la gestion d
personal judicial. Ello no impide que exista alguna representacion del pe
der ejecutivo en los 6rganos de gobierno de los jueces; tal seria el cc
de Francia, Italia, o algunos paises de Europa del Centro y del Este.
América Latina esa presencia es simplemente inexistente por las razor
historicas sefaladas.

Un segundo problema, relativo a la independencia judicial, es la prc
teccion de los jueces frente a la injerencia de actividades partidistas
su designacién y actuacion. Esta cuestion se ha convertido en partic
larmente relevante en paises como Espafia, donde el tema de la po
zacion de la justicia aparece repetidamente en los medios de comunit
cion. La cuestion se centra en determinar quién elige a los miembre
del los 6rganos de gobierno de los jueces. En los supuestos en que
eleccion se lleva a cabo total o parcialmente por los érganos legislativo
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se ha hecho necesario instrumentar técnicas para impedir que las n
yorias parlamentarias puedan convertir a los Consejos de la Magistratu
en réplicas de la composicién de las Camaras. Los sistemas utilizadc
con mayor o menor éxito, han sido la exigencia de mayorias reforzade
la prohibicién de reeleccién, y el establecimiento de un estricto sistermnr
de incompatibilidades, asi como, recientemente, en Espafia, la introdt
cion de un proceso de preseleccion de los candidatos a los puestos
vocales judiciales del Consejo por parte de los integrantes del Pod
Judicial.

VII. LA EFICACIA DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

La introduccion de nuevas técnicas y herramientas para el gobierr
de los jueces y, sobre todo, la introducciéon de los Consejos de la M
gistratura responden, ademas de a asegurar la independencia de los jus
como agentes individuales, a la intencién de mejorar el funcionamient
de la justicia como servicio publico. Desde esta perspectiva, se trata .
gue los ciudadanos obtengan unas prestaciones en lo posible desprovi
de lo que se han considerado tradicionalmente como los achaques de
justicia: las dilaciones indebidas, los costos innecesarios y que restring
el acceso de los ciudadanos, y las decisiones incongruentes, que ¢
vierten a la justicia en un juego de azar. Cualquier sistema de gobiern
y especificamente el basado en la introduccion de consejos judiciale
con mayor o menor amplitud de funciones, ha de enfrentarse con est
problemas. Y ello ha conducido a que todos los sistemas judiciales q
han emprendido caminos de reforma, en Europa o América, se hay
enfrentado con cuestiones muy similares.

a) En primer lugar, los asuntos a tratar por los Consejos de la M:
gistratura, como 6rganos de gobierno, no soélo afectan a los jueces. Afe
tan también al comun de ciudadanos, a los que se ha designado a ve
como “usuarios de la justicia”. Por ello, no cabe considerar a los Cor
sejos de la magistratura (o a cualquier otro érgano de gobierno) con
organos de representacion de los jueces. Por ello, el disefio de los C
sejos de la Judicatura se ha realizado en general tratando de evitar
se conviertan en instrumento de una politica estrictamente corporativ
para lo que se han empleado formulas muy diversas. Una de ellas cons
en prever la presencia en los Consejos de personas que no proven
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del mundo judicial, sino que se encuentren en ellos bien como repr
sentantes de intereses generales, bien de instituciones relacionadas
la justicia (como colegios de abogados, o facultades de derecho). Of
férmula consistiria en establecer que los miembros del Consejo, sean
no jueces, fueran elegidos por érganos representativos del intereses
neral como pueden ser el Parlamento u otras instituciones constituci
nales. Se produciria asi una combinacion de elementos judiciales y |
judiciales, seleccionados por los representantes de la voluntad genel
Tal es, en estos momentos, el modelo espafiol de Consejo.

b) Ahora bien, el hecho de que no todos los miembros de los Consej
hayan de ser jueces, o representantes de los jueces no puede ocultar
dato de importancia, imprescindible para su cualificacion técnica: la
tareas a desarrollar por el 6rgano de los jueces requieren una formaci
juridica, un conocimiento de las complejidades del ordenamiento, y d
los efectos sobre éste de cualquier actuacién que incida en el mun
judicial. Por ello, parece que no resulta en absoluto aceptable, des
esta perspectiva, la tendencia, presente en algunos ordenamientos (
ejemplo, en el Consejo de la Magistratura del Pert) a incluir en lo
Consejos a los llamados “representantes de la sociedad civil”, person
gue sin duda revestiran cualidades y competencias desde una perspec
académica, o politica, pero en muchos casos estaran desprovistas de
formacion juridica. La inclusion de este tipo de miembros contribuye
no a garantizar una mejor calidad de la justicia sino, por el contraric
a hacer posible una influencia de factores extra-juridicos en el ejercici
de funciones de gobierno de los jueces.

c) La consideracion de la justicia como servicio publico y la atencior
a la mayor eficacia de ese servicio ha dado lugar a una amplia discusic
en los diversos paises que han adoptado esta institucién, sobre las f
ciones que deben atribuirse a los Consejos de la Magistratura. Las ¢
luciones adoptadas, como ya se dijo, han sido muy variadas, y depenc
de las circunstancias y voluntad politica existentes en cada pais. Pe
al menos, pueden seleccionarse algunas funciones como especialme
adecuadas para su transferencia a un consejo judicial, en vez de a
buirlas al Poder Ejecutivo (como es la tradicién europea) o a las Corte
Supremas, o0 en algun caso, al Poder Legislativo, como ocurre en algur
paises de América Latina.
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VIIl. FUNCIONES DE LOSCONSEJOS DE LAMAGISTRATURA

La funcién que parece mas adecuada como objeto de atribucion a |
Consejos es la referente a la seleccion de los jueces. Su seleccion
el Poder Ejecutivo o el Legislativo se presta a criticas desde del pun
de vista de la imparcialidad politica y la consideracién de criterios d
mérito y capacidad. La seleccién por parte del Poder Judicial puede r
presentar una sobrecarga de trabajo del 6rgano encargado de esta fun
(usualmente la Corte Suprema), asi como una mayor vulnerabilidad fre
te a acusaciones de parcialidad y politizacion. El desarrollo de esta tar
por parte de un 6rgano especializado, y en que estén representados
sélo capacidades técnicas, sino también los intereses generales, cor
buir4, al menos en principio, a garantizar no sélo la adecuacién de I
seleccionados al trabajo que han de llevar a cabo, sino también una ma
imparcialidad en la seleccion. Desde luego, y sobre esta base, las técni
de seleccién pueden ser muy variadas; desde la basada en exame
exhaustivos de los candidatos, hasta la de considerar sus méritos prc
sionales, pasando por la estancia en una escuela judicial o centro
adiestramiento de este tipo.

Otra tarea que suele atribuirse a los Consejos de la Magistratura
la relativa a la inspeccion y control de la actividad judicial. No hay, er
todo caso, que confundir la actuacion administrativa inspectora sobre
juez como funcionario que cumple unos deberes, con la revision de d
cisiones judiciales que corresponde a las instancias jurisdiccionales <
periores a través del sistema de recursos. El juez es ciertamente ing
pendiente en la formulacién de sus decisiones, y sobre éstas no cal
mas revisiones que las derivadas del sistema de recursos. Pero el |
es también un funcionario, y como tal, sujeto a unos deberes y oblig
ciones administrativas, que si son inspeccionables y revisables por |
organos de gobierno de la carrera judicial. Cuestiones como la presen
del juez en su despacho, la solucion diligente de los casos ante él plz
teados, o el tratamiento correcto de las partes, los abogados y el publi
en general, son temas que si son competencia de la autoridad admir
trativa y que pueden dar lugar a la exigencia de una responsabilid:
disciplinaria, sin que ello suponga atentar a la independencia judicia
La experiencia muestra que este tipo de actuacion es la més proclive
verse sujeta a presiones o influencias de tipo corporativo, por una te
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dencia natural, derivada del comparierismo, de la amistad o incluso ¢
parentesco entre los miembros de una misma profesion. Por ello, no
infrecuente que se encomiende a un Consejo no estrictamente judic
la realizacién de estas funciones, de manera que el juez no sea (0
sea Unicamente) controlado por sus iguales, sino también por persor
no pertenecientes a la carrera judicial.

Ello plantea, desde luego, problemas adicionales. El ejercicio de ur
potestad administrativa disciplinaria, que puede conllevar sanciones |
sanciones a veces muy severas) debe reunir todas las caracteristicas
pias de un Estado de derecho para evitar la presencia de actuacio
arbitrarias; y ello mas aun en un ambito tan delicado como el judicial
donde es la independencia del juez la que esta en juego. El problet
por ello, consiste en cémo conciliar esa potestad administrativa sanci
nadora con la necesidad de que el afectado tenga acceso a la revision
dicial de la sancion que se le haya impuesto. Ahora bien, si esa revisit
judicial se lleva a cabo, seran en ultimo término los 6rganos judiciale
los que decidan sobre la accion del Consejo. Si esta revision no exis
el afectado quedara desprovisto de la proteccion judicial de sus derech

Las soluciones aportadas han sido muy variadas. Una de ellas se
la introducida en Colombia. La Sala del Consejo de la Magistratura er
cargada de las sanciones disciplinarias se configura como una autént
sala jurisdiccional, que actua por tanto en sede, no ya o no solo, adr
nistrativa, sino en sede judicial, con todos los requisitos y garantias pr
pios del procedimiento sancionador en esa sede. Una solucién alternat
seria la adoptada por la Constituciéon del Pera, que simplemente exclu
de toda revision judicial las decisiones adoptadas en diversas mater
por el Consejo Nacional de Magistratura, aun cuando éste no se configt
como un 6rgano jurisdiccional. Finalmente, la solucién intermedia seri
la adoptada en Espafia donde las decisiones sancionadoras del Con:
son Unicamente revisables, en via contencioso-administrativa, por la Se
correspondiente del Tribunal Supremo.



262 LUIS LOPEZ GUERRA

IX. BREVE NOTA BIBLIOGRAFICA

LOPEZ GUERRA*, Luis, “Modelos de gobierno de los jueces”, publicado
inicialmente erParlamento y Constitucion. Anuario de las Cortes de
Castilla La Manchal, 1999 pp. 11-32, y reproducido eGHEz GUE-
RRA, Luis, El poder judicial en el Estado constitucionaima, 2001,
pp. 125-155

, “La modernizacién de la justicia como servicio publicBE-
vista de Derecho Politicanim. 47, 2000, pp. 11-26.

LucAs MURILLO, Pablo, “El gobierno del poder judicial: los modelos
y el caso espafiol’Revista de las Cortes Generglesim. 35, 1995,
pp. 167-239.

ReENouX, Thierry S. (dir.),Les Conseils Supérieurs de la Magistrature
en Europe Paris, 1999 (para los paises europeos).

Coloquio Internacional sobre el Consejo de la Judicatura, publicado p
el Consejo de la Judicatura Federal, México, D. F., 1995 (para Amé
rica Latina).

* La presente comunicacion desarrolla algunas ideas apuntadas en trabajos previos

autor.



